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“Ao invés, pois, de estarmos a traduzir normas e
doutrinas estrangeiras, ou importar produtos acabados,
prontos para consumo, tais como leis, regulamentos,
decisdes judiciais, literaturas, etc., nascidos ao bafejo
de outros principios e engendrados segundo as
exigéncias de outros sistemas, devemos tratar de
elaborar nossa ciéncia juridica, construir nosso direito
positivo e conhecer a fundo nossa sistematica e nossa
realidade. E isto bem mais dificil e arduo, requerendo
mais qualificagdes do que as necessarias para se ser
simples tradutor. Outra forma ndo ha, porém, para

. c 1A 1
solucionar nossos problemas, idoneamente.”

" Geraldo Ataliba, Sistema constitucional tributario brasileiro, p. XVII.



RESUMO

O presente trabalho objetivou perscrutar o entendimento doutrinario e jurisprudencial
firmado no sentido que a destinacdo da receita arrecadada a titulo de contribui¢cdo nao
interessa ao direito tributario, mas apenas ao direito financeiro, pelo fato da afetacdo a
uma destinagdo especifica ndo integrar a estrutura da obrigagdo e nem a regra-matriz
de incidéncia tributaria. Isto tem contribuido significativamente na reiterada
inobservancia, pela Unido, da destinacdo da receita que ensejou a instituicdo da
contribui¢do, afrontando assim, ora o pressuposto constitucional de normatizagao
tributaria ou, atendido este, em momento posterior, deixando de destinar a receita
obtida a titulo de contribuicdo para as finalidades tracejadas nas respectivas leis
instituidoras. Neste sentido, estudou-se os principios constitucionais tributarios,
identificando o mais adequado significado atinente as contribui¢des e analisou-se a
constru¢do doutrinaria e jurisprudencial acerca das diversas espécies de tributo,
concluindo que as contribuicdes para serem legitimamente instituidas, devem fiel
observancia ao designio constitucional que enseja sua criacao, condicionada sempre a
uma prévia afetagdo do produto arrecadado, sob pena de subverter o respeito aos
direitos dos cidaddos na eqiiitativa distribui¢ao dos encargos fiscais e admitir-se, que
por via obliqua, a Unido desrespeite a transferéncia constitucionalmente assegurada de
receita tributaria as demais pessoas politicas, que acaba por implicar em afronta ao
principio federativo, onde para a harmoniosa convivéncia das ordens juridicas ¢
necessario observar a discriminagdo constitucional de competéncias, nela incluida a
das rendas tributarias, que contempla o sistema de participacdo no produto da receita
de entidade de nivel superior. Como forma de garantir o direito constitucionalmente
consagrado, do constrangimento do Estado sobre o patrimdnio do particular, via
contribui¢do, somente se presente e condignamente observada uma especifica
finalidade, pode o contribuinte opor-se a sua cobranga se ndo estiver afetada aos fins
constitucionalmente admitidos, optando pela discussdo em instancia administrativa,
através do devido processo administrativo tributdrio ou, renunciando ao contencioso
tributario administrativo, optar pelo acesso ao Poder Judicidrio, valendo-se, dentre
outras a¢des, do mandado de seguranca, da agdo declaratoria, da acao anulatoria, ou da
acdo de repeticao de indébito, na hipdtese de haver previsdo legal de afetacdo da
receita a determinados gastos constitucionalmente autorizados, mas tenha se verificado
o desvio na aplicagdo dos recursos arrecadados, nao se admitindo mais a justificativa
de que com a extingao do crédito tributario, mediante o pagamento, a aplicacao dos
recursos ¢ matéria meramente de direito financeiro, desprestigiando assim os mais
caros designios constitucionais, deixando os cidadaos contribuintes a mercé da tutela
jurisdicional, mesmo diante das mais flagrantes inconstitucionalidades decorrentes da
constatacdo do confronto das leis instituidoras das diversas contribui¢cdes desfigurarem
os preceitos constitucionais colocados pelo legislador constituinte, em total desrespeito
ao Estado Democratico de Direito, acolhido no artigo 1° da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil.



ABSTRACT

The present achievement had as purpose to inquire the jurisprudential and doctrinarian
comprehension established in a way that the destination of the gathered product in the
quality of assessment doesn’t matter to the tributary law, only to the financial law, by
the way of the affection to a specific destination not being part of the obligative
structure either to a master-rule of tributary incidence. This has contributed to the
reiterated inobservance by the Union, of the gathered product destination that had tried
the institution of assessment, confronting in this way, either the constitutional pretext
of tributary normatization or once it has been considered later, quitting of applying the
gathered product in this quality of assessment for the traced purpose in the respective
established laws. On this way, it has been studied the tributary constitutional
principles, identifying the most suitable meaning referent to the assessment and it has
been analyzed the doctrinarian and jurisprudential building arouse several tribute
types, concluding that the assessment for it being legitimately instituted owe strict
observance to the constitutional aims that tries its creation, always conditioned to a
previous affectation of the gathered product, under penality of subverting the respect
to the citizens’ rights in the reasonable distribution of the custom income and admit
that for oblique via, Union disrespects the transference constitutionally assured from
tributary income to other political people, that ends by implying in an affront to
federative principle where for the harmonical acquaintanceship of the juridical orders
it is necessary to observe the constitutional discrimination of competences included on
itself the tributary incomes, that regards the tributary income of superior level entity.
As a way to assure the law constitutionally consecrated, from State embarrassment
over the person inheritance, via assessment, only if it is present and agreeably
observed specific penality, the contributor can oppose himself to such charge if the
same one has not been affected to the constitutionally accepted ends choosing for the
discussion in administrative instance, through the correct tributary administrative
process or resigning to the tributary administrative contentious, opting by the access to
Judiciary Power, using among other actions a warrant of protection of declaratory
action, annulatory action or the indebt repetition action, in this hypotheses of existing
legal forecast of income affection to specific constitutionally authorized waste, having
verified the deviation in the application of the gathered resources, not allowing the
justificative that the extinguishments of tributary credit, due the payment, the
resources applicability is merely concerned to financial law, disrespecting in this way
the most expensive constitutional aim, letting the citizen contributor in the edge of
jurisdictional tutelage, even due the most flagrant unconstitutionalities resulting from
evidence about the confrontation of the established laws of several assessment
disguising the constitutional principles put by the legislative constitutor in complete
affront to Law Democratic State, quoted in the 1% article of Brazilian Federative
Republican Constitution.
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INTRODUCAO

1 IMPORTANCIA E JUSTIFICATIVA DA INVESTIGACAO E DO ESTUDO
DO TEMA

O Estado, para atender suas finalidades precipuas de
promover a seguranca publica, a prestagcdo jurisdicional, o bem-estar ¢ a justica
sociais necessita de recursos obtidos, via de regra, ao investir sobre o patrimonio
particular, exigindo certa quantia em dinheiro, denominada tributo, quer

prestando, ou ndo, uma atividade especifica.

H4 que se atentar, porém que, embora a receita obtida através
de tributos objetive propiciar recursos ao Estado para desincumbir-se de suas
finalidades fundamentais, tal aspecto ndo caracteriza o tributo, porque outras
receitas que nao as tributarias auferidas pelo Estado, também sdo destinadas ao

cumprimento das atividades fins do Estado.

Partindo do pressuposto que o sistema constitucional
tributdrio brasileiro encontra-se expressamente disciplinado na Constituicao
Federal e o exame da conceituagdo de tributo perpassa, necessariamente, 0s
postulados constitucionais, constata-se que a Constitui¢do nao cria tributos, mas,
ao outorgar competéncia as diferentes pessoas juridicas de direito publico,
declinando as mais diversas materialidades, permite tragar as distingdes do

tributo com quaisquer outros ingressos no patrimonio publico, constituindo-se a
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compulsoriedade em caracteristica essencial do tributo, no que tange a

obrigatoriedade do particular dar dinheiro aos cofres publicos.

Aceita-se a compulsoriedade como trago caracteristico —
posicdo da qual Luciano Amaro’, estribando-se em Alberto Xavier’ e Alfredo
Augusto Becker®, discorda — porque contém uma indole coativa, a qual
independe da vontade do devedor, tanto independe que, € possivel até que o
devedor sequer tenha vontade, sendo incapaz em termos de capacidade civil,
como sO1 acontecer com o menor, enquanto proprietario de bens imoveis, em

relagdo aos impostos sobre a propriedade.

De todo o exposto, deduz-se que, embora o direito
constitucional positivo ndo defina nem formule a conceituagdo de tributo,
cabendo tal mister ao doutrinador, a Constitui¢do Federal prestigiou uma nogao
geral de tributo, de tal maneira que, através de suas regras e principios € possivel
nao so identificar a entidade tributaria como distingui-la das demais obrigacdes,
identificando, inclusive, a caracterizagdo de cada uma das espécies tributarias.
Além do que, se denota que a defini¢do estatuida no art. 3°, do Cddigo
Tributario Nacional, se adequa aos tragos constitucionais, razdo pela qual,
considera-se-o como suficiente para determinar o que seja tributo, uma vez que,
ele expressa toda a fenomenologia da incidéncia que vai desde a previsdo da
hipotese em lei, passando pela concreta ocorréncia do pressuposto de fato,

legalmente previsto, até o surgimento da obrigagdo tributaria.

Destarte, tributo ¢ prestagdo pecuniaria compulsoria,

primeiramente, porque a prestagdo deve, necessariamente, ser em dinheiro, ndo

* Direito tributario brasileiro, p. 21-22.
3 Manual de direito fiscal, p. 39.
* Teoria geral do direito tributario, p. 239-242.
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havendo que se cogitar como pretendem alguns autores, dentre os quais Héctor
B. Villegas5 e Celso Ribeiro Bastos®, possa ser in natura, consistindo até mesmo
em trabalho humano, admitindo-se, quando muito, coeficientes tais que sejam
facilmente convertiveis em valores correspondentes a moeda corrente’, quando
em ultima andlise, ter-se-4 o cumprimento da obrigagdo tributaria, isto €, o
prestar algo, o dar, em dinheiro. Segundo, a compulsoriedade, como ja
explicado, ¢ inerente ao tributo de tal maneira que caracteriza-o

fundamentalmente.

A institui¢do do tributo em lei € corolario tanto do principio
geral da legalidade (art. 5°, II, da CF), como do principio da estrita legalidade
tributaria (art. 150, I, da CF), aos quais a definicdo de tributo, como contida no
art. 3° do Cddigo Tributario Nacional, deve total observancia, por tratar-se de
norma infraconstitucional, a qual deve fundamentar-se na norma

hierarquicamente superior — a Constituigao.

Ha que se observar ainda, que referida prestacdo ndo deve
constituir sanc¢ao de ato ilicito, sob pena de confundir-se com aquelas oriundas
de indenizagdo ou mesmo, com as relagdes juridicas tendentes a aplicagdo de
penalidades pelo descumprimento de deveres tributarios, que ndo se constituem

em tributos.

Por derradeiro, aceita-se a afirmacao de que a prestacao deva
ser cobrada mediante atividade plenamente vinculada, para assim, exigir-se uma
determinada conduta por parte do administrador, impedindo que o mesmo

estabeleca atitudes diferengadas para sujeitos passivos que encontrem-se em

> Curso de direito tributario, p. 3.
% Curso de direito financeiro e de direito tributério, p. 139.
7 Cf. Sacha Calmon Navarro Coélho, Comentarios & Constituicdo de 1988: sistema tributario, p. 30.
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idénticas situagdes, prestigiando assim, em termos tributdrios, o principio

constitucional da isonomia.

O proprio texto constitucional, através de suas regras e
principios, permite distinguir, caracterizando as diferentes espécies tributarias de
cujo papel a doutrina nao tem se furtado, ao contrdrio, embora reine a mais
absoluta divergéncia a respeito da classificacdo dos tributos, tem demonstrado
que os estudiosos do direito tributario buscam continua e incessantemente a
verdade cientifica, para assim desincumbir-se de sua funcdo de elaborar a

ciéncia do direito em consonancia com o direito positivo.

Assim, mesmo as posicoes doutrinarias que estdo a merecer
uma revisao, foram fundamentais na elaboracdo doutrinaria acerca da

classificacao dos tributos.

E, embora os doutrinadores alertem para o fato de que as
classificagdes possam apenas ser consideradas tteis ou inuteis®, convenientes ou
inconvenientes, e seus critérios adequados, menos adequados ou até mesmo
inadequados, ¢ a classificacdo, na medida em que serve para melhor identificar o
objeto de analise’, que permite identificar as caracteristicas que compdem cada

uma das diferentes espécies tributarias.

Portanto, no caso do direito brasileiro, a classificacdo resta
util na medida em que fixa critérios imprescindiveis para aplicabilidade do
regramento especifico de cada espécie tributaria, consoante seu peculiar regime
juridico constitucionalmente consagrado.

A tradicional triparti¢do do género tributo em imposto, taxa e

contribuicdo de melhoria, resta confirmada na estrutura constitucional,

¥ Cf. Carrio Genaro, Notas sobre derecho y lenguage, p. 72.
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especialmente pela Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 145,
classificando os tributos: (i) no inciso I, menciona os impostos, remetendo
implicitamente aos artigos 153, 155 e 156, inferindo-se, desde logo, qual a
materialidade da hipotese de incidéncia dos mesmos; (i1) no inciso 11, contempla
as taxas pelo exercicio do poder de policia e pela prestagao de servigos publicos,
nao as confundindo com os impostos; e, (ii1) no inciso I, prevé a contribuicao
de melhoria, exigivel no caso de valorizacdo imobilidria causada por obra
publica, que embora ndo a traga explicitada no seu bojo, € a Unica e possivel

materialidade de hipdtese de incidéncia desta exacao tributaria.

Como porém uma classificagdo ndo pode restringir-se a mera
leitura de um determinado dispositivo constitucional, impondo-se a necessidade
do amplo conhecimento das espécies tributarias, segundo sua caracterizagao de
forma harmonica e sistematica, o dispositivo constitucional supracitado ndo ¢
suficiente para apreender as diversas espécies tributarias contempladas pelo
Texto Constitucional, que contempla outros tipos de exacdes tributarias, com
caracteristicas proprias, como os empréstimos compulsoérios (art. 148, 1 e 1) e as
contribui¢des sociais (arts. 149; 195, I, I, III, IV e § 4% 212, 5% 239 € 240), e
ainda, as contribui¢des de interven¢do no dominio econémico (art. 149, § 2°, 1,
IT e III) e as contribui¢des de interesse das categorias profissionais ou

economicas.

Quanto as modalidades em que se exprime o gé€nero tributo,

pode-se observar que enquanto doutrinadores, como Paulo de Barros

? Cf. Carri6 Genaro, Notas sobre derecho y lenguage, p. 72.
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Carvalho', Sacha Calmon Navarro Coélho'', Aliomar Baleeiro'? e José Artur
Lima Gongalves', advogam a divisdo tripartida, outros, como Alfredo Augusto
Becker'®, admitem apenas a existéncia de duas espécies (impostos e taxas),
havendo ainda aqueles que, como Celso Ribeiro Bastos'”, reconhecem cinco
espécies de tributos (impostos, taxas, contribuicdo de melhoria, contribuigdes e
empréstimos compulsérios), e aqueles que, como Ricardo Lobo Torres'®, optam
pela classificagdo em quatro espécies (impostos, taxas, contribuicdes e

empréstimo compulsorio).

Atentando-se aos diversos posicionamentos, denota-se ainda
grande celeuma em torno da classificacdo dos tributos, que encontra seu ponto
de partida no direito positivo, especialmente na Constituicdo Federal, a qual
oferece regras e principios necessarios para uma segura e correta classificacao,
que tem peculiar implicagdo na sujeicdo das espécies tributarias aos principios
constitucionais tributarios, os quais podem nao s6é modificar como até mesmo,
em determinadas situagdes, inviabilizar a exigéncia de determinada exacao
tributaria, pois, ndo ¢ permitido ao Estado sob a justificativa de obter os meios
necessarios a consecucdo de seus fins, extrapolar seu iUS imperium, quer
extrapolando seus direitos em detrimento dos de seus cidaddos, quer

desprezando os conceitos dos tributos delineados na Constituicao.

Assim, necessario se faz atentar para a importancia, ha muito

enaltecida por Celso Antdnio Bandeira de Mello'” dos principios, como forma

' Curso de direito tributario, p. 33.

' Curso de direito tributario brasileiro, p. 394.

2 Direito tributério brasileiro, p. 62.

'3 1sonomia da norma tributéria, p. 58.

' Teoria geral do direito tributario, p. 346.

' Curso de direito financeiro e de direito tributario, p. 141.
' Curso de direito financeiro e tributario, p. 371.

'7 Curso de direito administrativo, p. 817-818.
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de primar pela coeréncia e harmonia da composicdo dos mais diversos
elementos sob a perspectiva unitaria ao que se denomina sistema, € no caso
brasileiro, constitucional tributario que contempla, a0 menos em linhas gerais,
toda a matéria tributaria, encontrando na Constituicdo o0s seus principios
fundamentais e suas linhas estruturais, que devem ser respeitadas como forma de

frear a voracidade arrecadatoria do Fisco.

Porém, como j& advertira Maurice Hauriou, ndo ¢ suficiente
que um direito seja reconhecido e declarado, € necessario garanti-lo, porque

e~ ~ . roq: . . 18
ocasides hdo de vir em que sera discutido e violado™".

E, partindo do pressuposto que a atividade estatal de
instituicao de tributos estd jungida ao principio da legalidade que, por sua vez,
exige que toda lei e, mesmo ato normativo emanado do Estado, seja praticado
em consonancia com a Constitui¢do, guardando assim correspondéncia com os
anseios populares contemplados pelo texto constitucional, cujo contetido nao
pode ser ignorado, assim como a observancia, quando da edi¢cdo de lei, de que
emane dos Orgdos representativos concebidos para tal, como forma de realizar,
atestar, a existéncia do Estado Democratico de Direito, surgiu a inquietacao
acerca da necessidade do estudo da peculiar caracteristica de afetacdo da receita
das contribui¢des a finalidades ndo sé constitucionalmente previstas, como

exigidas, e as conseqili€ncias praticas dai decorrentes.

A necessidade de se pesquisar as contribuigdes ressalta e
revela a importincia de sua escolha, pois, enquanto a doutrina resiste em
reconhecer que as contribuicdes configuram espécie tributdria propria,

apresentando conformacdo diversa dos demais tipos de tributo, o Estado

' Derecho publico y constitucional, p. 120.
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brasileiro tem se aproveitado desta situacdo, nada pacifica, para instituir as mais
diversas espécies de contribui¢des toda vez que, necessita carrear recursos aos
cofres publicos, independentemente da sua destinacdo, quando ndo as
descaracteriza como o fez através da Emenda Constitucional 27", acrescentando
o artigo 76 ao Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, cuja redagao foi

posteriormente alterada pela Emenda Constitucional 42°.

Embora desde os primordios, os reis, imperadores e, mais
recentemente, os proprios Estados democraticos, tenham procurado investir
sobre as rendas e o patrimdnio dos particulares, como forma de suprir suas
necessidades e se financiarem, a aceitagcdo nem sempre foi pacifica, evoluindo da
extorsdo e expropriagdo para o consentimento no pagamento dos mais diversos
tributos, através da consagragao do principio da legalidade em matéria tributaria,
onde a atividade estatal de instituicdo de tributos e explicitagdo das demais
regras atinentes a mesma ndo sé estd jungida ao principio da reserva de lei,
como a legalidade funda-se no principio da constitucionalidade, exigindo que
toda lei e ato normativo de um Estado seja praticado em consonancia com a
Constitui¢io e, pois, que perante esta seja controlavel®', fixando assim os limites

do encargo que cada contribuinte deva suportar no financiamento do Estado.

Para impedir a ansia arrecadatoria, € necessario o Estado
conciliar e equilibrar os seus fins com os direitos e interesses dos particulares,

assegurados pelas regras e principios constitucionais que regem a tributagao.

' O caput do art. 76 do ADCT, acrescentado pela Emenda Constitucional 27, de 21/03/2000, dizia:

“Art. 76. E desvinculado de érgdo, fundo ou despesa, no periodo de 2000 a 2003, vinte por cento da
arrecadagdo de impostos e contribui¢des sociais da Unido, ja instituidos ou que vierem a ser criados no referido
periodo, seus adicionais e respectivos acréscimos legais”.

20 caput do art. 76 do ADCT, com a redagdo dada pela Emenda Constitucional 42, de 19/12/2003, diz:

“Art. 76. E desvinculado de 6rgdo, fundo ou despesa, no periodo de 2003 a 2007, vinte por cento da
arrecadagdo da Unido de impostos, contribui¢des sociais e de interven¢do no dominio econdmico, ja instituidos
ou que vierem a ser criados no referido periodo, seus adicionais e respectivos acréscimos legais”.
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As contribui¢des para a seguridade social tém revelado muito
mais um caréter arrecadatorio® do que a natureza precipua, atribuida pelo texto
constitucional, de contribuir no financiamento da seguridade social®, destinada
a assegurar os direitos relativos a satde, a previdéncia e a assisténcia social na
medida em que, no mais das vezes, objetivam apenas carrear recursos aos cofres

publicos para a consecucao das finalidades do Estado.

A necessidade de recursos para o Estado fazer frente as suas
despesas nao justifica a exacerbagdo e a investida da tributacao, desconsiderando
por completo serem as contribuicdes sociais forma de financiamento da
seguridade social; as contribuicoes interventivas, forma de custear os gastos
despendidos pelo Estado, para interferir no dominio econdémico ou consistindo
no proprio instrumento de intervencao; e, as contribuicdes corporativas, habeis
para custear as atividades de regulamentagdo e fiscalizacdo das categorias
profissionais ou para custear determinadas missdes reservadas aos sindicatos,
federagdes e confederacgdes.

Nas constantes alteracdes da legislagdao infraconstitucional, o
que se constata ¢ um total desprestigio das prescrigdes constitucionais,
destinando-se as contribui¢des a uma maior arrecadacdo tributaria, sem que
efetivamente se objetive destind-las as causas que ensejaram sua instituicao,

afrontando assim, as normas constitucionais, cuja rigidez ndo admite ser violada.

I Cf. Gustavo Zagrebelski, Diritto costituzionale: 11 sistema delle fonti del diritto, p. 57.

2 De meramente carrear receita para abastecer os cofres da Unido Federal, destruindo, por via obliqua, o sistema
de discriminagdo constitucional das rendas tributarias, especialmente quanto a participagdo dos Estados, Distrito
Federal e Municipios no produto da receita tributaria da Unido, como estatuido nos arts. 157 a 162 da
Constituigdo Federal.

2 Para André Ramos Tavares: “Os custos decorrentes dos beneficios assistenciais, bem como os beneficios de
salde, sdo arcados por toda a sociedade, que lhe confere caracteristica propria, ja que podem ser concedidos
independentemente de qualquer contribuicdo do beneficiario. Considera-se, pois, que ha um interesse publico
maior, em oferecer certas prestagdes e assisténcias em carater universal.

[...]

A doutrina assinala o principio da solidariedade entre as geragdes como um dos pilares da seguridade social. [...]
Pedro Vidal Neto salienta: ‘a solidariedade social esta nas raizes da Seguridade Social, impelindo todas as
pessoas a conjugarem esfor¢os para fazer face as contingéncias sociais, por motivos altruistas ou ndo, desde que
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Com o advento das mais diversas legislagdes
infraconstitucionais, ha de ser questionado se as contribui¢des ainda podem ser
consideradas como o instrumento adequado para custear as finalidades
constitucionalmente pré-determinadas ou se se esta frente a exacoes tributarias
diversas que nao guardam conexao com a previsdo constitucionalmente

estatuida.

E imperioso que a ciéncia do direito supere o preconceito de
que somente sdao relevantes as pesquisas cientificas tedricas, havendo que
direcionar suas investigagdes aos campos empiricos € dogmaticos ndo menos
importantes, que possuem em seu cerne a demanda de fundamentacgdo teorica,
permitindo assim, aos contribuintes exigirem do Estado o respeito aos direitos

que lhes sao constitucionalmente assegurados.

A exata compreensdao do fendmeno da incidéncia tributaria
exige, primeiramente, uma profunda reflexdo acerca das regras e principios
fundamentais que o regem e sobre os pressupostos do fendmeno da incidéncia
tributdria e da respectiva regra-matriz, objetivando a sua aplicacdo sobre os
objetos da experiéncia, como forma de perscrutar a verificabilidade e adequagdo

ao sistema do Direito positivo.

Impulsionada pelo inconformismo e posicionada como
cidada-contribuinte surgiram-me as inquietacdes € 0s questionamentos acerca da
continua inobservancia, principalmente por parte da Unido, da destinagdo do

produto arrecadado através de contribuicdes, o que norteou este trabalho.

O presente trabalho busca investigar e descobrir as

contribuigdes como modalidade de financiamento pré-determinado

os males que afligem a cada individuo podem vir a ser sofridos pelos demais e, de qualquer modo atingem toda a
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constitucionalmente e as conseqiiéncias juridicas das finalidades assinaladas
pela Constitui¢do para tais exacoes tributdrias, cuja disciplina € essencialmente
juridica, por merecerem determinadas areas, como as da seguridade social, no
Estado Democratico de Direito, financiamento certo e garantido, cuja vinculacao
embora, num primeiro momento, seja questdo de politica constitucional,
redunda, ao final, em certas conseqiiéncias intimamente ligadas a seara
tributante que ndo podem continuar sendo olvidadas pela doutrina e, muito
menos, pela jurisprudéncia, embora se reconheca e de nenhuma forma se
pretenda negar a necessidade do rigor cientifico no estudo do Direito, enquanto
corpo de linguagem prescritiva, que voltado porém para a conduta humana
intersubjetiva, ha de ser estudado com os valores mais caros a cidadania,
constitucionalmente assegurados, como a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranga ¢ a propriedade, em torno dos quais sdo definidos os direitos
individuais e fundamentais, como expressivas e necessarias balizas ao poder

estatal, especialmente no tocante a sua voracidade tributaria.

Assim, este trabalho objetiva pela investigacdo, demonstrar
que a exigéncia constitucional de imediata e direta vinculacdo do produto
arrecadado a titulo de contribuigdo pré-destinada ao custeio de finalidades
definidas constitucionalmente, a 6rgaos ou entidades por ela responsaveis, ha de
ser cumprida sob pena de ofensa ao principio da legalidade, e mais
especificamente ao da constitucionalidade, onde a lei como medida de
seguranga, se apresenta com uma exigéncia contra o arbitrio do Estado, cuja
conduta deve estar amoldada a lei, como expressdao da vontade geral, fundando-
se ainda, segundo André Ramos Tavares, “no principio da legitimidade, segundo
o qual as leis hdao de guardar correspondéncia com os anseios populares,

. , . . . 24
consubstanciados no espirito constitucional”".

comunidade.”” (Curso de direito constitucional, p. 560.)

** Curso de direito constitucional, p. 427.
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Neste sentido, se pretende firmar que, embora a destinagdao
legal do produto arrecadado ndo integre a regra-matriz de incidéncia tributaria, €
requisito fundamental na instituicdo de contribui¢des, exigido pela norma
constitucional de produgdo normativa tributaria®, com a especial finalidade de
contribuir para a discussao e elaborag¢do de novos estudos, com vista ao continuo
aperfeicoamento do sistema constitucional tributario brasileiro — como
almejado e brilhantemente defendido pelo saudoso Geraldo Ataliba® que
lembrou e enalteceu o precedido “sistema constitucional tributario” de Amilcar
de Aratijo Falcdo®” — primordialmente, no sentido de que a respectiva exagio
possa dar-se de modo legitimo, atendendo aos designios constitucionais € nio
apenas como mais uma forma que permite ao Estado carrear desenfreadamente
recursos aos cofres publicos, procurando apenas aumentar a arrecadagdo como
forma de prover os valores necessarios a consecug¢do de seus fins, sem promover
qualquer controle dos seus gastos publicos, para assim reduzir a pesada e
insuportavel carga tributaria que nao corresponde ao atendimento, nem ao
menos satisfatorio, das suas finalidades de promover a seguranca publica e a
prestacao jurisdicional, € muito menos, o bem-estar e a justica sociais, corolario
do principio fundamental de nossa Constituicdo que preconiza a dignidade

humana como fundamento da Republica.

Impende ressaltar ainda que, mesmo almejando o alcance
destes ultimos objetivos, especialmente na ordem social, ndo se pode descurar
do respeito aos direitos dos cidaddos, de vez que a Constituicao coloca direitos e

deveres tanto para o Fisco como para o contribuinte, buscando conciliar os

* Cf. Fabiana Del Padre Tomé. Contribuicdes para a seguridade social: a luz da Constitui¢do Federal, p. 92.
Para Paulo Ayres Barreto hd uma segunda norma, de conduta, geral e abstrata, que obriga seja o produto das
contribui¢des carreado a finalidade ensejadora de sua instituigdo. (As contribuicdes e a destinagdo do produto
da arrecadacao, tese de doutorado inédita, PUC/SP, 2005, p. 199).

%% Sistema constitucional tributario brasileiro.

*7 Sistema tributario brasileiro.
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interesses de ambos para realizar o primado da justica na distribuicdo dos

encargos fiscais para a sociedade no tocante a responsabilidade social.

2 DELIMITACAO DO TEMA E METODOLOGIA ADOTADA

Partindo do ensinamento de Geraldo Ataliba que,

a Republica que erigimos ¢ a expressao concreta do Estado de Direito
que a cidadania brasileira quis criar, ao plasmar suas institui¢des. A
partir da consciéncia civica da titularidade da res publica e da
conviccdo da igualdade fundamental entre todos os cidadaos,
estruturou-se o Estado brasileiro na base da idéia de que o governo
seria sujeito a lei e esta haveria de emanar do 6rgdo de representagcdo
popular. Destarte, o formidavel poder que os cidadaos conferiram ao
Estado ha de ser exercido por 6rgaos autonomos e independentes entre
si, com fun¢des delimitadas e jamais podera ser exercitado (tal poder)
de modo a sobrepassar certas barreiras, postas como seu limite, no
proprio texto expressivo dessa manifestacdo de vontade criadora do
Estado. Dai a isonomia que os cidaddos pdem como premissa da
propria disciplina do poder; subseqiientemente o estatuto de
legalidade e, por fim, a protecdo as liberdades publicas, delineadas
como direitos individuais. Implicadas neste contexto estdo a certeza
do direito objetivo e a seguranga dos direitos, como condi¢des de

eficacia do sistema®,

o presente trabalho foi desenvolvido no sentido de perscrutar e conjugar a

concepgao principiologica e tedrica com a dogmatica e a experiéncia, uma vez

¥ Republica e constituigdo, p. 95.
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que a matéria € relativa a categorias juridico-positivas atinentes as contribuigdes
cuja complexidade investigatoria € resultante da auséncia de sistematizacao dos
diversos comandos e do paradoxal tratamento legislativo dispensado a matéria,
que ora afirma e reafirma a sua natureza tributaria e ora procura atribuir-lhes
natureza nao tributaria, somado ainda, a diversidade de formulagdes teoricas
elaboradas pela Ciéncia do Direito, que gravitam no sentido de constituirem as
mesmas espécie tributaria propria; sequer possuirem natureza tributaria; como
tributos serem redutiveis a imposto ou a taxa; ou, constituirem tributos
finalisticos, dentre outras. Isto tem contribuido, fundamentalmente, na falta de

uniformidade nos entendimentos firmados em nossa jurisprudéncia.

Nao bastasse isso, a Unido tem-se utilizado diuturnamente
das contribuicdes para carrear recursos aos seus cofres, em flagrante desrespeito
a discriminagdo constitucional de competéncia, nesta compreendida a das rendas
tributdrias, implicando, em Ultima analise, em afronta ao principio federativo,
por obstaculizar a partilha do produto da arrecadagdo tributaria, direcionada, por

expressa previsao constitucional, quase que exclusivamente aos impostos.

Demonstrada a singular importancia da fiel observancia ao
constitucionalmente estatuido quando da institui¢do de contribuigdes insertas no
sistema constitucional tributario brasileiro hdo de ser identificados os limites
tracejados para a formulacdo da regra-matriz de incidéncia das contribuicoes,
assim como a necessaria afetacdo da sua receita ¢ a efetiva destinacdo do

produto de sua arrecadacao.

Sendo assim, resta indicado que a analise das contribuigdes se
procedeu tomando o direito como objeto cultural, impregnado de significativa
carga valorativa que se manifesta em linguagem prescritiva, a cuja interpretacao

nos propusemos fazendo porém uso da linguagem agora em sua funcdo



23

descritiva®, corroborando assim, que o universo cultural é essencialmente

simbolico, tendo na linguagem seu requisito essencial®.

Como forma de melhor apreensdo do objeto de estudo,
procurou-se confrontar as normas infraconstitucionais, incluindo emendas
constitucionais, que disciplinam tais exagdes com as regras € 0s principios
constitucionais, a fim de investigar se a forma como hodiernamente se realiza a

respectiva tributacdo atende aos mesmos.

Houve necessidade de se investigar as diversas acepgoes do
vocabulo “contribui¢do”, a fim de possibilitar um adequado entendimento, uma
vez que, via de regra, a terminologia empregada no Direito Positivo, € plurivoca,
vaga, dotada de incerteza e ambigiiidade, demandando assim uma profunda e
precisa andlise, para revelar seu verdadeiro significado no contexto e situagdo

em que se encontra inserida.

Nesse sentido, apOés uma pesquisa sintatico-semantico-
pragmadtica e dentro do contexto esculpido constitucionalmente no tocante as
contribui¢des, procurou-se identificar qual o mais adequado significado a ser
adotado, especialmente no tocante as regras € aos principios € aos conceitos que
identificam a respectiva exacdo, em atendimento aos designios do Texto

Constitucional.

A partir dos dispositivos constitucionais, como corolario do
principio da legitimidade pela exteriorizacdo dos anseios populares no atinente
as imposig¢oes tributarias, foi-se construindo o significado e alcance da afetacao
da receita das contribui¢cdes como colocado no sistema constitucional tributario

brasileiro, associando-se a sua significacio no mundo juridico, para assim

* Paulo de Barros Carvalho, Direito tributario: fundamentos juridicos da incidéncia, p. 4-5.
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harmonizéa-la e submeté-la as regras e aos principios constitucionais que regem

as imposigdes tributarias e, especificamente, as contribuigdes.

Para a elaboracdo da tese ¢ melhor fundamenta-la foi
necessaria uma pequena analise da evolucdo historico-legislativa das
contribui¢des, considerando em especial, as formas de tributacdo vigentes na
legislagdo ordindria, no tocante a observancia do comando constitucional da
afetacdo da receita tributdria oriunda das contribui¢gdes, haja vista que tal

circunstancia deixa transparecer flagrante afronta as normas constitucionais.

Na busca de corroborar as posicoes assumidas, tornou-se
imprescindivel o exame das regras e principios constitucionais que norteiam as
contribui¢des, pois somente por meio do conhecimento da exata significacao da
respectiva abrangéncia e aplicabilidade, pdde ser formada uma opinido segura
acerca dos fundamentos que justificam a opcao e as conclusdes que levaram a

adog¢do das proposicdes apresentadas neste trabalho.

Posteriormente, a investigagdo adentrou na correlacao
existente entre as normas constitucionais € os conceitos das hipdteses abstratas
das leis, aliadas a praxis atualmente aplicavel as referidas contribui¢des
buscando o cotejo, com vistas a conferir se a efetividade da incidéncia realiza,
na pratica, os preceitos constitucionais legitimados pelos principios, direitos e

garantias fundamentais consagrados como valores juridico-sociais.

Na pesquisa foram feitas descobertas reveladoras, pois o
exame da matéria, a luz dos preceitos constitucionais, demonstrou que, a

incidéncia dessa exagdo tributdria, na atualidade, constitui-se em uma flagrante

3% Ludwig von Bertalanffy, Teoria geral dos sistemas, p. 262.
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afronta aos designios constitucionais que a norteiam nao resistindo ela a um

teste de constitucionalidade, cuja conclusao justificou a tematica escolhida.

Examinando-se os preceitos constitucionais, mister se fez
adentrar no estudo do arcabougo constitucionalmente previsto das contribuigdes,
que fixa a afetacdo da receita como uma garantia constitucional a ser respeitada
quando da produgdo das normas instituidoras das aludidas exacdes tributarias,
colocando-se como uma limitacdo na elaboragdo e aplicacdo das normas de
incidéncia desse tributo que, inobservada, gera o direito para o sujeito passivo a

repeticao dos valores recolhidos a tal titulo.

Com o fim de atingir os objetivos propostos, foram realizadas
pesquisas e estudos a luz da doutrina nacional, com pequenas incursdes no
pensamento estrangeiro, procurando-se correlacionar e estabelecer uma conexdo
entre a teoria € o mundo concreto. Como instrumento de investigagcdo, foi
utilizada a demonstragdo empirica da realidade factual, como hoje se encontra
implantada na dogmaética vigente ¢ em dados estatisticos, a fim de procurar
demonstrar os fundamentos necessarios a justificacdo € a comprovacido da

opinido adotada e defendida no presente trabalho.



1 CONCEITOS FUNDAMENTAIS PARA O ESTUDO DAS
CONTRIBUICOES

Quando se aspira uma abordagem cientifica, necessario se faz
uma tomada de posi¢dao acerca de conceitos fundamentais como forma de ndo

comprometer a consisténcia e a coeréncia do estudo que se propde desenvolver.

Assim, preliminarmente, buscar-se-4 indicar o sistema de
referéncia utilizado para assentar as premissas e, conseqiientemente, deduzir as
conclusdes atinentes a investigacdo da temadtica das contribui¢des no sistema

constitucional tributario brasileiro.

1.1 SISTEMA JURIDICO

Como bem assentou Paulo Ayres Barreto’', embora
usualmente tomadas em acepg¢ao equivalente, Gregdrio Robles Morchon atribui
as expressoes “sistema juridico” e “ordenamento juridico” sentidos diversos,
evidenciando a existéncia de dois corpos de linguagem, com estruturas logicas
proprias, sendo este o resultado da somatoria de textos do direito positivo e
aquele a decorréncia do esforco de ordenagdo e depuracdo do proprio

ordenamento.

3! As contribuicBes e a destinacéo do produto da arrecadacéo, tese de doutorado, inédita, PUC/SP, 2005, p. 6.
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Ora, na medida em que, como registrado por Paulo de Barros
Carvalho, “pudermos reunir todos os textos do direito positivo em vigor no
Brasil, desde a Constituicdo Federal at¢ os mais singelos atos infralegais,
teremos diante de noés um conjunto integrado por elementos que inter-

relacionam, formando um sistema”*

, 3o hd como deixar de reconhecer que o
sistema juridico como qualquer outro sistema submete-se aos critérios de

ordenacao.

Neste sentido, Geraldo Ataliba, ao ferir a idéia de “sistema’:
“[...] A esta composicao de elementos, sob perspectiva unitaria, se denomina
sistema. Os elementos de um sistema ndo constituem o todo, com sua forma,
como suas simples partes, mas desempenham cada um sua funcdo coordenada
com a func¢do dos outros™.

Destarte, 1identificar no sistema constitucional tributario
brasileiro as prescri¢des atinentes as contribuigdes € a tarefa primeira no esforgo
de uma construgdo sistematica, aliada a sistematizacdo das prescrigdes
infraconstitucionais, como forma de proceder a um controle inaugural,
identificando o que pertence ao sistema € o que ndo pertence ao mesmo’,
reconhecendo assim carater sistémico ao direito positivo nao adotando, portanto,

a distingdo proposta por Gregdrio Robles Morchon.

1.2 NORMA JURIDICA

32 Curso de direito tributario, p. 10.

33 Sistema constitucional tributario, p. 4. (grifo do autor). Em sentido idéntico, Tarek Moysés Moussallem
identifica carater sistémico tanto no direito positivo como na Ciéncia do Direito (Fontes do direito tributario, p.
68).
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Para compreensdao do sistema constitucional tributario
imprescindivel ¢ conhecer os elementos que o compdem dado a peculiar
caracteristica apontada por Eros Roberto Grau de que “cada norma ¢ parte de um
todo, de modo que ndo podemos conhecer a norma sem conhecer o sistema, o
todo no qual estdo integradas™.

Assim ha que se examinar a estrutura normativa enquanto
parte que compode o todo, partindo do pressuposto que norma juridica € a
significagdo que resulta da inteleccao realizada pelo intérprete, objetivando a
construcdo do sentido dedntico do texto do direito positivo, como forma de

regular as condutas intersubjetivas.

Impende observar que a obten¢do das significagdes hd que
considerar o texto constitucional como limite a interpreta¢do, havendo ainda que
se conhecer as estruturas minimas e como estas se relacionam para bem

compreender o direito enquanto sistema composto por normas.

Prescrevendo condutas intersubjetivas e juridicizando
situagdes, a norma juridica € proposicao, logo, entidade logica proveniente de
enunciado prescritivo, que experimenta limite sintatico ao associar, num nexo de
causalidade juridica (imputagdo), a descricdo de um fato de possivel ocorréncia
no mundo objetivo (hipotese) a uma relacdo dedntica (conseqiiéncia). O limite
semantico, por sua vez, reside na perspectiva de que as normas juridicas devam

incidir sobre condutas e/ou situagdes juridicas factualmente possiveis.

Eurico Marcos Diniz de Santi, admitindo a cisdo

metodoldgica da estrutura das normas juridicas que compdem o sistema do

3* Tércio Sampaio.Ferraz Jinior, Introdugio ao estudo do direito, p. 175.
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direito positivo em norma primaria € norma secundaria, identifica estrutura

sintatica idéntica, porém, distinta estrutura semantica, ponderando:

A norma primdria vincula deonticamente a ocorréncia de dado fato a
uma prescricdo (relacdo juridica); a norma secunddria conecta-se
sintaticamente a primeira, prescrevendo: se se verificar o fato da nao
ocorréncia da prescricdo da norma primdria, entdo deve ser uma
relagdo juridica que assegure o cumprimento daquela primeira, ou
seja, dada a ndo observancia de uma prescricao juridica deve ser a

sang:ﬁo“.

E concluindo, assevera: “norma primaria, a que estatui
direitos e correspectivos deveres; norma secundaria, a que estabelece a sangao
mediante o exercicio da coagdo estatal. A primeira, tem como pressuposto um
possivel estado de coisas; a segunda, a ndo observancia da conduta prescrita no
conseqiiente da primeira™’.

Com base na classificacdo das normas juridicas em normas de
estrutura ou de organizacao, cujo objeto ¢ a criacdo, modificagdo e expulsao das
mesmas do sistema e, em normas de comportamento ou de conduta, que regulam
as relagdes de intersubjetividade das pessoas, hd que se examinar,
respectivamente, a relagdo entre as normas que atribuem competéncia tributaria
¢ aquelas que instituem a obrigagdo tributdria, assim interpretando o sistema

juridico no atinente as contribuicdes.

33 O direito posto e o direito pressuposto, p. 19.
36 Langamento tributario, p. 41.
37 Langamento tributario, p. 42.
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1.3 INTERPRETACAO DO DIREITO

Acolhendo a premissa que o direito positivo ¢ versado em
linguagem prescritiva cujas proposi¢cdes normativas objetivam regular a conduta
das pessoas nas relagdes de intersubjetividade, torna-se imprescindivel a
interpretacdo, entendida como atividade intelectual desenvolvida com a
finalidade de esclarecer, compreender o contetido, extrair da norma o seu sentido

e o seu alcance, como aduzido por Karl Engisch:

[...] a tarefa da interpretagao ¢ fornecer ao jurista 0 conteddo e o
alcance (extensdo) dos conceitos juridicos. A indicagdo do contetdo ¢é
feita por meio duma defini¢ao, ou seja, pela indicagdo das conotagdes
conceituais (espago fechado ¢ um espaco que...). A indicagdo do
alcance (extensdo) ¢ feita pela apresentacdo de grupos de casos
individuais que sdo de subordinar, quer dizer, subsumir, ao conceito

juridico™®.

O regramento das condutas humanas intersubjetivas ¢
buscado pela edi¢do de normas de carater geral e abstrato, compondo o fato

normatizado o antecedente da norma individual e concreta, cuja aproximagao ¢

3* Introdugéo do pensamento juridico, p. 126. (grifo do autor).
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(13

realizada através da linguagem, como esclarece Lourival Vilanova: “a
linguagem que compde o direito positivo € uma linguagem-de-objetos, uma
linguagem conotativa e denotativamente qualificada, feita para o universo da
conduta humana™’.

Para Paulo de Barros Carvalho “todo texto tem um plano de
expressdo, de natureza material, € um plano de contetdo, por onde ingressa a
subjetividade do agente para compor as significagdes da mensagem™,
observando ainda que, “o direito se manifesta sempre em trés planos: o das
formulagdes literais, o de suas significagdes enquanto enunciados prescritivos €
o das normas juridicas, como unidades de sentido obtidas mediante o
grupamento de significacoes que obedecem a determinado esquema formal
(implicagdo)™'; a cuja trajetdria de interpretagio reconhece especial dificuldade
para estruturar as aludidas normas num estrato de linguagem*, advertindo que o
“processo interpretativo encontra limites nos horizontes da nossa cultura™®.

O iter elencado permite identificar os conteudos normativos
que considerados em seu conjunto conformam o sistema juridico. Aqui, como
bem identificou Paulo Ayres Barreto, residem os maiores obstaculos para quem
se coloca diante deste sistema com pretensdes cognoscitivas: “positivacdo de
valores e limites objetivos; conflitos entre principios e regras, verificaveis tanto
em um mesmo plano normativo, como em niveis hierarquicos diversos;
necessidade de ponderagdo de valores em face de tensdes internormativas;
enfim, uma sériec de problemas a serem enfrentados por quem pretende

interpretar adequadamente o direito”™*,

% Logica juridica. In: Escritos filoséficos e juridicos, p. 177.

* Direito tributario: fundamentos juridicos da incidéncia, p. 59.

*! Direito tributario: fundamentos juridicos da incidéncia, p. 59.

*2 Direito tributario: fundamentos juridicos da incidéncia, p. 59.

# Curso de direito tributario, p. 130.

* As contribuicdes e a destinacdo do produto da arrecadagao, tese de doutorado, inédita, PUC/SP, 2005, p. 12.
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Embora doutrinariamente se reconhecam diversos métodos
ou critérios de interpretacdo, firmamos a premissa que o método sistematico, por
transitar nos niveis sintatico, semantico e pragmatico da linguagem juridica deve
prevalecer em nossa atividade de exegese dos textos legais atinentes as
contribui¢des, corroborando o entendimento de Carlos Maximiliano que a
interpretacdo sistematica € autenticamente a propria interpretagdo, ao

argumentar que:

O Direito objetivo nao ¢ um conglomerado caotico de preceitos;
constitui vasta unidade, organismo regular, sistema, conjunto
harmoénico de normas coordenadas em interdependéncia metddica,
embora fixada cada uma no seu lugar proprio. De principios juridicos
mais ou menos gerais deduzem coroldrios; uns e outros se
condicionam e restringem reciprocamente, embora se desenvolvam de
modo que constituam elementos auténomos operando em campos

. 45
diversos ™.

Nesse diapasdo, Paulo de Barros Carvalho considerando-o

método por exceléncia, explicita:

Por fim, o método sistematico, momento em que o intérprete se volta
para o sistema juridico para observar, detidamente, a regra em cotejo
com a multiplicidade dos comandos normativos que dao sentido de
existéncia ao direito positivo. E nesse intervalo que o exegeta sopesa
os grandes principios, indaga dos postulados que orientam a produgao
das normas juridicas nos seus varios escaldes, pergunta das relagdes
de subordinacao e de coordenacdo que governam a coexisténcia das

46
regras .

* Hermenéutica e aplicagdo do direito, p. 128.
* Direito tributario: fundamentos juridicos da incidéncia, p. 99.
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E nesta tarefa intelectiva que Paulo Ayres Barreto'’, com
acuidade impar, observou a premente necessidade do exegeta buscar
mecanismos que reduzam as possibilidades teoricas como forma de controlar a
tensdo entre valores e limites objetivos, principios e regras, que reputa de
fundamental importancia no estudo das contribuicdes em nosso sistema
constitucional tributario, que reconhece, ndo raro, encontrar-se permeado de
principios tomados na acepcdo de valor, proprio da Axiologia, como bem
observou Paulo de Barros Carvalho®, os quais, diuturnamente, sdo utilizados
pelo Estado como forma de justificar a sua desenfreada voracidade na seara
tributaria, invocando especialmente o principio da solidariedade, expresso no
artigo 195 da Constitui¢do Federal, com o qual conclama toda a sociedade para

financiar a seguridade social.

Destarte resta justificada e demonstrada a necessidade de uma
analise mais apurada sobre os principios, pois, a0 mesmo tempo em que servem
como forma de limitar o “poder de tributar” também se prestam para justificar a

mais variada gama de imposicoes tributarias perpetradas pelo Estado.

1.4 PRINCIPIOS JURIDICOS

47 As contribuicBes e a destinacdo do produto da arrecadacao, tese de doutorado, inédita, PUC/SP, 2005, p. 14
e 15.
* Direito tributario: fundamentos juridicos da incidéncia, p. 59.



34

A conduta humana intersubjetiva, disciplinada pelo Direito
Positivo, cujo corpo de linguagem prescritiva ¢ composto de normas juridicas,
dentre as quais encontramos aquelas dotadas de intensa carga axioldgica que se
irradia pelos mais diversos segmentos do sistema juridico, compondo-lhe o

equilibrio e determinando sua unidade e racionalidade.

Neste sentido, Lourival Vilanova auscultou que, “O direito ¢
um processo dinamico de juridicizagdo e desjuridicizagdo de fatos, consoante as
valoracdes que o sistema imponha, ou recolha, como dado social (as valoracdes
efetivas da comunidade que o legislador acolhe e as objetiva como normas
impositivas)”®.

Tais valoragdes que impregnam o sistema normativo
juridicizam-se sob a forma de principios determinados pelo legislador que os
deseja vigorantes, carregando-os de intensa valoragdo, interessando ao cientista
apenas o produto da qualificacdo legislativa, ndo lhe interessando as realidades

que, em nivel pré-juridico, determinaram a opg¢ao do legislador.

Para Karl Larenz ha principios juridicos que podem ter o
carater de simples idéias retoras, sendo imprescindivel um acabamento mais

preciso, havendo, porém,

[...] principios que estdo condensados em um critério imediatamente
aplicavel, e que tém por isso a fun¢do de normas (ndo sdo so6 ratio
legis, mas a propria lex). Chamo-lhes “principios com a forma de

proposi¢des juridicas™.

¥ Causalidade e relacéo de direito, p. 145. (grifo do autor).



35

[...] Quanto aos principios de nivel constitucional que revistam a
forma de proposi¢des juridicas, prevalecem sobre o Direito legislado

ordinario, como normas hierarquicamente superiores’’.

Assim, como firmado precedentemente, a compreensdo das
concretizagdes dos principios, sua evolugdo e sua relagdo com outros principios
ha de resultar sempre de uma analise sistematica, da compreensao das partes
com o todo normativo da Constitui¢ao, consoante a licdo do mestre Paulo de

Barros Carvalho,

[...], os principios aparecem como linhas diretivas que iluminam a
compreensdo de setores normativos, imprimindo-lhes carater de
unidade relativa e servindo de fator de agregacao num dado feixe de
normas. Exercem eles uma reacdo centripeta, atraindo em torno de si
regras juridicas que caem sob seu raio de influéncia e manifestam a
forca de sua presenca. Algumas vezes constam de preceito expresso,
logrando o legislador constitucional enuncid-los com clareza e
determinagdo. Noutras, porém, ficam subjacentes a diccao do produto
legislado, suscitando um esforco de feitio indutivo para percebé-los e

isola-los’".

Os principios estdo presentes nas mais diversas areas de
investiga¢dao do Direito, permeando o mundo dos valores e carregados de forca
axiologica, ttm o poder de aglutinar uma infinidade de regras que lhe sdo

subordinadas.

> Metodologia da ciéncia do direito, p. 576 e 583. (grifo do autor).
> Curso de direito tributario, p. 148.
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Sua aplicag¢do pelos operadores do direito demanda especial
cuidado para evitar abusos no seu manejo, ao assegurar as garantias
imprescindiveis a liberdade das pessoas diante dos poderes do Estado na seara
tributaria, surgindo, ndo raro, conflito entre principios que estdo a tutelar, de um
lado, o interesse atinente ao crédito tributdrio e a conseqiiente necessidade de
arrecadacao do Estado e, de outro lado, a protecao a direitos fundamentais, como

a liberdade e a propriedade.

Embora a expressdao “principios” ndo encerre uniformidade

quanto a significagdo, identificando Mary Elbe Queiroz,

1) a identidade de principios com as normas; ii) a distingdo entre
principios e regras; iii) revelarem-se como os proprios direitos
fundamentais dotadas (sic) de maior forga axiologica; iv) as normas de
contetdo mais geral que inspiram todo o ordenamento; v) os
indicadores dos fins do Estado (justica, bem comum e paz social); e

vi) preceitos que ddo suporte 4 interpretagdo do direito™,

os principios constitucionais no Brasil, no quadro das imposi¢des tributarias,

como acentua Paulo de Barros Carvalho,

Atuam sobre essa area postulados constitucionais genéricos, que se
irradiam por toda a ordem juridica, ativando e ao mesmo tempo
tolhendo o Estado nas relacdes com seus suditos, e principios
constitucionais especificamente canalizados para o terreno dos

tributos, conhecidos como principios constitucionais tributarios™.

52 A regra-matriz de incidéncia do imposto de renda: Principios. Conceitos. Renda transnacional. Langamento.
Apreciacdes criticas, tese inédita de doutorado, PUC/SP, 2001, p. 25.
>3 Curso de direito tributario, p. 144.
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Em breve reflexdo o mestre paulista identifica, sob o prisma

semantico, quatro usos distintos do termo “principio”:

a) como norma juridica de posicdo privilegiada e portadora de valor
expressivo; b) como norma juridica de posicdo privilegiada que
estipula limites objetivos; C) como os valores insertos em regras
juridicas de  posicdo  privilegiada, mas considerados
independentemente das estruturas normativas; ¢ d) como o limite
objetivo estipulado em regra de forte hierarquia, tomado, porém, sem

levar em conta a estrutura da norma>*,

Assim, para evitar ambigiiidades, imprescindivel precisar em

qual acepcao se estd a empregar o termo.

Na defini¢ao de Celso Antonio Bandeira de Mello principio €

mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele,
disposicdo fundamental que se irradia sobre diferentes normas
compondo-lhes o espirito e servindo de critério para sua exata
compreensdo ¢ inteligéncia, exatamente por definir a légica e a
racionalidade do sistema normativo, no que lhe confere a tonica e lhe
da sentido harménico. E o conhecimento dos principios que preside a
inteleccao das diferentes partes componentes do todo unitario que ha

por nome sistema juridico positivo™,

conjugada com a importancia do respeito aos principios constitucionais tracejada

por Geraldo Ataliba no sentido que:

> Curso de direito tributario, p. 145.
>3 Curso de direito administrativo, p. 817-818.
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Os principios sdao as linhas mestras, os grandes nortes, as diretrizes
magnas do sistema juridico. Apontam os rumos a serem seguidos por
toda a sociedade e obrigatoriamente perseguidos pelos orgaos do
governo (poderes constituidos).

Eles expressam a substancia ultima do querer popular, seus objetivos e
designios, as linhas mestras da legislagdo, da administragdo, da
jurisdigdo. Por estas ndo podem ser contrariados; tém que ser

prestigiados até as Gltimas conseqiiéncias™,

se extrai a importancia do respeito aos principios como forma de evitar
quaisquer abalos, ou até mesmo a ruina do sistema juridico como um todo”’, e
especialmente, do sistema constitucional tributario, vez que os principios
ocupam impar posicao no Direito, vinculando inexoravelmente o entendimento e

a aplicagdo das normas juridicas.

Ainda, na licdlo de Konrad Hesse, o0s principios
constitucionais devem ser sempre respeitados, € ao enaltecer o ganho advindo do
respeito a Constitui¢do, cita Walter Burckhardt para quem o que ¢ identificado

como vontade da Constituicao

deve ser honestamente preservado, mesmo que, para isso, tenhamos de
renunciar a alguns beneficios, ou até a algumas vantagens justas.
Quem se mostra disposto a sacrificar um interesse em favor da
preservacdo de um principio constitucional, fortalece o respeito a
Constitui¢ao e garante um bem da vida indispenséavel a esséncia do

ree 58
Estado, mormente ao Estado democratico™.

°6 RepUblica e constituig&o, p. 6-7. (grifo nosso).
> Nesse sentido ver: Celso Antonio Bandeira de Mello. Curso de direito administrativo, p. 818.
>¥ Apud Konrad Hesse A forca normativa da Constituicio (Die normative Kraft der Verfassung), p. 22.
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Destarte, os principios impdem-se tanto ao legislador
ordinario como ao legislador constitucional, por estarem enraizados e serem
substrato da propria consciéncia ético-juridica das sociedades hodiernas, sendo
determinados principios at¢ mesmo considerados supraconstitucionais,
especialmente na seara tributaria, na medida em que consagram a igualdade, a
legalidade e a capacidade contributiva, dentre outros, os quais acabam por

realizar a certeza e a seguranca juridicas.

Constatando que alguns principios se colocam como
standards e com superioridade hierarquica a outros, a serem observados pelos
aplicadores, especialmente por traduzirem valores como o da justica, Paulo de
Barros Carvalho™ os considera sobreprincipios, no sentido que Canotilho, em
sua visdo estruturante, atribui-lhes um cunho declarativo porque ‘“estes
principios assumem, muitas vezes, a natureza de ‘superconceitos’, de ‘vocabulos
designantes’ utilizados para exprimir a soma de outros ‘subprincipios’ e de
concretizagdes normativas constitucionalmente plasmadas™®.

Neste diapasdo, a certeza do direito e a seguranca juridica
para Paulo de Barros Carvalho situam-se acima dos demais principios e estdo a
reger toda a ordem juridica, sendo aquele principio insito ao dedntico, se
encontra “substanciando a necessidade premente da seguranga do individuo, o
sistema empirico do direito elege a certeza como postulado indispensavel para a

295601

convivéncia social organizada™ . Ja, quanto ao ultimo, elucida que

¢ decorréncia de fatores sistémicos que utilizam o primeiro de modo
racional e objetivo, mas dirigido a implantagio de um valor

especifico, qual seja o de coordenar o fluxo das interagdes inter-

%% Curso de direito tributario, p. 148-149.
% Direito constitucional e teoria da Constituicéo, p. 345.
%! Paulo de Barros Carvalho, Curso de direito tributério, p. 149.
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humanas, no sentido de propagar no seio da comunidade social o
sentimento de previsibilidade quanto aos efeitos juridicos da
regulacao da conduta. Tal sentimento tranqiiiliza os cidadados, abrindo
espaco para o planejamento de acdes futuras, cuja disciplina juridica
conhecem, confiantes que estdo no modo pelo qual a aplicagdo das

normas do direito se realiza®?.

Imprescindivel, portanto, na observancia destes e dos demais
principios constitucionais, conjugar os interesses do Fisco com os interesses dos
contribuintes, pois, no entendimento de Agustin Gordillo, a ordem
constitucional e supraconstitucional, quando da criagdo do Estado, ao mesmo
tempo em que a este atribuiu certas faculdades frente aos cidaddos, em
contrapartida, estabeleceu direitos dos individuos frente ao Estado, oferecendo
assim a ordem juridica um equilibrio nas atribui¢des que outorga, quer
reconhecendo as atribuicoes do Estado, quer os direitos inalteraveis dos
cidaddos, devendo ambos se harmonizar dentro do ordenamento juridico, sem

que haja supremacia de um em relagio ao outro®.

Assim, o sistema constitucional tributario brasileiro foi
concebido de maneira detalhada e rigida como forma de impedir ou, a0 menos,
dificultar a criagdo de novéis tributos sem a autorizagao constitucional, com a
intengdo de proteger os cidadaos/contribuintes da exacerbada ansia arrecadatoria
do Estado e das medidas, ndo raras vezes, exageradas de combate a evasao fiscal
e aos crimes tributarios que resultam em nitida afronta aos principios

constitucionais.

A conjugacdo harménica e a submissdo das normas

constitucionais e infraconstitucionais aos principios consagrados no Texto

62 Curso de direito tributario, p. 150.
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Constitucional hao de nortear aquelas, tanto no momento da producao
legislativa, como quando da sua aplicagdo pelos mais diversos operadores do

direito.

A proposito, Diva Prestes Marcondes Malerbi realgou:

A Constituicao de 88, que ¢ a fonte de todo Direito brasileiro, diz de
forma inaugural como vai ser posto o novo ordenamento. Ela ¢ a fonte
primeira de toda a producao juridica no Pais e podemos tirar dai mais
um principio: o da supremacia da Constituicdo. Primeiro principio, a

supremacia da Constitui¢do em relacéo a todo e qualquer ato estatal®.

Para se conhecer o mandamento constitucional no tocante a
regra-matriz de incidéncia de determinado tributo, ¢ necessario auscultar quais
os principios que estdo diretamente relacionados com o mesmo, sejam eles

gerais ou especificos.

Os termos do Direito Positivo, como visto, na sua maioria sao
plurivocos, vagos ou dotados de ambigiiidade, demandando para sua
compreensao que sejam depurados através de uma pesquisa semantica, para
assim revelarem seu verdadeiro significado na dependéncia do contexto e

situacdo em que se encontram inseridos.

A investigagdo semantica, relativamente as contribuigdes
devera ser efetuada no contexto do esculpido no proprio Texto Constitucional,

com vista ao cumprimento dos designios deste.

%3 Tratado de derecho administrativo, p. I11-28.
% Seguranca Juridica e Tributagdo, in Revista de Direito Tributario, n. 47, p. 203.
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Especificamente com relagdo as contribui¢des estdo
consagrados diversos principios que, concatenados de forma harmonica e
sistematica, conduzem a formagao dos conceitos e levam a formulagdo da regra-

matriz de incidéncia tributaria, revestindo-a de certeza e seguranca juridica.

Tanto o legislador, ao instituir os tributos, quanto os agentes
da administracdo fazendaria, ao exercerem suas func¢des, devem fazé-lo de
maneira eficaz para o Estado, sempre no sentido de preservar a seguranca
juridica e satisfazer os postulados de justica social, com o fim de equilibrar a
necessidade de arrecadar com o respeito aos direitos e garantias fundamentais

dos cidadaos, com vistas a alcancar o Estado Democratico de Direito.

Porém, como bem ponderou Paulo Ayres Barreto, apos
analisar algumas propostas de defini¢cdo acerca dos principios, diante de um
conflito que se estabeleca entre um principio € uma regra, ambos de natureza
constitucional, tradicionalmente, se tem atribuido prevaléncia aos principios,
havendo, entretanto, que ser analisado no que implicard a proeminéncia da

aplicacdo da regra sobre o principio®.

A dicotomia de que os principios ora contemplam valores e
ora prescrevem limites objetivos foi auscultada, com propriedade, por Paulo de
Barros Carvalho que, apos refletir sobre o uso do vocabulo no plano semantico,

aponta distintas conseqiiéncias:

O deparar-se com valores leva o intérprete, necessariamente, a esse
mundo de subjetividades, mesmo porque eles se entrelagam formando

redes cada vez mais complexas, que dificultam a percepcdo da

5 As contribuicdes e a destinacdo do produto da arrecadacéo, tese de doutorado, inédita, PUC/SP, 2005, p. 18.
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hierarquia e tornam a analise uma funcao das ideologias dos sujeitos
cognoscentes.

Quanto aos “limites objetivos”, nada disso entra em jogo, ficando
muito mais simples a constru¢do do sentido dos enunciados. E na
aplicagdo pratica do direito, esses limites saltam aos olhos, sendo de
verifica¢do pronta e imediata.

[...] os “limites objetivos” sdo postos para atingir certas metas, certos
fins. Estes, sim, assumem o porte de valores. Aqueles limites ndo sao
valores, se os considerarmos em si mesmos, mas voltam-se para

realizar valores, de forma indireta, mediata®.

Embora a posicdo do saudoso Geraldo Ataliba,
precedentemente demonstrada venha sendo acatada pela doutrina, ndo ha como
ignorar, no ambito do direito constitucional tributdrio, a apurada andlise da
distin¢do triddica entre principios, regras e postulados, formulada por Humberto
Avila que, diante de um conflito entre principio e regra em um mesmo nivel

hierarquico, reconhece primazia a regra, sob a argumentagao que:

as regras consistem em normas com pretensao de solucionar entre
bens e interesses, por isso possuindo carater “prima facie” forte e
superabilidade mais rigida (isto ¢, as razdes geradas pelas regras, no
confronto com razdes contrdrias, exigem um Onus argumentativo
maior para serem superadas); os principios consistem em normas com
pretensdo de complementariedade, por isto tendo carater “prima
facie” fraco e superabilidade mais flexivel (isto é, as razdes geradas
pelos principios, no confronto com razdes contrarias, exigem um onus

argumentativo menor para serem superadas)®’.

% Direito tributario: fundamentos juridicos da incidéncia, p. 146 ¢ 147.
57 Teoria dos principios — da definicéo a aplicacéo dos principios juridicos, p. 104-105. (grifo do autor).
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Demonstrada a inexisténcia de hierarquia entre contetidos
prescritivos, colocados no mesmo plano hierarquico, categorizados como
principios — para Paulo de Barros Carvalho, na acep¢do de valores — e regras,
onde efetivamente tenha incidido o labor legislativo, quer disciplinando uma
situagdo ou dirimindo um conflito — para o mestre paulista na acep¢ao de
limites objetivos — surge a especial dificuldade na determinagdo de qual ha de

prevalecer sem macular a coeréncia do sistema juridico que se estd a analisar.

Impende observar que o legislador constituinte ndo descurou
de tal mister, ao delimitar o comportamento que ha de ser adotado para
concretizar o estado ideal de coisas colocado de forma principiologica, mediante

a producao de regras objetivamente colocadas.

Para Humberto Avila ¢ inerente aos principios a exigéncia de
adog¢do de comportamentos que promovam a realizacdo dos fins almejados

naqueles, os quais assim define:

Os principios sao normas imediatamente finalisticas, primariamente
prospectivas e com pretensdo de complementaridade e de
parcialidade, para cuja aplicagdo se demanda uma avaliacdo da
correlacdo entre o estado de coisas a ser promovido e os efeitos

decorrentes da conduta havida como necessaria a sua promogio®.

Convicto que as regras se prestam a um direcionamento da

livre ponderacdo principiolégica, Humberto Avila assim as define:

as regras sdao normas imediatamente descritivas, primariamente
retrospectivas € com pretensdo de decidibilidade e abrangéncia, para

cuja aplicagdo exigem a avaliagdo da correspondéncia, sempre
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centrada na finalidade que lhe da suporte ou nos principios que lhes
sdo axiologicamente sobrejacentes, entre a constru¢do conceitual da

descricdo normativa e a construgdo conceitual dos fatos®.

Em idéntico sentido, concluiu Paulo Ayres Barreto:

[...] dizer que os principios prevalecem sobre as regras, em exegese
eminentemente constitucional, sobre conferir exacerbado grau de
subjetividade ao intérprete, dificulta o controle da prépria realizagao
do fim colimado. O alto grau de abstragdo de uma prescricao
constitucional pode, a depender do direcionamento que a ela se dé, ser

a solucdo de todos os problemas ou a causa de todos os males’.

Portanto, para perscrutar a efetiva diccdo constitucional
atinente as contribui¢des ha que se perquirir quais sdo os principios € quais sao
as regras que estdo a defini-los e circunscrevé-los, como forma de dar-lhes

efetividade e propiciar o controle de sua aplicacao.

% Teoria dos principios — da definicéo a aplicacéo dos principios juridicos, p. 78-79.
% Teoria dos principios — da definic&o a aplicacéo dos principios juridicos, p. 79.
7 As contribuicBes e a destinacéo do produto da arrecadacéo, tese de doutorado, inédita, PUC/SP, 2005, p. 24.
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1.5 A UNIDADE DO DIREITO. DIREITO TRIBUTARIO VERSUS DIREITO
FINANCEIRO.

E tarefa sobremaneira dificil delimitar a 4rea que interessa ao
Direito Tributario, tendo em vista 0 mesmo regular aspectos especificos desta

area da vida social.

Porém, embora o Direito consista numa unidade para, de
forma interligada, regrar a conduta social, imprescindivel a sua divisdao em
ramos para facilitar o conhecimento do objeto de estudo, como bem definiu
Paulo de Barros Carvalho esse espaco do saber juridico, com vistas ao
atendimento da finalidade de cunho meramente didatico’’, sem entretanto,
olvidar a licdo de Alfredo Augusto Becker’?, da inexisténcia de norma juridica
independente da totalidade do sistema juridico, dai reconhecer sua autonomia ser

apenas didatica:

[...] direito tributario positivo ¢ o ramo didaticamente autonomo do
direito, integrado pelo conjunto das proposicdes juridico-normativas
que correspondam, direta ou indiretamente, a institui¢do, arrecadagao
e fiscalizacdo de tributos. Compete a Ciéncia do Direito Tributdrio
descrever esse objeto, expedindo proposi¢des declarativas que nos
permitam conhecer as articulacdes logicas e o conteido organico
desse nucleo normativo, dentro de uma concepg¢ao unitaria do sistema

g . 3
juridico vigente”.

"' Curso de direito tributario, p. 15.
7> Teoria geral do direito tributério, p. 28.
73 Curso de direito tributério, p. 15. (grifo nosso).
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A discussdo da eventual autonomia do Direito Tributério ¢
concomitante ao apartar do Direito Financeiro da Ciéncia das Finangas, onde
esta, enquanto ciéncia econdmica, logo, ndo objeto da Ciéncia do Direito, na

licdo de Regis Fernandes de Oliveira e Estevao Horvath:

Procura os fendmenos econdmicos, por exemplo, que possam servir
de incidéncia para alguma norma tributaria, fornecendo meios
arrecadatorios ao Estado; estuda as reais necessidades da sociedade,
os meios disponiveis para atendimento dos interesses publicos, sob os
mais variados aspectos, € municia os agentes publicos para que

possam decidir sobre temas os mais variados, inclusive de politica

fiscal”*.

O Direito Financeiro ao disciplinar juridicamente toda
atividade financeira do Estado constitui-se em objeto da Ciéncia do Direito e

como tal, na diccao de Ruy Barbosa Nogueira,

abrange tudo quanto na vida financeira do Estado seja suscetivel de
consideragdo juridica. O Direito Financeiro ¢, pois, o ordenamento
juridico total das atividades financeiras do Estado, as quais
compreendem a receita, a despesa, o or¢camento ¢ o crédito publicos.
O Direito Tributario ¢ capitulo destacado do Direito Financeiro e se
refere aquela parte da receita que diz respeito ao fendmeno juridico da

~ PR . . 5
relagio entre tesouro publico e contribuinte’.

Embora Aliomar Baleeiro, nos idos de 1958, ja afirmara que

“a controvérsia sobre a alforria do Direito Tributario ja entedia, por estéril e

™ Manual de direito financeiro, p. 20 e 21.
> Curso de direito tributario, p. 33. (grifo do autor).
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mondtona™®, desconsiderou, a época, que se ¢é insito ao Direito Tributdrio o
estudo do tributo enquanto modalidade de receita, a tributaria, a mais importante
das receitas derivadas, estd a denunciar pela sua natureza, umbilical relagdo com
o Direito Financeiro e, embora o Direito Tributirio seja resultante da
especializacdo de parte deste, conceitos proximos do direito financeiro como
exercicio financeiro e, mais recentemente, despesa, de vez que, a instituicdao de
determinados tributos estdao atrelados a observancia da aplicagdo do produto de
sua arrecadagdo as finalidades constitucionalmente previstas, sio objeto de

relevantes cogitacdes para o direito tributario.

Neste sentido, bem observou Paulo Ayres Barreto:

[...], merece registro o efetivo esforco de depuragdo do Direito
Tributario, em relacdo a uma série de conceitos proprios de outras
Ciéncias. [...]. Buscou-se exclusivamente o dado juridico. Como
corolario desse esfor¢o de depuracdo do Direito Tributario chega-se,
por vezes, ao extremo oposto. Ignora-se a diccdo normativa,
claramente relevante para o Direito Tributario, porque primariamente

afeita do Direito Financeiro ou Econdmico’’.

Ressalte-se que, mesmo reconhecendo a necessidade de se
situar o que ¢ proprio de cada ciéncia, para assim, respeitar a metodologia
adequada nao nos ¢ permitido chegar a um nivel de setorizacdo ou
especializagdo que comprometa a unidade do ordenamento juridico ou, em

ultima anélise, do proprio Direito.

76 Ver prefacio da obra de Amilcar de Aratijo Falcdo, Introdugdo ao Direito Tributario, p. 12.
7 As contribuicdes e a destinacdo do produto da arrecadacéo, tese de doutorado, inédita, PUC/SP, 2005, p. 28.
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A proposito, Paulo Ayres Barreto borda oportunas

consideracgoes:

[...] Partimos de uma situacao na qual conceitos juridicos e de Ciéncia
das Finangas eram tratados sem o necessario corte metodologico,
como se pertencessem a uma mesma Ciéncia, e chegamos ao estagio
em que as prescricdes normativas de Direito Financeiro ndo sao
consideradas como juridicamente relevantes. E ambas as posigdes sdao
equivocadas. E preciso dar conseqiiéncia ao dado juridico,
independentemente de sua origem e sem perder de vista a unidade do

sistema normativo’".

Perpassando defini¢cdes de direito tributirio como a de
Rubens Gomes de Sousa: “como sendo o ramo do direito publico que rege as
relagdes juridicas entre 0 Estado e os particulares, decorrentes da atividade
financeira do Estado no que se refere a obtencdo de receitas que correspondam

ao conceito de tributos™” que, analisando referida defini¢do, pontua:

as relacdes juridicas regidas pelo direito tributario sdo somente as que
se referem a obtengdo das receitas que correspondam ao conceito de
tributos: dessa forma, delimita o assunto, excluindo tudo quanto se
refira & gestdo e a despesa, e ainda o circunscreve, dentre as receitas
unicamente as que correspondam ao conceito de tributos, que ja ¢

. 80
conhecido™.

Assim como Paulo de Barros Carvalho ao explicitar que:

8 As contribuicdes e a destinacdo do produto da arrecadacéo, tese de doutorado, inédita, PUC/SP, 2005, p. 28.
7 Compéndio de legislacéo tributéria, p. 40. (grifo do autor).
%0 Compéndio de legislacdo tributéria, p. 41. (grifo do autor).
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Com instituicdo, arrecadacdo e fiscalizacdo de tributos queremos
abracar ndo s6 o nascimento, a vida e a extin¢ao das rela¢des juridico-
tributarias como também momentos anteriores ao surgimento daqueles
liames, quando existem apenas meros principios a serem observados
no processo de elaboracao legislativa ou, ainda, sempre que tais lagos
vierem a ser objeto de qualquer indagacdo de carater juridico,
conquanto ja extintos.

Do exposto deflui que haverao de integrar o quadro de investigacao do
Direito Tributario, por sobejas razdes, institutos como o langamento e
disposi¢des relativas a arrecadagdo e fiscalizagdao de tributos, mesmo
que suscetiveis de serem estudados por outros segmentos didaticos do

Direito®".

Analisando, porém o inc. II do art. 4° do Codigo Tributario

Nacional, o mestre paulista aduz que:

Coincide, a ponto, com o limite do campo de especulagdo do Direito
Tributdrio que ndo se ocupa de momentos ulteriores a extingdo do
liame fiscal. Aquela entidade que vier a preencher os requisitos
estipulados no art. 4> do Cédigo Tributario Nacional sera,
juridicamente, um tributo, a despeito da destinagdo que for atribuida

82
aos valores arrecadados™.

Nao ha como negar que a doutrina secciona o alcance do
estudo do direito tributario, limitando-o até a extincao do crédito tributario,
como o denuncia Alfredo Augusto Becker ao refutar a necessidade de restituicao
do empréstimo compulsério como suficiente para descaracterizar sua natureza

tributaria:

81 Curso de direito tributario, p. 17.
%2 Curso de direito tributario, p. 30 e 31.
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[...] pois, na verdade, no “empréstimo compulsério” existem duas
distintas relagdes juridicas, com distintas naturezas juridicas.

A primeira relagdo juridica é de natureza tributaria: o sujeito passivo
¢ um determinado individuo e o sujeito ativo ¢ o Estado. A segunda
relacdo juridica é de natureza administrativa: o sujeito ativo é aquéle
individuo e o sujeito passivo ¢ o Estado.

Note-se que a relagdao juridica administrativa ¢ um “posterius” e a
relagdo juridica tributaria um “prius”, isto €, a satisfacéo da prestacao
na relacdo juridica de natureza tributdria, ira constituir o nucleo da
hipotese de incidéncia de outra regra juridica (a que disciplina a
obrigacdo de o Estado restituir) que, incidindo sobre sua hipotese (o
pagamento do tributo), determinara a irradiacdo de outra (a segunda)
relacdo juridica, esta de natureza administrativa. Nao se deve cometer
o érro elementar de ndo saber distinguir, numa Unica formula literal

legislativa, duas ou mais regras juridicas de natureza distinta™.

Denotando idéntico rumo, a passagem de Celso Ribeiro
Bastos, ao discorrer sobre a necessidade de restituicdo da quantia cobrada a
titulo de empréstimo compulsorio: “O fato de ser restituivel a quantia cobrada
ndo lhe elimina o carater tributario. O dever do Poder Publico de restituir ¢
regulado pelo Direito Financeiro, nenhuma repercussao apresentando nos
quadrantes especificos do Direito Tributario”*.

Trilhando sentido idéntico se pronunciou o Ministro Ilmar
Galvio ao proferir seu voto no julgamento do RE n® 150.764-PE: “A destina¢io
do produto da respectiva arrecadacdo a um fundo, conquanto vedada, a época,

no art. 62, § 2% da CF/69, foi considerada como ndo suscetivel de influir na

% Teoria geral do direito tributério, p. 359. (grifo do autor).
% Curso de direito financeiro e de direito tributario, p. 153.
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relagdo tributaria, dizendo apenas com a despesa publica e ndo com a receita e,

conseqiientemente, com repercussio restrita ao campo direito financeiro™®.
Impende observar que a propalada autonomia do direito
tributario, como ja alertara Alfredo Augusto Becker, se presta apenas para fins
didaticos, ndo se justificando no sistema juridico, de vez que o direito ¢ uno e
continuo no seu processo de causalidade juridica, ndo se podendo ignorar
aspectos relevantes introduzidos pela diccdo do Texto Constitucional de 1988,
como a destinacdo do produto da arrecadagdo e a restituicdo do valor
arrecadado, a cuja andlise a doutrina ndo se pode furtar sob a alegagdo de nao
constituir objeto de direito tributario, mas, sim, de direito financeiro ou mesmo

de direito administrativo.

Firmados alguns conceitos fundamentais e colocadas
determinadas premissas imprescindiveis para desenvolver nosso raciocinio,
adentremos a andlise das espécies tributarias como contempladas no sistema

constitucional tributario.

% Recurso Extraordinario n® 150.764-1/PE, Tribunal Pleno, Rel. Min. Sepulveda Pertence, julgado em
16.12.1992, publicado no DJ de 02.04.1993.



2 ESPECIES TRIBUTARIAS NO DIREITO BRASILEIRO

2.1 NOTAS INTRODUTORIAS

Inicialmente hd que se esbogar uma caracterizagao daquilo
que informa e tipifica um conjunto de normas, cujas peculiaridades conferem o
arcabouco a cada uma das espécies tributérias, permitindo se lhes reconhega uma

identidade propria.

Partindo do pressuposto que o objeto do jurista € um sistema
de normas e o tema especifico do estudioso do Direito Tributério sdo as regras e
principios que perfazem em sua unidade o direito tributdrio, a primeira tarefa

que se lhe impde € a conceituacao do elemento aglutinador — o tributo.

Este ¢ o procedimento para uma visdo menos viciada dos
varios institutos do direito tributario, evitando assim, as tdo costumeiras

incursdes entre os fatores juridicos e extrajuridicos.

Neste sentido, ¢ a licdo de Celso Antonio Bandeira de Mello
ao discorrer sobre o regime juridico-administrativo em contrapartida ao sistema

constitucional tributario:

Nao ha como formular adequadamente um conceito juridico fora deste
rigor metodologico. Com efeito, se o conceito formulado nao se cinge
rigorosamente ao propdsito de captar um determinado regime — cuja

composi¢do admite apenas as normas editadas pelo Direito Positivo e
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os principios acolhidos na sistematica dele —, serd desconforme com
sua propria razdo de ser (identificacdo da disciplina que preside um
dado instituto).

Esta deformagdo sucederd sempre que se agreguem ao conceito tragos
metajuridicos, isto €, quaisquer ingredientes ou conotagdes que nao
sejam imediatamente derivados das proprias normas ou dos principios

por elas encampados%.

Destarte, perante o direito serd tributo de determinada
espécie, na exclusiva dependéncia do que houver decidido a Constituigdo ¢ a lei
infraconstitucional tributdria ao conformar, configurar, a consisténcia do aspecto
material da hipotese de incidéncia: portanto, unicamente em funcao do regime

que as disciplina.

Celso Antonio Bandeira de Mello alerta ainda, quanto ao
risco dos conceitos juridicos perderem sua operatividade em sendo
compreendido de outro modo o problema, além da necessidade de,
forgosamente, estabelecer-se cabal dissociacdo entre as nog¢des substanciais, que
em nivel pré-juridico informam o legislador, e as que correspondem a realidades
proprias do Direito, definindo-se estas como regimes juridicos, complexos de

S 87
principios € normas .

Ha que se atentar ainda, que as normas, por serem regras
expressas, encontram-se a imediata disposicao do intérprete e, exatamente por
1ss0, ndao apresentam qualquer dificuldade em serem localizadas. De extrema
importancia, porém, ¢ desvendar as regras e os principios acolhidos no sistema;
isto €, os que se encontram vazados nas diversas normas constitucionais,

informando as disposigdes tributdrias, embora ndao se achem formal ou

% Curso de direito administrativo, p. 79.
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categoricamente expressos. Estes, genericamente acolhidos no sistema, presidem
toda sua organicidade e, obviamente, podem ter generalidade maior ou menor,
aplicando-se, entdo a totalidade dos institutos ou apenas a alguns deles. Sao
estas regras e principios que compdem o equilibrio do sistema e determinam a

sua unidade e racionalidade.

Tais regras e principios, no campo do Direito, sdo livremente
determinados pelo legislador que, no sistema normativo que constroi, contempla
aqueles que deseja vigorantes, carregando-os de intensa valoragdo que, embora
inerente a toda e qualquer norma, especificamente nos principios ¢ intensa e se

irradia por varios e varios segmentos desse sistema.

Destarte, ao delinear um dado sistema, o legislador fixa,
mesmo que inconscientemente, um conjunto de regras e principios que,
desejando ou ndo, informarao o sistema, desde que as normas postas traduzam

sua acolhida.

Ao jurista interessam apenas as nog¢des qualificadas pelo
sistema normativo, ndo se lhes interessando as realidades substanciais ou infra-
estruturais que determinam, em nivel pré-juridico, a op¢do do legislador, quer

constituinte, quer ordinario.

Razdo pela qual, de nada adianta recorrer aos conceitos
anteriores sobre as quais ja incidiu o juizo do legislador, interessando ao
intérprete apenas o produto da qualificacdo legislativa — a le1 — havendo que
se lembrar que, na teoria de Paulo de Barros Carvalho, o direito apresenta-se em

trés diferentes planos: o da expressdo, o das significacdes e o das normas

87 Curso de direito administrativo, p. 80.
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juridicas® e, de conseqiiéncia, como bem alertou Eurico Marcos Diniz de Santi,
abriu-se “um duplice caminho na busca do sentido, que interessa particularmente
ao capitulo das fontes dos textos normativos: (i) a analise do texto e o (ii) estudo
da enunciacdo do texto”®

O autor citado, assegurando ainda que: “[...] a enunciacdo
enunciada consistiria nas referéncias de tempo, lugar e pessoa que, inscritos no
texto legal, propiciam a reconstrucio do ato legislativo que deu ensejo & lei”™,

observa que, sem os dados da enunciacdo enunciada impossivel seria o controle

de constitucionalidade das leis infraconstitucionais.

Cada espécie tributaria apresenta peculiaridades no que
concerne aos principios que a norteiam, obedecendo a regras particulares,
embora haja também uma estreita afinidade com os principios genéricos que
embasam o sistema tributario como um todo, valendo aqui, a analogia formulada

por Celso Antonio Bandeira de Mello:

[...] quando se faz mengdo a qualquer planeta do sistema solar ndo ha
necessidade de explicar minuciosamente o conjunto de leis que regem
seu equilibrio e entrosamento no sistema. Sabe-se, desde logo, que
estd submetido aquele complexo de leis, liminarmente considerado,

isto ¢, as do sistema solar e planetario, em geralgl.

Partindo de tais ponderagdes se buscard o conceito de tributo,
para assim adentramos a analise doutrinaria a respeito da sua classificacdo em

espécies.

% Isengdes tributarias do IPI, em face do principio da nio-cumulatividade, in Revista Dialética de Direito
Tributario, n. 33, p. 143.

% Decadéncia e prescrigéo no direito tributario, p. 63.

% Decadéncia e prescri¢ao no direito tributario, p. 64. (grifo do autor).

°! Curso de direito administrativo, p. 82.



57

2.2 TRIBUTO — SUA SIGNIFICACAO

O estudo de toda e qualquer espécie tributaria, ndo tem como
prosperar, se ndo se atentar para a necessidade de buscar a conceituacdo do que
seja tributo, enquanto elemento nuclear e nocdo centralizadora para a exata

compreensao, até mesmo, do proprio direito tributario.

Oportuno, porém, lembrar a precisa observacdo de Paulo de

Barros Carvalho no sentido de que,

O vocéabulo tributo experimenta nada menos que seis significagdes
diversas, quando utilizado nos textos do direito positivo, nas li¢des da
doutrina e nas manifestacdes da jurisprudéncia. Sao elas: “quantia em
dinheiro”, “prestacdo correspondente ao dever juridico do sujeito

99 ¢

passivo”, “direito subjetivo de que ¢ titular o sujeito ativo”, “sindnimo

2 (13

de relacdo juridica tributdria”, “norma juridica tributdria” e “norma,

N 502
fato e relagdo juridica”®.

Nao bastasse a diversidade de significagdes, depara-se ainda,
com a corrente dissensdo doutrindria na conceituacdo de tributo, sendo
atualmente, muitas formulagdes inaceitaveis, as quais, porém na sua grande
maioria, trouxeram inestimavel contribuicdo ao estudo cientifico do direito

tributario.

%2 Curso de direito tributario, p. 19.
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Assim, autores como Amilcar de Aratjo Falcdo’, Rubens

4 , . .. . ~
Gomes de Sousa’™ e Héctor B. Villegas” adicionavam nas suas conceituagdes de
tributo, a finalidade da receita arrecadada, a qual, via de regra, objetiva a

realizacao das finalidades proprias do Estado.

Outros autores, como Aliomar Baleeiro’®, Celso Ribeiro
Bastos”’ e Sacha Calmon Navarro Coelho™ ativeram-se, principalmente, ao
estudo do artigo 32, do Cddigo Tributario Nacional, para conceituar tributo,
identificando, este ultimo, os ‘“elementos” ou “estipulacdes que armam o
conceito juridico-positivo de tributo”, nas precisas ligdes, respectivamente, de
Geraldo Ataliba” e Paulo de Barros Carvalho'®, como “notas de conceito”,
entendendo que, toda relagdo juridica que contiver as cinco ha de ser

necessariamente tributaria.

Posteriormente, tendo como precursor o mestre Geraldo

102 . 1 ,
%2 Roque Antonio Carrazza'®, Régis

Ataliba'”, autores como Aires Barreto
Fernandes de Oliveira'™ e José Artur Lima Gonc;alveslo5 , dentre outros, tém sido
unanimes em reconhecer que o tributo encontra-se delineado na Constituigdo,
consoante as finalidades e competéncias outorgadas as pessoas juridicas de

direito publico.

% IntrodugAo ao direito tributario, p. 17.

** Compéndio de legislacéo tributéria, p. 39.

% Curso de direito tributario, p. 3.

% Uma introduc&o a ciéncia das financas, p. 145. Também Direito tributério brasileiro, p. 62.
?7 Curso de direito financeiro e direito tributario, p. 137-140.
% Comentéarios a Constitui¢ao de 1988, p. 30.

% Hipotese de incidéncia tributéria, p. 33.

1% Curso de direito tributério, p. 24.

" Hipotese de incidéncia tributaria, p. 31.

192 Base de calculo, aliquota e principios constitucionais, p. 26.
19 Curso de direito constitucional tributério, p. 352.

1% Taxas de policia, p.14.

15 |sonomia na Norma Tributaria, p. 15.
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Impende ressaltar que, o fato da receita obtida através de
tributos propiciar recursos ao Estado para fazer frente as despesas decorrentes do
atendimento de suas finalidades essenciais, ndo caracteriza o tributo, porque as
demais receitas auferidas pelo Estado igualmente sdo destinadas ao

cumprimento das suas atividades fins.

Deve-se observar ainda que, embora o sistema constitucional
tributdrio brasileiro encontre sua disciplina expressa no Texto Constitucional,
tornando imprescindivel para conceituar tributo a analise dos postulados
constitucionais, a Constituicdo Federal ndo cria tributos, porém, atribuindo
competéncia as diversas pessoas politicas para institui-los, declinando para tanto
as mais diversas materialidades, permite distingui-los dos demais ingressos no
patrimOnio publico, constituindo-se a compulsoriedade, no sentido da
obrigatoriedade do particular carrear dinheiro aos cofres publicos, em

caracteristica essencial do tributo.

A compulsoriedade, por conter uma indole coativa, que
independe at¢ mesmo da vontade da pessoa que promove a realizacdo do fato
juridico tributario ou participa do seu acontecimento, permitindo que esta
pessoa, em termos de capacidade civil seja incapaz, como acontece com 0 menor
enquanto proprietario de bens imodveis, em relacdo aos impostos sobre a
propriedade, denota ser trago caracteristico do tributo, havendo que se observar,

porém, como adverte Paulo de Barros Carvalho:

O legislador das regras tributérias esta credenciado a descrever o fato
que bem lhe aprouver, dentro dos pardmetros constitucionalmente
previstos, mas com o objetivo especifico de a eles ligar efeitos

tributérios.

]
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Tudo isso, no entanto, ¢ valido e tem visos de inequivoca procedéncia,
para o efeito de talhar a fisionomia e o desenho estrutural do fato que
dard oportunidade ao nascimento da obrigagdo tributdria. Nao se

aplica, de forma alguma, a prescricdo genérica da relacdo juridica,

estatuida no conseqiiente normativo'%.

Impende observar ainda que, embora seja funcao primordial
da doutrina conceituar tributo, a Constituicdo Federal prestigiou uma nogao
geral de tributo, permitindo que, através de suas regras e principios € possivel
identifica-lo, assim como distingui-lo das demais obrigacdes, identificando,

ainda, a caracterizacao de cada uma das espécies tributarias.

Por adequar-se perfeitamente aos tragos constitucionais'”’
considera-se o artigo 3% do Coédigo Tributario Nacional, suficiente para
determinar o que seja tributo, por expressar toda a fenomenologia da incidéncia
que vai desde a previsao da hipdtese em lei, ou conforme o ensinamento de
Paulo de Barros Carvalho, “desde a norma instituidora, passando pelo evento
concreto, nela descrito, at¢é o liame obrigacional que surde a luz com a

ocorréncia daquele fato”'%,

? e Celso

Contrariamente a posi¢io de Héctor B. Villegas'®
Ribeiro Bastos''?, de que a prestacio possa ser in natura, consistindo até mesmo
em trabalho humano, o tributo ha de ser sempre em dinheiro, isto ¢é, prestacao
pecunidria, admitindo-se apenas coeficientes de facil conversio em valores

\ 11 C
correspondentes @ moeda corrente quando, na licdo de Paulo de Barros

1% Curso de direito tributério, p. 312. (grifo do autor).

197 Para Paulo Ayres Barreto “o Texto Constitucional de 1988 incorporou o conceito de tributo preexistente”.
(As contribuicdes e a destinacdo do produto da arrecadacéo, tese de doutorado, inédita, PUC/SP, 2005, p. 48).
1% Curso de direito tributério, p. 24.

19 Curso de direito tributério, p. 3.

"% Curso de direito financeiro e de direito tributério, p. 139.

"' Sacha Calmon Navarro Coelho, Comentarios & Constituigio de 1988: sistema tributario, p. 30.
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112

Carvalho ', ter-se-4 a extingdo da “relacdo juridica de contetdo patrimonial,

conhecida por obrigacao tributaria”, ou seja, o prestar algo, o dar, em dinheiro.

Além da compulsoriedade que caracteriza fundamentalmente
o tributo, sua institui¢do deve observancia tanto ao principio geral da legalidade
como ao da estrita legalidade tributaria como previsto, respectivamente, no art.
5%, IT e art. 150, I, ambos da Constituigao Federal, além da propria dicgdo do art.
32 do Codigo Tributario Nacional que ao definir tributo, deve fiel observancia a
Constituicao, pelo fato de fundamentar-se necessariamente nesta e por tratar-se

de norma hierarquicamente superior a norma infraconstitucional.

Neste sentido, observa Humberto Avila:

A leitura da Constitui¢do conduz ao entendimento de que o tributo ¢
prestagdo pecunidria decorrente de lei, e ndo da vontade, ainda que
ficticia (preco), que ndo constitui sancdo de ato ilicito (multa) nem
indenizacdo pelo uso de bens publicos (compensagdo financeira). A

leitura do Codigo Tributario Nacional enquadra-se nesse conceito

especificando-o ainda mais (art. 3°)'"°.

H4 que se ressaltar ainda a relevancia de que referida
prestacao nao deva constituir san¢do de ato ilicito para que nao ocorra confusdo
com as prestacoes oriundas de indenizacdo ou as relagdes juridicas que
objetivam aplicar penalidades pelo descumprimento de deveres que embora
tributarios nao se constituem em tributos.

Ao exigir determinada conduta por parte do administrador
como forma de dispensar o mesmo tratamento aos sujeitos passivos que se

encontram em idénticas situacdes, o artigo 32 do Codigo Tributario Nacional ao

"2 Curso de direito tributario, p. 24. (grifo do autor).
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prescrever que a prestagdo deva ser cobrada mediante atividade plenamente
vinculada prestigiou, em ultima andlise, em termos tributdrios, o principio

constitucional da isonomia.

Por derradeiro, ha que se perquirir a relevancia da destinacao
constitucionalmente atribuida ao produto da arrecadacdo que, nos casos
especificos, passa a determinar a espécie tributaria, de maneira que Paulo Aires
Barreto sob o prisma da natureza tributaria das contribui¢des formula um nova
acepcao de tributo como “montante arrecadado coativamente, tendo em vista o

atendimento de uma finalidade constitucional”!'.

Diante de tal, referido autor lanca-se o desafio de examinar a
teoria das causas em matéria tributdria, em especial, a aplicabilidade daquelas

aplicaveis as relagdes obrigacionais de cunho privado as relagdes tributarias'".

Examinando as principais objecdes a teoria das causas divide-
as naqueles que a refutam independentemente de sua formulacdo e os que a
rechacam partindo de inconsisténcias na formulacdo interna da teoria,

identificando como obje¢des do primeiro grupo:

a) as obrigacdes que resultam diretamente da lei ndo se aplicaria a
teoria da causa, uma vez que a vontade, elemento das obrigacdes
negociais, ndao estaria presente;

b) perquirir sobre a causa da obrigagdo tributaria implica extravazar os

'3 As contribuigdes no sistema tributario brasileiro, in As contribuicdes no sistema tributério brasileiro, p. 315.
14 As contribuicdes e a destinacao do produto da arrecadago, tese inédita, PUC/SP, 2005, p. 48.
15 As contribuicdes e a destinacéo do produto da arrecadacéo, tese inédita, PUC/SP, 2005, p. 51-64.
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dominios do proprio direito, ensejando analise pré-juridica, dado que,

. . ~ . 116
posta a lei, descabe cogitar das razdes que a motivaram' .

Paulo Ayres Barreto destaca ainda entre as manifestagdes
daqueles que se opdoem com énfase nas inconsisténcias internas das proposigoes
elaboradas: “se a causa da obrigacdo ¢ a contrapartida de beneficios, vantagens
ou servicos que o contribuinte recebe do Estado, a prova de ndo ter havido tal
contrapartida infirmaria a obrigacdo tributaria™'"’,

Apos fixar algumas premissas que reputa importantes, acaba
por admitir que: “Se considerarmos a causa nos tributos como nexo logico entre
o motivo da instituicdo do tributo ¢ seu estrutura normativa em funcdo da
finalidade a ser atingida, com o objetivo de avaliarmos o atendimento de
pressupostos para o exercicio da competéncia impositiva, a aplicagdo da teoria
das causas pode revelar-se importante™''®.

Concluindo pela pertinéncia do exame da aplicabilidade
diante do sistema constitucional tributario brasileiro para permitir a avaliagdao do
atendimento de pressupostos para o exercicio da competéncia impositiva, aduz

que:

Se o que se visa ¢ o atendimento das necessidades gerais da
coletividade, s6 héd autorizagdo constitucional para a instituicdo de
imposto. Nessa hipotese, descabe cogitar-se da possibilidade de se
cobrar tributo de outra natureza. Diversamente, a prestagdo de
servigcos publicos especificos e divisiveis e o exercicio do poder de
policia s6 poderdao ser remunerados por intermédio de taxas. Por sua

vez, a realizagdo de obra publica, de que decorra valorizagao

16 As contribuicdes e a destinacéo do produto da arrecadacéo, tese inédita, PUC/SP, 2005, p. 54.
7 As contribuicdes e a destinacdo do produto da arrecadagao, tese inédita, PUC/SP, 2005, p. 54.
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imobiliaria, permitira apenas a exigéncia de contribuicdo de melhoria.
Por fim, em face da atividade estatal para atendimento de finalidades
constitucionalmente definidas e, portanto, com previsao de destinagao

do produto da arrecadagdo a oOrgdo, fundo ou despesa, s6 ha

autorizagao constitucional para a institui¢ao de contribuicdes'"”.

Partindo do pressuposto que o proprio texto constitucional
permite caracterizar as diferentes espécies tributarias, adentrar-se-4 na ardua

tarefa de classificar os tributos.

2.3 CLASSIFICACAO DOS TRIBUTOS

Geraldo Ataliba em sua obra “HipéOtese de Incidéncia
Tributaria”, enriquecendo sobremaneira o estudo juridico do tributo, ja alertara
sobre a necessidade do intérprete precisar qual a espécie tributaria, de vez que,

segundo ele, a Constituicdo prescreve regimes diversos para cada espécie.

Assim, prop0s como critério de classificagdo a hipdtese de

incidéncia, ponderando:

Como entretanto — conforme a espécie de tributo — diversos sdo os
regimes tributarios, devera o exegeta determinar qual a espécie diante

da qual se encontra, a fim de lhe aplicar o regime juridico correto e

18 As contribuicdes e a destinagao do produto da arrecadago, tese inédita, PUC/SP, 2005, p. 56.
19 As contribuicBes e a destinacdo do produto da arrecadacéo, tese de doutorado inédita, PUC/SP, 2005, p. 57-
58.
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adequado, em face das normas constitucionais ¢ a luz dos principios

que a Constituigdo prestigia ou adota'*’.

O mesmo autor, apos pontificar sobre a importancia de
atentar aos canones constitucionais, quando da classificagdo dos tributos, sob
pena de incorrer em inconstitucionalidade, dado a rigidez do sistema
constitucional tributario brasileiro, denota que a Constitui¢ao Federal de 1988,
ao referir-se a impostos, taxas e contribuigdes, adota o critério tricotdmico,
estabelecendo regras e principios informadores do regime de cada espécie,

. 121
desdobrando-os harmonicamente .

(3

Classifica os tributos em “vinculados” e “nao vinculados”,
segundo o aspecto material de sua hipotese de incidéncia consista ou nao no
desempenho de uma atividade estatal, afirmando que, no Brasil, tal critério ¢
constitucionalmente consagrado de modo expresso, impedindo postura diversa

. s 122
do legislador ordinario .

Sustenta, com maestria, que:

A consisténcia da h.i. ¢ que permite classificar os tributos em
vinculados e ndo vinculados a uma atuagdo estatal. Se a h.i. consistir
uma atuacao estatal, o tributo sera uma taxa ou contribui¢do (tributo
vinculado); se consistir em outro fato qualquer, o tributo serd nao

vinculado (imposto)'%.

120 Hipétese da incidéncia tributéria, p. 109.

12! Hipétese da incidéncia tributéria, p. 110-111.

122 Hipétese da incidéncia tributaria, 115-116. Em sentido idéntico, Sacha Calmon Navarro Coélho afirmou:
“[...], por ter adotado a teoria dos fatos geradores vinculados e ndo-vinculados, pode o constituinte operar a
repartigdo das competéncias tributarias do modo como o fez.” (Curso de direito tributario brasileiro, p. 69).

' Hipétese da incidéncia tributéria, p. 117.
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Apos ponderar de forma bastante incisiva que ndao incumbe
ao  legislador  formular  definigdes, especialmente de  conceitos
constitucionalmente pressupostos, como o ¢ de imposto, assinala que o
legislador acertou seu conceito e, se assim nao fosse, teria incorrido em

inconstitucionalidade.

Quanto a destinag¢do do produto da arrecadacao, por sua vez,

enfatizava que:

[...] a destinagdo nao integra o regime tributario.

A relagdo tributaria ¢ regida pelo direito tributario; a destinagdo dos
dinheiros € questdo ndo tributdria, mas constitucional-financeira, de
direito orgamentério. Assim, ndo tem cabimento — no trato juridico
do tema — incluir na defini¢do do tributo a destinagcdo do seu produto.
Esta ndo ¢ parte da estrutura da obrigacdo, nem da configuracdo da

hipétese de incidéncia'**.

Paulo de Barros Carvalho, aduzindo dois importantes
argumentos recomenda o emprego do “principio da tipologia tributdria” para a

identificac¢do da espécie tributaria:

a) trata-se de diretriz constitucional, firmada num momento em que o
legislador realizava o trabalho delicado de tragar a rigida
discriminacdo de competéncias tributdrias, preocupadissimo em
preservar o principio maior da Federagdo e manter incolume a
autonomia municipal; b) para além disso, ¢ algo simples e operativo,
que permite o reconhecimento da indole tributéria, sem a necessidade

. ~ o , . 125
de consideragdes retoricas ¢ até alheias ao assunto .

1> Hipotese da incidéncia tributaria, p. 140.
125 Curso de direito tributério, p. 29.
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Finalizando, afirma: “[...] no direito brasileiro, o tipo
tributdrio se acha integrado pela associacdo logica e harmonica da hipdtese de
incidéncia e da base de célculo. O bind6mio, adequadamente identificado, [...],
tem a excelsa virtude de nos proteger da linguagem imprecisa do legislador”'*’,

E ainda, Paulo de Barros Carvalho quem, com a precisio que
lhe € inerente, critica a disposicao do artigo 42 do Codigo Tributario Nacional,
no tocante a afirmag¢do de que, a natureza juridica especifica do tributo ¢
determinada pelo fato gerador da respectiva obrigacdo, evidenciando que, tal
entendimento ndo deva prevalecer, tendo em vista a supremacia da interpretagao
sistematica do direito ao entendimento isolado de uma simples norma que, alids,
estaria a conflitar com dois mandamentos constitucionais, logo,

. . . 127
hierarquicamente superiores ~'.

De outra sorte, porém, considera primorosa a prescri¢ao do
legislador, no sentido de que, os nomes que venham a designar os diferentes
tipos tributarios e o destino que se dé ao produto da arrecadagdo sejam

. . e : 128
irrelevantes para caracterizar a natureza juridica do tributo ~".

Paulo de Barros Carvalho adotando a teoria dos tributos
vinculados e ndo vinculados, considerou-a propria para uma classificacdo
eminentemente juridica, por repousar na fiel observagdo das hipoteses de
incidéncia dos varios tributos, em confronto com as respectivas bases de calculo,
mantendo assim, plena harmonia com a diretriz constitucional que consagra a

tipologia tributaria no direito brasileiro'>.

126 Curso de direito tributario, p. 29.

127 Curso de direito tributario, p. 29-30.
128 Curso de direito tributério, p. 30-1.
129 Curso de direito tributério, p. 35.
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Jos¢é Artur Lima Gongalves ao examinar, em trabalho
monografico, o principio da isonomia em matéria tributaria, analisou o tema da
capacidade contributiva, abrindo um paréntese para a classificacdo dos tributos.
Partiu da premissa metodologica de que s6 sdo relevantes para a classificagdo os
elementos que se possam extrair da propria norma juridica, da propria
Constituicao, observando assim a preciosa ligdo de Celso Antonio Bandeira de

Mello:

Em Direito, a operacdo l6gica de classificar, por forca ha de se ater as
caracteristicas de direito, isto ¢, dos institutos e categorias, cujos
ingredientes componentes sdao sistemas de normas, processos que
definem um conjunto de efeitos imputdveis a determinadas situagdes e

relacdes'’.

Analisando assim, o texto constitucional, conclui que ele
classifica o género tributo em espécies, dispondo ainda que, as pessoas politicas
poderdo institui-las por meio de lei. Parte da existéncia ou ndo de relagdao de
subordinagdo entre hipotese de incidéncia tributaria e a ocorréncia de alguma
acdo do Estado para classificar os tributos em duas espécies que considera
distintas e inconfundiveis, quais sejam, tributos vinculados a alguma atuacgao
estatal e tributos ndo vinculados a qualquer estatal. Esta vinculabilidade,
segundo o autor, ¢ aferivel por meio da analise do critério material da regra
matriz de incidéncia tributaria e, sendo necessario, conjugado com seu critério

quantitativo’".

O mesmo autor propugna ainda que:

1% Natureza e regime juridico das autarquias, p. 361. (grifo do autor).
31 Isonomia na norma tributéria, p. 57-58.
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[...] s6 faz sentido a classificacdo no estudo do Direito quando os
elementos classificados em espécies distintas tenham regimes
juridicos — disciplinas — diferentes. Nao faz sentido criar-se
classificagdo que contenha mais espécies do que os regimes juridicos
existentes. Propor classificagdo que resulte em mais do que uma

L. . T f s i1132
espécie com mesmo regime juridico € perda de tempo, € inutil ~~.

Analisando ainda, a Constituicdo Federal confirma a
existéncia de regimes juridicos que suportam e justificam a subdivisdo dos
tributos em espécies e subespécies, ndo importando o nome, o rotulo, que o
legislador, constituinte ou ordindrio, tenha utilizado. Para tal andlise, segundo
ele, langar-se-4 mao apenas do critério material e do critério quantitativo, os
quais indicardo tratar-se a espécie analisada de tributo vinculado ou nao
vinculado e se o tributo analisado tem destinacao especifica constitucionalmente

: 5 133
prescrita ou ndo .

Aires Barreto, em estudo monografico onde cuidou tanto da
base de calculo como da aliquota, porque temas complementares entre si e
essenciais para o deslinde dos critérios de determinagdo do quantum debetur
tributario, considerou imprescindivel o exame das espécies tributarias € a adogao

de um critério juridico de classificagcdo dos tributos.

Assim, também reportando-se a teoria dos tributos vinculados
e ndo vinculados que, por seu rigor juridico, entende possibilitar a eliminacao de
vasta gama de perplexidades, com as quais se tém defrontado doutrinadores e
aplicadores da lei, distingue os tributos em duas espécies — em vinculados ¢
nao vinculados, consoante consistam ou nao na descricao de uma atuacao estatal

— tendo por critério juridico o aspecto material da hipotese de incidéncia,

132 Isonomia na norma tributéria, p. 58.
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permitindo assim, que da esséncia de sua hipdtese se extraia a espécie a qual

134
pertence'>.

E, porém, em parecer inédito, que propoe classificacdo dos

tributos prestigiando a destinagdo e a previsao de restituicao do tributo pago:

(a) tributos ndo vinculados, que se subdividem em:

(a.1) sem destinagdo especifica (os impostos dos arts. 153, 155 e 156,
CF); e

(a.2) com destinagdo especifica e restituiveis (empréstimos
compulsorios, cuja materialidade da hipétese de incidéncia seja de
imposto); e

(b) tributos vinculados, que se subdividem em:

(b.1) com destinacdo especifica e restituiveis (empréstimo
compulsorio cuja materialidade seja de taxa);

(b.2) com destinacéo especifica (as contribui¢des do art. 149 ¢ do art.
195 da CF, salvo as de interven¢ao no dominio econdmico); e

(b.3) sem destinacdo especifica (as contribuigdes de intervengdo no

dominio econdmico e as taxas, art. 145, II, CF)13 .

A propésito da classificagdo dos tributos, Roque Antonio
Carrazza, ao discorrer sobre os direitos fundamentais do contribuinte, em nota

de rodapé, assinala:

No Brasil, a Constitui¢do ndo s6 efetuou uma classificagdo estrita das
espécies tributarias, como apontou o regime juridico de cada uma.
Portanto, como ressalta Geraldo Ataliba, a distincdo das espécies
tributarias, na Constitui¢do, ndo ¢ apenas nominal, mas conceitual.

Queremos com isto exprimir que o arquétipo genérico de cada tributo

'3 |sonomia na norma tributaria, p. 59.
134 Base de célculo, aliquota e principios constitucionais, p. 27.
133 Apud José Artur Lima Gongalves. Isonomia na norma tributaria, p. 60. (grifo do autor).
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esta tragado no Texto Supremo e, destarte, o legislador ordinério ndo

pode dele se afastar'>®.

Ferindo, especificamente o tema da classificacao juridica dos
tributos, assevera que esta sO torna-se possivel, partindo do exame detalhado das
normas juridicas em vigor, especialmente, daquelas contidas na Constituicdo
Federal, a qual confere as pessoas politicas, competéncias para que criem-nos,
consideradas todas espécies do género tributo, estando cada uma com seu perfil
tracado no proprio texto constitucional >’

J4, Régis Fernandes de Oliveira, em sua monografia sobre as
taxas de policia, ao versar sobre a classificagdo dos tributos ponderou,
inicialmente, que no direito as classificacdes sao uteis ou inlteis e jamais certas
ou erradas. Devendo, portanto, o jurista procurar uma classificacao que lhe baste

para apartar as dificuldades e, entdo, estuda-la, separadamentel38.

Inspirado no mestre Geraldo Ataliba inicia, transcrevendo sua
preciosa licdo: “Qualquer classificacdo que se pretenda fazer no Brasil, deve
atender ndo sé as exigéncias cientificas como aos canones constitucionais, sob

. . . 1
pena de resultar inutil e inoperante”**®

, para, em seguida, confessar que, partindo
do critério juridico fornecido pela propria Constituigdo, reconhece trés tipos ou

espécies tributarias: impostos, taxas e contribui¢do de melhoria.

Embora faga restri¢des a terminologia na divisao dos tributos
“vinculados” e “ndo vinculados”, preferindo falar em tributos “dependentes” ou

“ndo dependentes de atuacdo estatal”, por entender inexistir, em principio, no

1% Curso de direito constitucional tributario, p. 352. (grifo do autor).
137 Curso de direito constitucional tributério, p. 460-461.

138 Taxas de policia, p. 23-24.

1% Apud Régis Fernandes de Oliveira, Taxas de policia, p. 23-4.
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direito tributario atividade tributante discricionaria, adota a “teoria dos tributos

. ~ . 14 .y J4 . . .
vinculados e ndo vinculados '*°, adotada alias, pelo proprio texto constitucional.

O jurista argentino Héctor B. Villegas'*', referindo-se a
classificacdo, aceita tanto pela doutrina como pelo direito positivo, reconhece

que diferentes tributos tém particularidades individualizantes e divide-os.

Aceitando também a classificacdo dos tributos em nao
vinculados e vinculados, como a juridicamente mais perfeita, o0 mestre argentino
destaca que, nestes se somam o fato ou situacdo cujo acontecimento cabe
exclusivamente ao particular e a atividade ou despesa do Estado que se

particulariza ou produz efeitos benéficos para o particular.

Celso Ribeiro Bastos apds lembrar que, “as classificagdes nao
sdo certas ou erradas, mas sim convenientes ou inconvenientes”, € reconhecer
que, “a propria Constituigdo enuncia quais sdo as categorias de tributos em
nosso sistema”, aponta que sao cinco modalidades tributarias contempladas no

(o - 142
texto constitucional .

Embora nao considere util a classificacdo dos tributos em
vinculados ou ndo-vinculados, a ela se refere, para depois alertar que, na medida
em que a Constituigdo conferiu regimes proprios a cinco diferentes modalidades

tributarias, hd que se importar em conhecer o respectivo regime juridico.

Ricardo Lobo Torres ao referir-se a classificagdo quantitativa
dos tributos, conclui que, a vigente Constituicdo Federal adotou a divisdo

quadripartida.

' Hipotese de incidéncia tributaria, p. 115-120.
141 Curso de direito tributario, p. 5-6.
142 Curso de direito financeiro e direito tributario, p. 140-141.
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Quanto a classificagdo qualitativa, distingue os tributos em
vinculados ou nao-vinculados — consoante decorram ou nao de uma prestacao
estatal em favor do contribuinte — e contributivos ou comutativos — segundo
encontrem sua justificativa primordial na capacidade contributiva ou no

. , . . . A~ -+ 14
principio do custo/beneficio ou da equivaléncia'®.

Para Luciano Amaro, a Constituigdo, despreocupada em

definir ou classificar as espécies tributarias, arrolou:

a) impostos, instituiveis pela Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, conforme a partilha constante dos arts. 153 e 154 (Unido),
155 (Estados e Distrito Federal) e 156 (Municipios e também o
Distrito Federal, ex vi do art. 147);

b) taxas, instituiveis por essas mesmas pessoas politicas, em razdo do
exercicio do poder de policia ou pela utilizacdo, efetiva ou potencial,
de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte
ou postos a sua disposicao (art.145, 11);

¢) contribuicdo de melhoria, decorrente de obra publica, também
instituivel pelas mesmas pessoas politicas (art.145, I11);

d) pedéagio, instituivel igualmente pelas pessoas politicas
mencionadas, em razdo da utilizacdo de vias por elas conservadas (art.
150, V);

¢) empréstimos compulsérios, instituiveis pela Unido, nas hipoteses
arroladas no art. 148;

f) contribuicdes sociais, instituiveis pela Unido (art. 149);

g) contribuicdes de intervencdo no dominio econdmico, também
instituiveis pela Unido (art. 149);

h) contribuicdes de interesse das categorias profissionais ou
econdmicas, instituiveis igualmente pela Unido (art.149);

i) contribuicdo para custeio do regime previdenciario de que trata o

art. 40 da Constituicdo, em beneficio dos servidores dos Estados,

'3 Curso de direito financeiro e tributario, p. 371-372.
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Distrito Federal e Municipios, instituivel por essas pessoas politicas ¢
cobravel dos respectivos funcionarios (art. 149, § 1°, renumerado pela
EC n. 33/2001 e com nova redagao dada pela EC n. 41/2003);

j) contribuicdo para custeio do servico de iluminagdo publica,
instituivel pelos Municipios e pelo Distrito Federal (art. 149-A
acrescido pela EC n. 39/2002)"'**.

Citado autor, embora ao abordar em estudo monografico, o
conceito e a classificagdo de tributos, tenha afirmado que a Constitui¢do nao
conceitua tributos nem suas espécies, atribuindo-o a lei complementar'®,
procura conhecer as varias figuras tributarias a vista do perfil tracado pelo
Codigo Tributario Nacional ndo descurando, porém, da disciplina

o 14
constitucional "*°.

. ;. 14
Discordando de Américo Lourenco Masset Lacombe'"’,

pondera “que 0s rétulos dados pela Constituicdo ndo podem ser totalmente
desprezados; rotulos diferentes devem, pelo menos, ser considerados como um
indicio de que, talvez se esteja cuidando de realidades distintas™'**.

De 1idéntica forma, critica a pretensa irrelevancia da
destinacdo dos recursos como critério distintivo das espécies tributarias como
estatuido no art. 4°, II, do Cdédigo Tributario Nacional, embora util para
distinguir as espécies tributarias elencadas no art. 5° ndo ¢ suficiente, em se
tratando de figuras tributirias como o empréstimo compulsério ou as outras
contribui¢des que ndo a de melhoria, expressando seu pensamento na seguinte

passagem:

14 Direito tributério brasileiro, p. 28. (grifo do autor).

143 Conceito e classificagdo dos tributos, in Revista de Direito Tributario, n. 55, p. 247.
16 Direito tributério brasileiro, p. 30.

147 Contribuigdes no direito brasileiro, in Revista de Direito Tributario, n. 47, p. 190.
8 Direito tributério brasileiro, p. 70-71. (grifo do autor).
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[...], ha situa¢des em que a destinacdo do tributo ¢ prevista pela
Constituicdo como aspecto integrante do regime juridico da figura
tributaria, na medida em que se apresenta como condi¢do, requisito,
pressuposto ou aspecto do exercicio legitimo (isto €, constitucional)
da competéncia tributaria. Nessas circunstancias, ndo se pode, ao
examinar a figura tributaria, ignorar a questdo da destinagdo, nem
descartd-la como critério que permita distinguir de outras a figura

. 149
analisada ™.

O mesmo autor critica ainda, as diversas classificacdes das
espécies de tributos elaboradas doutrinariamente, concluindo que, sdo oriundas
do niumero de variaveis escolhidas como caracteristicas de identificacao das

figuras tributérias, afirmando:

Os autores que utilizam mais de uma variavel para classificar os
tributos (fato gerador, destinacdo, restituibilidade etc.) irdo,
logicamente, identificar trés, quatro, ‘n’ conjuntos, conforme a maior

. . o roe . : 150
ou menor especificidade dos critérios analiticos que sejam eleitos ™.

Reportando-se ao artigo 4% do Codigo Tributario Nacional,

como critério juridico positivo, demonstra que sequer resiste a sistematizagdo

' Direito tributério brasileiro, p. 77. (grifo do autor).
1 Direito tributério brasileiro, p. 68.
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colocada pelo proprio Codigo, além de, se mostrar insuficiente para distinguir as

diversas figuras tributarias contempladas pelo texto constitucional, concluindo:

Em suma, os critérios de classificagdo dos tributos ndo sao certos ou
errados. Sdo mais adequados, menos adequados, ou inadequados (a)
no plano da teoria do direito tributario, ou (b) no nivel do direito
tributario positivo, como instrumento que permita (ou facilite) a
identificacdo das caracteristicas que devem compor cada espécie de
tributo (no plano teérico ou num dado sistema juridico-positivo).

E obvio que a elei¢io de mais de uma variavel ird tornar mais
complexo o trabalho de classificagdo, pois a pluralidade de
caracteristicas utilizadas pode formar multiplas combinagdes. Isso faz
a classificagdo depender de certo grau de arbitrio do classificador.
Mas o arbitrio estd presente nas varias classificagdes de tributos
apresentadas pela doutrina, uma vez que cada autor sempre elege (ou
seja, ‘arbitra’) uma ou mais caracteristicas das diversas figuras para

poder classifica-las'".

Amilcar de Aratjo Falcdo considera a importancia da
diferenciacdo — embora limitando-a a imposto e taxa — fundamental para, na
pratica, propiciar a observancia das exigéncias constitucionais relativas a
discriminagdo tributaria e as demais limitagdes ao exercicio do “‘poder

tributario” pelas entidades federadas'>*.

Alfredo Augusto Becker assinala que:

[...], 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

I Direito tributario brasileiro, p. 69.
32 Introdug&o ao direito tributario, p. 119.
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importante daqueles elementos ou decorréncias. Basta verificar a base

de calculo; a natureza desta conferird, sempre e necessariamente, o

género juridico do tributo'*.

Ainda, ao versar sobre a base de calculo, como unico critério
verdadeiramente objetivo e juridico de investigacdo da natureza juridica do

tributo, resume:

[...], o espectro atomico da hipotese de incidéncia da regra juridica de
tributacdo revela que em sua composi¢do existe um ndcleo e um, ou
mais, elementos adjetivos.

O nacleo ¢ a base de calculo e confere o género juridico ao tributo.

Os elementos adjetivos sdo todos 0s demais elementos que integram a

composi¢do da hipotese de incidéncia. Os elementos adjetivos

conferem a espécie aquele género juridico de tributo'”.

Para o citado autor “o tributo ¢ realidade que foi criada por
regra juridica; em conseqiiéncia ¢ na analise da fenomenologia desta regra
juridica (sua estrutura logica e sua atuagdo dindmica) que se deve buscar, como
foi feito, o critério aferidor da natureza (género ¢ espécie) juridica dos
tributos™'*.

Observa ainda que circunstancias tais, como a consisténcia
material ou a destinagdo do tributo nao exercem nenhuma influéncia sobre a sua
natureza juridica podendo, entretanto, influenciar decisivamente sobre a

“validade” (juridicidade) da “regra juridica”, especialmente se esta, ao criar o

'3 Teoria geral do direito tributario, p. 338.
13 Teoria geral do direito tributério, p. 339. (grifo do autor).
13 Teoria geral do direito tributario, p. 345. (grifo do autor).
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tributo, tiver inobservado regra juridica constitucional que estiver contemplando

. N |
uma daquelas circunstincias'*®.

Assim resta evidenciado que, apesar dos avangos
conquistados na seara dos estudos tributérios, reina ainda, manifesta divergéncia
doutrindria a respeito da classificagdo dos tributos, gerando dificuldades no
tocante a observancia de determinadas regras e principios, assim como, quanto a
aplicabilidade do regime juridico constitucionalmente prescrito, de forma

diversa, para cada espécie tributaria.

As posicoes divergentes sdo, porém salutares, na medida em
que, demonstram que os estudiosos do direito, e especialmente, do direito
tributdrio, estdo continuamente preocupados na busca da verdade cientifica,
procurando desincumbir-se da sua funcdo de elaborar a ciéncia do direito —
extrair o dever-ser (sollen) — em consonancia com o direito posto, ou seja, o
direito positivo — o ser (Sein), como bem anotou Eurico Marcos Diniz de Santi,
ao discorrer sobre a classificacdo efetivada pelo cientista do direito: “cuida de
proposi¢ao descritiva, ¢ por isso hd de manter coeréncia e fidelidade aos
critérios previstos no direito positivo: sendo correta, é verdadeira; caso
contrario, ¢é falsa™'”’.

Impende observar que, embora algumas posi¢des doutrinarias
devam ser revistas, devido principalmente, a inovagdes trazidas ao direito pelo
texto constitucional, que projetou novéis proposicoes a serem descobertas pelo

jurista, versando o direito em sua linguagem descritiva, elas contribuiram

1% Teoria geral do direito tributario, p. 346.
57 As classificagdes no sistema tributario brasileiro, in Justica tributaria: direitos do fisco e garantias dos
contribuintes nos atos da administra¢@o e no processo tributario, p. 132-139. (grifo nosso).
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fundamentalmente na elaboracdo doutrindria a respeito da classificagdo dos

tributos.

Observa-se ainda, que embora alguns doutrinadores tenham
alertado para o fato de que, as classificacdoes possam apenas ser consideradas
uteis ou inuteis, convenientes ou inconvenientes, € seus critérios adequados,
menos adequados ou até mesmo inadequados, ¢ através da classificagdo que se
possibilita a identificacdo das caracteristicas que compdem cada espécie

tributaria.

Destarte, a importancia da classificagdo reside especialmente
na sua utilidade, na fixacdao de critérios imprescindiveis para aplicabilidade do
regramento especifico de cada espécie tributaria, consoante seu peculiar regime

juridico consagrado constitucionalmente.

Assim, embora a triparticdo do género tributo em imposto,
taxa e contribuigdo de melhoria, seja tradicional, ha algumas décadas, na
estrutura constitucional, confirmada especialmente pela Constitui¢do Federal de
1988, que em seu artigo 145, classificando os tributos, no inciso I, menciona os
impostos, remetendo implicitamente aos artigos 153, 155 e 156, inferindo-se,
desde logo, qual a materialidade da hipdtese de incidéncia dos mesmos; no
inciso 11, contempla as taxas pelo exercicio do poder de policia e pela prestacao
de servigos publicos, ndo confundindo-as com impostos; €, no inciso 111, prevé a
contribui¢do de melhoria, exigivel no caso de valorizagdo imobilidria causada
por obra publica, que embora ndo traga-a explicitada no seu bojo, ¢ a Unica e
possivel materialidade de hipdtese de incidéncia desta exagdo tributdria, uma
classificacdo ndo pode, porém, restringir-se a mera leitura de um determinado

dispositivo constitucional, impondo-se a necessidade do amplo conhecimento
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das espécies tributarias, segundo sua caracterizagdo de forma harmonica e

sistematica.

Logo, o dispositivo constitucional supracitado ndo ¢
suficiente para apreender as diversas espécies tributarias contempladas pelo
Texto Constitucional, que contempla outros tipos de exacdes tributarias, com
caracteristicas proprias, como os empréstimos compulsorios (art.148, I e II) e as
contribuigdes sociais (arts. 149; 195, I II, Il e § 4% 201, § 12 212, § 5%, 239 ¢
240), e ainda, as contribui¢des de intervengao no dominio econdmico (art. 149, §
2°, 1, IT e III) e as contribui¢des de interesse das categorias profissionais ou

economicas.

Quanto as modalidades em que se exprime o género tributo,

. 1
pode-se observar que enquanto doutrinadores, como Paulo de Barros Carvalho'®

159

Sacha Calmon Navarro Coelho'”, Roque Antonio Carrazza'®, Aliomar

- le6l r . 162 o v . .
Baleeiro'®' ¢ José Artur Lima Gongalves'®”, advogam a divisdo tripartida, outros

3

como Alfredo Augusto Becker'® e Pontes de Miranda'®, admitem apenas a

existéncia de duas espécies (impostos e taxas), havendo ainda aqueles que, como

Celso Ribeiro Bastos'®, Ives Gandra da Silva Martins'®

e Hugo de Brito
1 . , . . .
Machado'®” reconhecem cinco espécies de tributos (impostos, taxas,

contribui¢do de melhoria, contribuigdes e empréstimos compulsorios), e aqueles

¥ Curso de direito tributario, p. 35-36.

13 Comentéarios a Constituicdio de 1988: sistema tributério, p. 32. Também Curso de direito tributario
brasileiro, p. 394.

10 Curso de direito constitucional tributério, p. 461.

' Direito tributario brasileiro, p. 62.

12 1sonomia na norma tributaria, p. 57.

1 Teoria geral do direito tributario, p. 346.

164 Comentarios & Constituicdo de 1969, p. 362 ¢ 371.

' Curso de direito financeiro e direito tributério, p. 141.

1% As contribuigdes especiais numa divisdo qiiingiiipartida dos tributos, in Comentérios ao Codigo Tributario
Nacional, p. 25.

17 Curso de direito tributério, p. 64.
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. 1 rq - -1 . ~
que, como Ricardo Lobo Torres'® e Fabio Fanucchi'® optam pela classificacdo

em quatro espécies (impostos, taxas, contribuigdes € empréstimo compulsorio).

Atentando-se aos diversos posicionamentos, denota-se ainda
grande celeuma em torno da classificacdo dos tributos, que encontra seu ponto
de partida no direito positivo, especialmente na Constituicdo Federal, como o
adverte Paulo Ayres Barreto, “[...] somente apds o esgotamento da atividade
interpretativa nesse plano [o constitucional], € que cabera o exame de contetidos
postos em outros niveis hierarquicos”'”.

Com o advento da Constituigdo Federal de 1988 surgem
novas propostas classificatorias das espécies tributarias, associando os critérios
de vinculagdo (a uma atividade estatal), a destinagdao do produto da arrecadacao
e a previsao de restituigdo do tributo cobrado, da lavra de Eurico Marcos Diniz

de Santi'”" e Marcio Severo Marques'”.

Impende observar que a destinacdo surge associada a
vinculacao ou nao, da materialidade inserta no antecedente da norma tributaria a
uma atuagdo estatal, conjugando assim critérios diversos para a elaboragdo da

classificacao.

Estabelecendo as premissas que: “a) toda classificacdo deve
ser elaborada em consonancia com as regras logicas proprias da teoria das

classes; b) a classificagdo juridica esta jungida as peculiariedades [sic] do direito

' Curso de direito financeiro e tributario, p. 371.

1 Curso de direito tributario brasileiro, p. 60.

170 As contribuicBes e a destinagdo do produto da arrecadacéo, tese de doutorado inédita, PUC/SP, 2005, p. 34-
35.

"I As classificagdes no sistema tributario brasileiro, in Justica tributaria: direitos do fisco e garantias dos
contribuintes nos atos da administracdo e no processo tributario, p. 125.

172 Classificac&o constitucional dos tributos, p. 225.
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positivo do ordenamento juridico de cada pais”'”, Paulo Ayres Barreto, em sua
proposta classificatoria considera insuficiente a teoria dos tributos vinculados e
ndo vinculados para contemplar todas as varidveis presentes no nosso
ordenamento juridico, inviabilizando a distingdo entre impostos e contribuigdes,
de vez que, nestas a destinacdo ¢ necessaria € naqueles ¢ vedada, segundo o
regramento no ambito constitucional ™.

Propostas como as de Aires Barreto e José¢ Artur Lima
Gongalves prestigiam, concomitantemente, as regras de formacao de classes e as
peculiaridades do direito positivo, ao partirem de classes superiores para
identificarem outras classes, evitando ainda utilizar fundamentos distintos para

fundar uma so6 classificacgao.

Assim, passar-se-4& ao estudo das espécies tributarias,
iniciando, por aquela que, ao lado das taxas, ¢ aceita e reconhecida de forma

unanime pela doutrina — o imposto.

2.3.1 Os impostos

Para Geraldo Ataliba, os impostos se reconhecem pelo
critério da exclusdo, pois, sempre que a hipotese de incidéncia ndo consistir
numa atuacao estatal, estar-se-4 diante de um imposto. Destarte, ao discorrer

sobre 0 mesmo, como tributo ndo vinculado, assevera: “Define-se, assim, o

'3 As contribuicdes e a destinagao do produto da arrecadac&o, tese de doutorado inédita, PUC/SP, 2005, p. 70.
174 As contribuicdes e a destinacao do produto da arrecadac&o, tese de doutorado inédita, PUC/SP, 2005, p. 70.
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imposto como ndo vinculado, ou seja, tributo cuja h.i. consiste na conceituacao
legal dum fato qualquer que ndo se constitua numa atuacao estatal (art. 16 do
g . . 1

CTN); um fato da esfera juridica do contribuinte”'”.
Na seqli€ncia, arremata: “Esse fato ¢ indicativo de capacidade
contributiva de alguém que serd, precisamente, posto na posicdo de sujeito
. 1

passivo”'".

O mestre destaca ainda, que a designagdo ndo confere
entidade ao tributo, nada significando a circunstancia de um tributo receber uma
determinada designag¢do, o que, alids, é prescrito pelo art. 4° do Codigo

Tributario Nacional.

Observa ainda, com a acuidade que lhe era peculiar, que a
Constituicdo Federal prestigiou a distingdo entre impostos pessoais € reais.
Nestes, a hipdtese de incidéncia ¢ um fato objetivamente considerado,
abstraindo-se as condig¢des juridicas do eventual sujeito passivo. Naqueles, ao
contrario, a hipotese da incidéncia considera certas qualidades, juridicamente
qualificadas, dos possiveis sujeitos passivos. Assim, o legislador
infraconstitucional deve obediéncia ao imperativo do § 12 do artigo 145, da

Constituicao Federal, como bem anotou o autor:

Impondo a Constituicao que, sempre que possivel os impostos tenham
“carater pessoal”, estd postulando incessante empenho do legislador,
no sentido de aprimorar a legislagdo, para ir atendendo as
peculiaridades, caracteristicas e singularidades dos contribuintes, de

modo a considerar suas diferencas — de cunho economico — fazendo

!> Hipotese de incidéncia tributaria, p. 121.
176 Hipébtese de incidéncia tributaria, p. 121.
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com que a carga tributaria de cada qual reflita suas condi¢des

T .1
individuais'”’.

ApoOs assinalar que a classificagdo dos impostos em diretos e
indiretos € puramente econdmica, ¢ nao juridica, sendo relevante apenas para
interpretar certas normas de imunidade ou isenc¢do, pela consideragdo sobre a
carga tributaria, em relagdo a pessoa que a suportard'"°, reconhece que possam
existir diversas espécies de impostos, segundo o conceito de fato em que
consistem as respectivas hipdteses de incidéncia, o qual, na maioria das vezes, se
perfaz pela composi¢cdao de dois ou mais termos, o que se traduz no emprego de

locugdes pelo legislador.

Para o citado mestre, “a identificagdo do tipo de imposto
depende da rigorosa e criteriosa analise dos termos empregados pelo legislador
— primeiramente o constituinte — para estruturar a h.i. no seu aspecto mais
decisivo: o material”'”.

Paulo de Barros Carvalho ao definir imposto, como sendo “o
tributo que tem por hipotese de incidéncia (confirmada pela base de célculo) um
fato alheio a qualquer atuagdo do Poder Publico”'®’, demonstra que, no direito
positivo brasileiro, ¢ da sua indole, a inexisténcia de participagdo do Estado,
desenvolvendo atuosidade ao administrado, além de possuir um regime juridico-
constitucional peculiar, dada a reparticdo, pela Constitui¢do, da competéncia
legislativa a cada uma das pessoas politicas de direito constitucional interno —

Unido, Estados Distrito Federal e Municipios — para institui-los, derivando

""" Hipotese de incidéncia tributaria, p. 126.
'8 Hipotese de incidéncia tributaria, p. 126.
17 Hipétese de incidéncia tributaria, p. 127.
180 Curso de direito tributério, p. 36.
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ainda, dessa reparticao a divisdo dos impostos em fun¢do do conteido material

, . , . .y . 181
que ha de integrar o nticleo das respectivas hipoteses normativas'®'.

Sacha Calmon Navarro Coélho, reportando-se as “notas do
. . 182
conceito”, as “notas de acidente” e as “de complemento”'®*, demonstra que as

duas tltimas determinam a espécie tributaria, dizendo:

Agora entram em cena as notas de acidentes e de complemento, [...]
de modo a esclarecer a espécie tributaria em causa. Se o fato,
escolhido unilateralmente pelo legislador para ser jurigeno-tributario,
for um fato independente de qualquer atuagdo estatal relativamente a
pessoa do obrigado ao pagamento, tem-se que o tributo,
independentemente do ‘nome’ que tenha e do destino da arrecadagao
(acidentalia) sera um imposto (v. g., ter renda, ser proprictario de
veiculo automotor, realizar faturamento, adquirir gasolina, tudo nos

termos do art. 16 do CTN)'®.

Ja, Aliomar Baleeiro, ao discorrer sobre os impostos,

assinala:

Entende-se por imposto a prestacdo de dinheiro que, para fins de
interesse coletivo, uma pessoa juridica de Direito Publico, por lei,
exige coativamente de quantos lhe estdo sujeitos e tém capacidade
contributiva, sem que lhes assegure qualquer vantagem ou servico

especifico em retribuicdo desse pagamento'®*.

Partindo da existéncia ou ndo de relacdo de subordinagao

entre a hipdtese de incidéncia tributiria e a ocorréncia de alguma agdo do

181 Curso de direito tributario, p. 36-37.

182 Comentarios & Constituicdo de 1988: sistema tributario, p. 30.

'8 Comentarios & Constituicdo de 1988: sistema tributario, p. 32. (grifo do autor).
"% Uma introdug&o a ciéncia das finangas, p. 252. (grifo do autor).
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Estado, José¢ Artur Lima Gongalves acata a proposta de classificacdo de Aires
Barreto'®, considerando os impostos previstos nos artigos 153, 155 ¢ 156 da
Constituicdo Federal como tributos “nao vinculados” e ‘“sem destinacao
especifica”'™.

Aires Barreto, em estudo monografico, apos enaltecer a
classificacdo de Geraldo Ataliba, pela materialidade do fato descrito pela
hipétese de incidéncia'’, assevera que os impostos sdo tributos ndo vinculados,
por constituirem sua hipdtese de incidéncia situagdes que independem do
desempenho de qualquer atividade pelo Estado'®®.

Ao analisar a base de célculo e aliquota nos impostos,
demonstrou que, a Constituicdo implicitamente delimita os critérios de aferi¢cao
compativeis com a natureza do tributo, representando assim os indicadores de
manifestacdo da capacidade contributiva, tanto no sentido positivo (ao referir a
possibilidade de instituir imposto sobre a propriedade, por exemplo, estabelece
marcos balizadores dos critérios de mensuragdo compativeis, coerentes, com 0
proprio cerne desse imposto, quais sejam, o valor de venda, de custo de mercado
da propriedade), como no sentido negativo (ao dispor sobre as imunidades em
matéria tributaria tolhe qualquer possibilidade de dimensionamento desses fatos,

por negar-lhes existéncia de serem financeiramente medidos).

Reconhece ainda que, as opcoes do legislador para erigir
como base de célculo do tributo, limitam-se as possiveis escolhas dos adjuntos
adnominais que guardem compatibilidade com a natureza juridica especifica do

tributo a ser criado e, com rigor juridico, sintetiza:

"85 Apud José Artur Lima Gongalves. Isonomia na norma tributaria, p. 60.
'% 1sonomia na norma tributaria, p. 57-58.

87 Hipébtese de incidéncia tributaria, p. 116.

'8 Base de célculo, aliquota e principios constitucionais, p. 28.
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[...] a base de calculo sera sempre o valor. O legislador ¢ que havera
de, tendo presente critério material, eleger adjunto adnominal
compativel. Assim, por exemplo, se o critério material for a
propriedade, podera ele escolher entre o valor de venda da
propriedade, o valor (prego) de custo da propriedade, o valor (preco)

de mercado, o valor da area de terreno ou da edificada ou de ambos'®’.

Quanto a aliquota, embora reconheca haja excecdes, sem

entretanto, afrontar o principio da legalidade, a medida que a aliquota

explicitada em lei carega de ajuste, por forca de imperativo constitucional

considera-a “fator que, aplicado sobre a base calculada, conduz a determinacao

da divida tributéria, [...]

59190

Ao perquirir sobre a base de calculo e aliquota nos tributos

vinculados, embora reconhega possuir a subespécie taxa tragos comuns ao

imposto, pois, ambos sdo prestacdes pecuniarias, €x lege e ndo se constituem em

sancdo de ato ilicito, concluindo que, imposto e taxa colocam-se em posigdes

diametralmente opostas, afirma:

[...] em sendo “imposto e taxa” figuras diametralmente opostas,
haveriam de opor-se, também, em relacdo a base de calculo. Com
efeito, nos impostos, a base de calculo deve ser buscada em cada fato
licito (que ndo uma atuagdo estatal) ligada ao particular (o montante
dos servigos prestados, o rendimento liquido auferido, o valor das
importagdes), porque cada fato tributavel tem uma base de célculo
individual e especifica. Sobre essa base aplica-se uma aliquota
genérica.

]

'8 Base de célculo, aliquota e principios constitucionais, p. 45-50. (grifo do autor).
1% Base de célculo, aliquota e principios constitucionais, p. 50.
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No imposto, a base de célculo ¢ especifica, apuravel (variavel), caso a

’ , o 191
caso; a aliquota ¢ genérica. [....] .

E ainda, Aires Barreto quem, apods analisar de forma
panoramica, globalizada e bastante nitida, a estrutura dos impostos e taxas na

composicao do dever juridico tributario, em relagdo aquela conclui:

Nos impostos, a lei estabelece a expressao numérica da aliquota,
dando o critério para a aferi¢do, em cada caso concreto, da base de
calculo. Em outras palavras, consistem o peso, o volume, a area, o
perimetro, meros critérios genéricos para a obtenc¢do da aliquota. [...],
a lei cuida de estabelecer genericamente o critério para a investigagao

concreta, fato a fato, da base de calculo; [...]""*.

Roque Antonio Carrazza, por sua vez, pontifica:

[...] a Lei das Leis ainda classificou os tributos em impostos, taxas e
contribuicdes de melhoria (art. 145, I a III), desenhando a regra-
matriz (o arquétipo o nucleo essencial, a norma-padrdo de
incidéncia) de cada uma destas figuras juridicas e discriminando
competéncias para que as pessoas politicas, querendo, viessem a

institui-las [...]""".

Inspirando-se na definigdo de Geraldo Ataliba, afirma:
“Imposto ¢ uma modalidade de tributo que tem por hipdtese de incidéncia um

~ . ~ 194
fato qualquer, ndo consistente numa atuagio estatal”'™*,

"I Base de calculo, aliquota e principios constitucionais, p. 66-68.

12 Base de calculo, aliquota e principios constitucionais, p. 72-73.

193 Curso de direito constitucional tributario, p. 352-353. (grifo do autor).
194 Curso de direito constitucional tributario, p. 463.
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Diz ainda que, para que a pessoa politica tributante possa, de
modo valido, exigir um imposto, basta tenha competéncia constitucional para
institui-lo e, ao exercitar tal competéncia, observe os principios constitucionais

e . 1
que disciplinam o assunto'””.

Ao fazer alusdo a divisdo dos impostos em espécies, o autor
confessa que a maioria das classificagdes mostrou utilidade apenas para a
Ciéncia das Finangas e para a Economia, porquanto, para o estudioso do direito
tributario a unica classificagdo util, juridica, dos impostos € a contemplada pela
Constituicdo Federal nos artigos 153, 155 e 156, os quais discriminam,
respectivamente, as competéncias impositivas da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, além de atribuir a Unido a possibilidade de criar
outros impostos desde que nao possuam hipdtese de incidéncia e base de calculo

1A e . . 1
idénticos aos arrolados nos artigos supracitados'”.

Para Roque Antonio Carrazza, o principio informador dos
impostos ¢ o da capacidade contributiva (art. 145, § 12, da CF), o qual, segundo
seu entendimento, atende as exigéncias do principio da igualdade, realizando o
ideal republicano, de afastar, também na tributacdo, privilégios sem causa, de

pessoas ou categorias de pessoas.

Segundo o autor citado, a idéia de que o imposto € tributo
nao-vinculado a uma atuagao ndo estatal encontra-se explicitada no artigo 16 do
Codigo Tributario Nacional, determinando também a Constituicdo Federal,
implicitamente, que a lei coloque na hipdtese de incidéncia dos impostos, fatos
regidos pelo Direito Privado, significa, da esfera pessoal dos contribuintes e,

portanto, desvinculados da a¢do do Estado, os quais, tém a propriedade de, em si

%5 Curso de direito constitucional tributério, p. 465.
19 Curso de direito constitucional tributario, p. 466.
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mesmos, revelar ou, pelo menos, fazer presumir, a capacidade econdmica das
pessoas que os realizam, sendo, na terminologia de Alfredo Augusto Becker, os
“fatos-signos presuntivos de riqueza”, cuja diretriz constitucional deve ser
observada até mesmo pelos impostos que a Unido vier a instituir com fulcro no
artigo 154, 1, da Constituicao, sob pena de inconstitucionalidade'””.

J4, Régis Fernandes de Oliveira, em sua monografia sobre
taxas de policia, explicita cada uma das espécies tributarias, iniciando pelo
imposto onde, segundo o autor, o legislador limita-se a contemplar na hipotese
da norma, um fato do individuo, impondo-lhe uma obrigagdo, qual seja, a que
parte da operagdo, fato ou atividade, em seu conteudo econdmico, seja entregue

. |
ao Estado, em dinheiro'”®,

O jurista argentino Héctor B. Villegas, referindo-se a
classificacdo, aceita tanto pela doutrina como pelo direito positivo, reconhece
que diferentes tributos tém particularidades individualizantes e dividindo-os,
destaca: “No imposto, a prestagdo exigida do particular independe de qualquer
atividade estatal a ele relativa, [...]”""".

Procurando nao repetir, na caracterizagdo do imposto, os
conceitos comuns ja contemplados na de tributo, Héctor B. Villegas define o
imposto como sendo: “o tributo exigido pelo Estado daqueles que se encontram
nas situagdes consideradas pela lei como fatos imponiveis, sendo estes fatos

imponiveis alheios a toda e qualquer atividade estatal, referida ao obrigado*".

17 Curso de direito constitucional tributario, p. 467-469.
"% Taxas de policia, p. 24-27.

19 Curso de direito tributério, p. 5-6. (grifo do autor).
20 Curso de direito tributario, p. 9.
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Prossegue, explicando que, o fato eleito pelo legislador como
imponivel, ha de estar caracterizado, pelo menos, por sua natureza reveladora da
possibilidade de contribuir, de alguma forma, para manutencdo do Estado.
Portanto, a valoragdo do legislador ha de ser feita idealmente, em fun¢do da
potencialidade econdmica de cada qual, isto ¢, em funcdo da capacidade

contributiva de cada obrigado.

Como o imposto ¢ totalmente alheio a uma atividade estatal
determinada, estribado em Valdés Costa, alerta ainda que, mesmo que tenha sido
criado com uma destinagdo especial, a obrigacdo subsiste ainda que o Estado
nao dé, as somas arrecadadas, a afetacdo legal pré-estabelecida ou modifique,

posteriormente, tal afetagio™".

Celso Ribeiro Bastos, apos reformular a definicdo dada por

Gaston Jeze define imposto como sendo:

aquela prestacdo pecunidria requerida aos particulares por via da
autoridade e que ademais ndo esteja condicionada nem determinada
por uma prestacdo administrativa particular e concreta, mas, pelo
contrario, ingressa sempre a titulo definitivo com o fim de atender as

necessidades publicas gerais®”.

Rubens Gomes de Sousa reporta-se a defini¢do de imposto
que corresponde, no seu entender e a sua época, a formulada pela generalidade

dos autores e que tem como caracteristica a de ser:

o tributo que se destina a cobrir as necessidades publicas gerais, isto

¢, todas aquelas que interessam aos cidaddos indistintamente, sem que

21 Curso de direito tributario, p. 9.
292 Curso de direito financeiro e direito tributario, p. 143-144.
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se possa determinar o grau de interesse que cada um tenha
individualmente na existéncia do servico ou atividade publica de que

se trate?®’.

Ricardo Lobo Torres apds afirmar, equivocadamente, que o
legislador constituinte ndo poderia modificar a definicdo de imposto contida no
Codigo Tributario Nacional, justificando assim, a identidade do significado do
termo imposto, em ambos os diplomas legais, oferece a seguinte defini¢do de

imposto:

¢ o dever fundamental consistente em prestacdo pecunidria, que,
limitado pelas liberdades fundamentais, sob a diretiva constitucional
da capacidade contributiva e com a finalidade principal ou acessoria
de obteng¢ado de receita para as necessidades publicas gerais, ¢ exigido
de quem tenha realizado, independentemente de qualquer atividade
estatal em seu beneficio, o fato descrito em lei elaborada de acordo

A . .-~ 204
com a competéncia especificamente outorgada pela Constituigao™ .

Luciano Amaro, partindo da defini¢do de imposto estatuida

no artigo 16 do Codigo Tributario Nacional, afirma:

O fato gerador do imposto € uma situagao (por exemplo, aquisicdo de
renda, prestacdo de servigos etc.) que ndo supde nem se conecta com
nenhuma atividade do Estado especificamente dirigida ao
contribuinte. Ou seja, para exigir imposto de certo individuo, ndo ¢é
preciso que o Estado lhe preste algo determinado. A atuagdo do

Estado dirigida a prover o bem comum beneficia o contribuinte, mas

293 Compéndio de legislagao tributéria, p. 164. (grifo do autor).
%% Curso de direito financeiro e tributario, p. 373.
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este frui das utilidades que o Estado fornece porque ¢ membro da

. ~ . : 205
comunidade e ndo por ser contribuinte” .

Amilcar de Araujo Falcdo ao fixar o conceito de imposto

assevera:

Imposto ¢ o tributo auferido pelo poder publico, para atender as
necessidades publicas gerais, € cujo nascimento se condiciona ao
verificar-se um pressuposto de fato, consistente num ato ou fato da

vida comum, de contetido econdmico (Tatbestand, hecho imponible,

fato gerador ou suporte fatico)*®.

Apos declarar que o fato gerador tem a funcao de definir o
tributo e que este ¢ o verdadeiro critério, 0 mesmo autor afirma: “[...], o fato
gerador do imposto ha de ser alguma ocorréncia da vida comum, ndo ligada
diretamente a qualquer atividade especifica recebida ou fruida, e simplesmente
reveladora da capacidade contributiva"’.

Alfredo Augusto Becker conceituando imposto, no plano
juridico, diz: “a regra juridica tributaria que tiver escolhido para base de calculo
do tributo um fato licito qualquer (ndo consistente em servigo estatal ou coisa
estatal), tera criado um imposto™>®.

Destarte, ha que se ressaltar que os impostos independem de
toda e qualquer atividade estatal para a sua institui¢do, bastando que a lei, e
sempre a lei, consagre a hipdtese tributaria, suficiente para ocorréncia do fato

juridico tributério, subsistindo o imposto mesmo que ndo se dé a destinagdao aos

2% Direito tributario brasileiro, p. 30. (grifo do autor).
2% |ntroducéo ao direito tributério, p. 116. (grifo do autor).
7 Introducéo ao direito tributério, p. 118. (grifo do autor).
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valores arrecadados através dos mesmos como estabelecido no art. 167, IV, da

Constituicio Federal®”

, porque pelo principio da ndo afetagdo®'’ resta
expressamente vedada a vinculagdo da sua receita, demonstrando que a
destinagdo, neste caso, negativa, se constitui em elemento caracterizador desta
espécie tributaria, eliminando assim a tdo propalada irrelevancia da destinacao

do produto da arrecadagao.

2.3.2 As taxas

Geraldo Ataliba concluindo que a base imponivel na taxa ¢
uma dimensdo da propria atuagdo estatal, assim a define: “TAXA ¢ o tributo
vinculado cuja h.1. consiste numa atuacao estatal direta e imediatamente referida
ao obrigado™'".

A proposito, explicita quanto a desnecessidade de a
Constituicdo discriminar competéncias para exigéncia de taxas, uma vez que, “a

pessoa publica competente para desempenhar a atuacdo, e so ela, ¢ competente

2% Teoria geral do direito tributario, p. 345. (grifo do autor).
290 art. 167, IV, da Constituicdo Federal, diz:

“Art. 167. Sao vedados:

IV — a vinculagdo de receita de imposto a 6rgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a reparticdo do produto da
arrecadacgdo dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinag@o de recursos para as agdes e servicos
publicos de saude, para manuten¢do ¢ desenvolvimento do ensino ¢ para realizagdo de atividades da
administragdo tributaria, como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2% 212 e 37, XXII, e a prestagdo
de garantias as operagdes de crédito por antecipagéo de receita, previstas no art. 165, § 8% bem como o disposto
no § 4° deste artigo;”.

219 H4 que se ressaltar que este principio ¢, habitualmente, estudado no direito financeiro, mais precisamente,
como principio or¢amentario, apesar da sua relevancia na classificagdo das espécies tributarias como anota, com
propriedade, Paulo Ayres Barreto. (As contribuicbes e a destinagcdo do produto da arrecadagdo,tese de
doutorado inédita, PUC/SP, 2005, p. 75).

21 Hipétese de incidéncia tributria, p. 133 e 134.
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para legislar sobre sua atividade e colocar essa atuacdo no nucleo da h.i. de taxa

Sua”212

. Donde se deduz que a competéncia para sua institui¢ao resta outorgada a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, pela reparticao de
competéncias constitucionalmente adotada, que busca realizar o equilibrio

federativo e como deflui do artigo 145 da Constituicao Federal.

Considera essencial ainda, a referibilidade direta da atuacao
ao obrigado, ou seja, somente quem utiliza o servigo publico, especifico e
divisivel, ou o tem a sua disposi¢do, ou quem tenha recebido o ato “de policia”

.. . 21
pode ser sujeito passivo de taxa®"”.

O eminente mestre apds tecer consideracdes sobre o regime
das taxas na Constituicdo de 1988 e a inconstitucionalidade dos pregcos ou
tarifas, autorizadas pelo regime da Constituicao de 1946, porém, eliminadas pela
emenda constitucional 18 a Constituigdo de 1946, assim como, pela Carta
Constitucional de 1967 e pela emenda n® 1/69, com precisdo impar, conclui: “Se
se tratar de atividade publica (art. 175) o correspectivo sera taxa (art. 145, II); se
se tratar de exploragdo de atividade econdmica (art. 173) a remuneragdo far-se-a

por preco”™'*.

Para Paulo de Barros Carvalho, as taxas:
sdo tributos que se caracterizam por apresentarem, na hipdtese da

norma, a descri¢do de um fato revelador de uma atividade estatal,

direta e especificadamente dirigida ao contribuinte. Nisso diferem dos

212 Hipotese de incidéncia tributéria, p. 137.
23 Hipétese de incidéncia tributaria, p. 138.
1% Hipotese de incidéncia tributaria, p. 140-150.
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impostos, ¢ a analise de suas bases de calculo devera exigir,

forcosamente, a medida da intensidade da participagao do Estado®"’.

Sacha Calmon Navarro Coélho, apds discorrer que as “notas
. »1 . .. .
de acidente” e as “de complemento >'° determinam a taxa, distingue a de servigo

da de policia, asseverando:

[...], se o tributo ostentar como fato gerador uma atuacédo do Estado,
especifica e divisivel, relativamente a pessoa obrigada ao seu
pagamento, o tributo sera:

(a) taxa de servigo, se o fato jurigeno for a prestacdo de unidades de
servigo publico ao contribuinte (art.77 do CTN);

(b) taxa de policia, se o fato jurigeno for a efetiva realizagdo de um ato
de poder de policia do Estado (concessao de alvarés, atestados,

permissdes — art. 77 do CTN) em atengfio ao contribuinte®'”.

Aliomar Baleeiro referindo-se a taxa, afirma: “é o tributo
cobrado de alguém que se utiliza de servigo publico especial e divisivel, de
carater administrativo ou jurisdicional, ou o tem a sua disposi¢cdo, ¢ ainda
quando provoca seu beneficio, ou por ato seu, despesa especial dos cofres
publicos™'®.

Noutra passagem, assim conceituando, “Taxa €& a
contraprestacao de servico publico, ou de beneficio feito, posto a disposicéo, ou
custeado pelo Estado em favor de quem paga, ou se este, por sua atividade,

provocou a necessidade de criar-se aquele servico pablico™".

215 Curso de direito tributario, p. 38-39.

*1® Comentarios & Constituicio de 1988: sistema tributério, p. 30.

217 Comentérios a Constituico de 1988: sistema tributario, p. 32 (grifos do autor).

2% Direito tributario brasileiro, p. 324. Também Uma introduc&o a ciéncia das financas, p. 229.
1% Uma introdug&o a ciéncia das financas, p. 230. (grifo do autor).
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Jos¢é Artur Lima Gongalves, com base em parecer inédito de

Aires Barreto entende serem as taxas, especialmente as do artigo 145, inciso II,

e . . . ~ ’ 22
da Constituicao Federal tributos “vinculados sem destinagdo especifica” 0,

Aires Barreto assevera que as taxas, assim como as
contribui¢des, sdo tributos vinculados por consistir a materialidade da hipotese
de incidéncia em uma atuacdo estatal, direta ou indiretamente referida ao

contribuinte.

Diferencando taxas de contribui¢des, como categoria dos
tributos vinculados, explicita: “[...] nas taxas, a atuacdo do Estado estd voltada

diretamente ao obrigado; [...]. Sempre que a atuagdo estatal estiver referida

. . . . . 221
direta, imediatamente, ao obrigado, estaremos diante de taxa. [...]"""".

Nao desconhecendo os tragos comuns entre imposto € taxa,

ao versar sobre a base de calculo desta ultima, assinala:

Inversamente, nas taxas a base de calculo € unica: o valor da atuacao
estatal. Nao ha a apuragdo de base de calculo para cada fato. Em
sendo a base de calculo o valor da atuagdo do Estado, fato interno a
Administragdo — que nada tem a ver com a atuacdo do particular, e
portanto nao toma em conta atributos inerentes ao sujeito passivo ou
relativos a matéria sobre a qual se refere a taxa — ¢ fato Unico, de
dimensao unica.

[...]

[...] Nas taxas, a base de calculo ¢ genérica (o valor da atuacdo
estatal); a aliquota ¢ especifica, encontravel (avalidvel) caso a caso.

A referibilidade direta da atuagdo é determinada pela aliquota®?.

220 |sonomia na norma tributaria, p. 60 .
2! Base de célculo, aliquota e principios constitucionais, p. 28-29.
2 Base de célculo, aliquota e principios constitucionais, p. 66-68. (grifo do autor).
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Analisando a estrutura das taxas na composicao do dever

juridico tributario, afirma:

Nas taxas, a lei estabelece a expressao monetaria da base de calculo,
dando o critério para a aferi¢do, em cada caso concreto, da aliquota.
[...]; nas taxas, a lei cuida de estabelecer os critérios para a
investigagdo ndo mais da base de célculo, necessariamente o valor da

atuacao estatal (inica, genérica), mas para a exata afericao da aliquota

aplicavel™.

Para Roque Antonio Carrazza, “taxas sdo tributos que t€ém
por hipdtese de incidéncia uma atuacdo estatal, diretamente referida ao

contribuinte”?**,

Essa atuacdo estatal, acrescenta, tanto pode consistir num
servigo publico como num ato de policia, razdo pela qual, distingue as taxas de
servigos, que tém por pressuposto a realizacao de servicos publicos, das taxas de
policia, que nascem em virtude da pratica, pelo Poder Publico, de atos de

policia®.

Frisa ainda, que tais fatos s6 podem ser produzidos pelo
Estado, mediante determinacao legal, para o qué sao exigidas duas leis: “uma, de
natureza administrativa, regulando o exercicio do poder de policia ou a
prestacao do servigo publico, e outra, de indole tributaria, qualificando estas
atuacoes estatais e atribuindo-lhes o efeito de, uma vez realizadas, darem

nascimento, in concreto, de tributo ora em estudo [a taxa]”**.

> Base de calculo, aliquota e principios constitucionais, p. 72-73.
2% Curso de direito constitucional tributério, p. 469.
225 Curso de direito constitucional tributério, p. 469.
226 Curso de direito constitucional tributario, p. 470.
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Para caracterizar a taxa de servigo, ndo basta seja servico
publico, que na excelente formulagdo do mestre Celso Antonio Bandeira de

Mello, ¢

toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade material
destinada a satisfacdio da coletividade em geral, mas fruivel
singularmente pelos administrados, que o Estado assume como
pertinente a seus deveres e presta por si mesmo ou por quem lhe faga
as vezes, sob um regime de Direito Piblico — portanto, consagrador
de prerrogativas de supremacia e de restricdes especiais —, instituido
em favor dos interesses definidos como publicos no sistema

)
normativo 7,

Mas sim, servico publico especifico e divisivel, conforme
esta a exigir a segunda parte, do inciso II, do artigo 145, do Texto
Constitucional, lembrando que, servigos publicos especificos, singulares,
referem-se a uma ou a um nimero determinado de pessoas, possibilitando

avaliar-se a utilizacao efetiva ou potencial, individualmente considerada.

J4, as taxas de policia estdo a exigir na hipotese de incidéncia
o exercicio do “poder de policia” que, no sempre preciso entendimento do
eminente administrativista ¢ “a atividade estatal de condicionar a liberdade ¢ a

228 . .
»#%, cujo poder, no Brasil, em

propriedade ajustando-as aos interesses coletivos
observancia ao principio da legalidade, deve ser exercitado, num momento
inicial, por meio de lei, editada pela pessoa politica competente para, depois, a
Administracdo Publica ocupar-se com o assunto, por meio de regulamentos e
atos administrativos concretos, pois, o seu exercicio impoe, sempre, abstengdes

para os cidaddos no sentido que, observado o principio da prevaléncia do

7 Curso de direito administrativo, p. 612.
2% Curso de direito administrativo, p. 709.
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interesse publico sobre o privado, todos possam igualmente desfrutar dos dois

bens supremos — a propriedade e a liberdade.

Roque Antonio Carrazza analisando as taxas sob o aspecto da
fruicdo por parte do contribuinte, assevera que, no Brasil, existem taxas de
servico “fruivel” e taxas de servico “fruido”, conforme a utilizacdo do servigo
publico seja “compulsoria” ou “facultativa” por parte do administrado, de vez

que, para o Estado a prestacao do servigo publico ¢ sempre obrigatdria.

Ressalta ainda que, a compulsoriedade da frui¢do do servico
publico, por parte do administrado, nasce da lei, a qual deve sempre respaldar-se

num valor ou interesse publico prestigiado pela Constituigao.

Alerta ainda que, tirante as modalidades de taxas analisadas,
outras inexistem em nosso ordenamento juridico, embora encontraveis no direito
comparado, como as taxas de obras, pois, no exato momento em que a
Constituicdo permitiu a instituigdo das taxas de policia e das taxas de servico,
impediu que fossem criadas outras modalidades de taxas, consoante as licdes da
doutrina germanica, no sentido de que outorga de competéncia encerra, ao

mesmo tempo, uma autorizacao € uma limitacao.

A proposito, pontifica:

[...], nada impede o Estado preste um servigo publico ou pratique um
ato de policia a titulo gratuito. [...]

Se, no entanto, o Estado pretender remunerar-se pelos servigos
publicos que presta ou pelos atos de policia que realiza (tudo vai
depender de sua decisdo politica, expressa em lei), devera,

obrigatoriamente, fazé-lo por meio de taxas (obedecido, pois, o regime
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juridico tributario). Nunca por meio de precos publicos (também

chamados tarifas ou, simplesmente, precos)™.

O autor justifica este seu entendimento dizendo que, se se
admitisse que o legislador de cada pessoa politica pudesse, a seu bel prazer, criar
uma taxa ou um prego, estar-se-ia aceitando que o artigo 145, inciso II, da
Constituicao Federal, estaria prevendo uma mera recomendacao, passivel ou nao

de acolhimento.

Estribado em Geraldo Ataliba, observa ainda que, o principio
informador das taxas é o da retributividade, isto é, o contribuinte, nas taxas,
retribui o servico publico ou as diligéncias que levam ao ato de policia que o
alcanca, pagando a exagdo devida. Sendo inaceitavel, em nome da seguranga
juridica, que s6 porque a pessoa politica realizou uma atuacdo estatal, esta
autorizada a cobrar uma taxa no valor que quiser ¢ de quem quiser. Ao contrario,
s0 poderd exigir a taxa daquela pessoa diretamente alcancada pela atuacdo e
desde que o tributo tenha por base de célculo o custo da atuagio estatal™’.

Consigna ainda, que os servicos publicos e os atos de policia
que autorizam a instituicdo de taxas devem, necessariamente, estar dentro do
campo da competéncia administrativa da pessoa politica tributante, sob pena de
inconstitucionalidade e ao referir-se a prescricdo do artigo 150, inciso V, da
Constituicdo Federal, destaca que o servigo publico de conservacdo das
rodovias, que autoriza a institui¢ao do pedagio, inobstante seu nomem juris, ¢

. . 231
verdadeira taxa de servico.

2% Curso de direito constitucional tributério, p. 475-479. (grifo do autor).
2% Curso de direito constitucional tributério, p. 485.
21 Curso de direito constitucional tributério, p. 489-490.
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Régis Fernandes de Oliveira ao dissertar sobre as taxas de
policia, entende que, quando a atividade colocada na hipdtese de incidéncia tiver
que ser desempenhada pelo Poder Publico, o qual, no entanto, pode exigir que
aquele que lhe pede o servico ou a quem ¢ ele prestado pague ao Estado uma
determinada prestacdo, que, por sua vez, deve guardar relagdo de conteudo

econdmico com o servigo prestado, ter-se-a a taxa de servicgo.

Em se tratando de atividade que, dada sua relevancia, foi
disciplinada pelo Poder Publico, limitando a propriedade e a liberdade dos
particulares de maneira que, em querendo o particular desenvolver certa
atividade, necessita de prévia autorizacdo da administracdo, ter-se-4 o que

. ros 232
denomina de taxa de policia®”.

O jurista argentino Héctor B. Villegas, reportando-se a
classificacdo, aceita doutrinariamente e pelo direito posto, acentua que: “[...] na
taxa, existe uma especial atividade do Estado, materializada na prestacao de um
servico individualizado no particular™*>’

Aceitando a classificacdo dos tributos em nao vinculados e
vinculados, como a juridicamente mais perfeita, o mestre argentino destaca que,
nestes se somam o fato ou situacdo cujo acontecimento cabe exclusivamente ao
particular e a atividade ou despesa do Estado que se particulariza ou produz

efeitos benéficos para o particular.

Ainda, especificamente quando aos tributos vinculados,

assinala que:

22 Taxas de policia, p. 24-27.
3 Curso de direito tributario, p. 5-6. (grifo do autor).
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[...] a graduagdo da obrigacdo tributaria, na taxa, efetuar-se-a levando
se em conta, por um lado, as circunstancias relativas a pessoa e aos
bens do obrigado e, por outro, a atividade estatal, tudo valorado pelo
legislador para que este decida em que medida devem ser

razoavelmente tributados os que sdo diretamente alcangados pelas

atividades do Estado inerentes a sua soberania®*.

Ciente da dificuldade que se apresenta quando da
caracterizacao das taxas, o mestre argentino procura assim conceituar tal exacao
tributaria: “[...] a taxa € um tributo cujo fato imponivel esta integrado a uma
atividade do Estado, divisivel e inerente a sua soberania, encontrando-se esta
atividade diretamente relacionada ao contribuinte”””.

Celso Ribeiro Bastos entende ser a matéria, quanto as taxas,
do ponto de vista normativo, de tamanha clareza que ndo comporta qualquer
davida, afirmando ser “a modalidade escolhida pelo Constituinte para permitir a
cobranga, pelo Estado, de valores por ele dispendidos em fung¢do de uma
atividade sua”>*.

Consigna ainda que, nas taxas vigente estd o principio da
capacidade contributiva para o efeito de inibir a taxagdo de molde a ensejar uma
auténtica incapacidade contributiva, preferindo, portanto, falar desse principio
do que no da razoabilidade, por entender aceitivel a exacerbagcdo motivada,
quando existentes notorias razdes de extrafiscalidade™’.

Rubens Gomes de Sousa apos afirmar que, o conceito de taxa

¢ mais complexo que o imposto, tendo dado lugar a inimeras dificuldades na

2% Curso de direito tributario, p. 8.

3 Curso de direito tributario, p. 18.

28 Curso de direito financeiro e direito tributério, p. 145.
37 Curso de direito financeiro e direito tributario, p. 148.
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pratica, e ainda, apds fazer algumas ponderagdes na sua conceituagdo, assim a

define:

taxa € o tributo instituido para remunerar um determinado servigo ou
atividade especial do Estado, que seja cobrado somente dos
contribuintes que de fato se utilizem desse servigo ou atividade, ou

que os tenham & sua disposicao®®.

Ricardo Lobo Torres conceituando taxa, limita-se a afirmar
que: “¢ um tributo contraprestacional, posto que vinculado a uma prestacao
estatal especifica em favor do contribuinte. E cobrada pela prestacéo de servicos
plblicos ou pelo exercicio do poder de policia™*”.

Quanto ao servigo publico, enfatiza que da ensejo a cobranga
de taxa, a prestacdo do servigo publico essencial, de competéncia da
Administracdo Direta, irredutivel a obra publica, assim como o dd também, a
prestacao de servicos decorrentes do exercicio do poder de policia. Elenca trés
requisitos, encontraveis no texto constitucional, que reputa essenciais para que
se configure a taxa pela prestacao de servigo: a utilizacao efetiva ou potencial do
servigo; a especificidade e a divisibilidade da prestagdo; e, a efetividade ou a
disponibilidade do servigo. Tais requisitos entende serem aplicaveis também as
chamadas taxas pelo exercicio do poder de policia, que exigem que a prestacao
seja especifica e divisivel, entregue efetivamente ou posta a disposicdo do
contribuinte**.

Luciano Amaro, respaldando-se na Constituicao e no Codigo

Tributario Nacional, observa que:

3% Compéndio de legislacéo tributaria, p. 169. (grifo do autor).
29 Curso de direito financeiro e tributario, p. 402. (grifo do autor).
% Curso de direito financeiro e tributario, p. 402-404.
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As taxas sdo tributos cujo fato gerador é configurado por uma atuagao
estatal especifica, referivel ao contribuinte, que pode consistir: a) no
exercicio regular do poder de policia; ou b) na prestagdo ao
contribuinte, ou colocagdo a disposicdo deste, de servigo publico

especifico e divisivel (CF, art. 145, II; CTN, art. 77)**".

Reconhece a existéncia de taxas de policia e taxas de servigo.
Naquelas estar-se-ia cuidando de atividade do Estado que, pela “remog¢ao de
juridicos limites ao exercicio de direitos™ visa o exercicio desses direitos dos
individuos com o “interesse da coletividade” e ndo do contribuinte
isoladamente**.

Baseando-se no texto constitucional assinala que, “as taxas
de servigos tém por fato gerador uma atuag@o estatal consistente na execugdo de
um Servico publico especifico e divisivel, efetivamente prestado ou posto a

disposicdo do contribuinte (CF, art. 145, IIy”**

, criticando a previsao dos
servicos deverem ser além de divisiveis, especificos, por entender estar esta

caracteristica implicita na propria divisibilidade.

Destaca também que a taxa pode ser devida em funcdo de
servigo publico ndo efetivamente fruido, mas sim, posto a disposi¢ao do
contribuinte ou de grupos de individuos, quando se justifica a cobranga pelo uso
potencial do servico publico, por ter-se o Estado aparelhado para prestar
determinado servigo em certas areas do seu territorio, justificando-se assim, a

tributagdo pela modalidade da taxa do grupo de cidaddos a cuja disposi¢do ¢

1 Direito tributario brasileiro, p. 30-31. (grifo do autor).
2 Direito tributario brasileiro, p. 32-33. (grifo do autor).
¥ Direito tributario brasileiro, p. 33. (grifo do autor).
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posto o servico independentemente deste ou daquele individuo negar-se a
244

efetivamente utiliza-lo™"".
Ferindo a polémica distin¢cdo entre as taxas e pregos, assim

posicionou-se:

[...], o Estado adstringe-se a adotar a figura da taxa, se o servigo (que
ele executa) deve ser realizado por imperativo de ordem publica. Por
outro lado, se o servico puder ser remunerado através de prego
publico, por ndo apresentar as caracteristicas que o restrinjam a
remuneragao por taxas, o legislador pode optar pela adogdo do regime

de taxas®®.

Quanto a adogdo deste regime, entende-o aplicdvel mesmo
quando ndo houver a efetiva utilizagdo do servigco. Porém, no caso dos precos,
entende-os cobrdveis apenas se tiver sido estipulado no contrato a cobrancga pela

mera colocacao do servigo a disposi¢ao.

Na medida em que o pedagio recebeu legitimagao
constitucional expressa, entende que o legislador constituinte reconheceu-lhe
natureza tributaria, em face de estar referido no texto constitucional,
precisamente, num dispositivo que cuida dos tributos, como exce¢do a um

principio que limita a criacdo dos mesmos.

Assim, conclui que o fato gerador do pedagio ¢ a utilizagdo
de vias conservadas pelo Poder Publico, sendo cobravel de quem trafegue pela
via publica, fruindo assim, da utilidade propiciada pela obra estatal, sendo seu

fundamento analogo ao das taxas e da contribuicdo de melhoria, porém, diverso

¥ Direito tributario brasileiro, p. 33-40.
¥ Direito tributario brasileiro, p. 45. (grifo do autor).
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na esséncia, pois, a Constituicao previu, expressamente, apenas taxas de servigo
e de policia, e ndo pela utilizagdo de um bem publico, onde o fato estatal ¢ a
estrada, com cuja utilizacdo se concretiza o enlace do individuo a obrigacao
tributaria®*® que ensejaria, na licdo transcrita de Alberto Xavier, seu
enquadramento nesta ultima modalidade de taxa: “o facto constitutivo das
obrigagdes em que se traduzem (as taxas) consiste ou na prestacdo de uma
actividade puablica, ou na utilizacdo de bens do dominio publico, ou na remocgéao
de um limite juridico & actividade dos particulares™*,

Amilcar de Aratjo Falcdo assim caracteriza a taxa: “¢ o
tributo auferido pelo poder publico, para o custeio de certos e determinados
servigos ou atividades publicas, ¢ cujo surgimento se condiciona a utilizacao,
disposicdo ou solicitacdo, por pessoas individualizadas, do funcionamento dos
ditos servicos ou atividades.” e, asseverando que o fato gerador ¢ o verdadeiro
critério para definir o tributo, diz: “[...] tendo em vista a natureza remuneratoria,
ou de contraprestacdo da taxa, o seu fato gerador ha de ser alguma ocorréncia
diretamente ligada a utilizacao, disposi¢ao ou requisi¢ao do servi¢o ou atividade
determinada do Estado™*.

Alfredo Augusto Becker conceitua, assim como fé-lo com o
imposto, taxa no plano juridico como: “a regra juridica tributaria que tiver
escolhido para base de calculo do tributo o Servigo estatal ou coisa estatal, tera
criado uma taxa”. Afirmando ainda, categoricamente, que “no plano juridico,
todo e qualquer tributo pertencera a uma destas duas categorias: imposto ou

taxa’ 5249

6 Direito tributario brasileiro, p. 48-50.

7 Manual de direito fiscal, p. 42-43. (grifo do autor).

% Introducdo ao direito tributério, p. 116 e 118. (grifo do autor).
¥ Teoria geral do direito tributario, p. 345-346. (grifo do autor).
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Refutando uma terceira categoria ou categoria mista de

tributos, cita A. Berliri:

De qualquer modo — e isto ¢ essencial — ainda que o tributo especial
tenha uma disciplina juridica diversa daquela dos outros impostos, isto
ndo quer dizer que se deva contrap6-lo como tertium genus defronte a
taxa e ao imposto; para se chegar a esta conclusdo precisar-se-ia
demonstrar que ¢ impossivel reconduzir o tributo especial e os outros

. , . 250
ll’l’lpOStOS sob um unico ésquema .

O mestre gaucho, seguindo seu raciocinio, apds explicitar que

o monopolio estatal existe quando

uma regra juridica outorga a uma unica pessoa estatal o direito de
produzir ou vender determinada coisa ou servigo e, correlativamente,
impde a todas as demais pessoas (privadas ou estatais) a obrigagdo de
absterem-se da producdo ou venda daquela determinada coisa ou
servigo, [conclui que], no plano juridico, todo o preco (nao apenas
uma parte do mesmo) da coisa ou servigo objeto de monopdlio estatal

tem a natureza juridica da taxa®',

sendo irrelevante a circunstdncia do pagamento depender da vontade do

contribuinte em obter a coisa ou servigo monopolizado.

Partindo dessas ponderagdes colacionadas da doutrina,
constatou-se que a espécie tributaria em comento apresenta peculiaridades mais
especificas que a inicialmente abordada, ndo podendo, por expressa previsao do

§ 2° do art. 145, da Constituicio Federal, ter base de céalculo propria de

20 Apud Alfredo Augusto Becker, Teoria geral do direito tributério, p. 347.
2! Teoria geral do direito tributario, p. 354 e 355. (grifo do autor).
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impostos, identificando ainda, Paulo Ayres Barreto, dois limites quantitativos
dirigidos ao legislador ordinario: *“(1) necessaria compatibilidade entre o efetivo
custo da atividade estatal e o montante a ser cobrado a titulo de taxa; (ii)
correlacdo logica entre o(s) parametro(s) escolhido(s) para repartir o custo da
atuacdo do Estado e a intensidade com que o particular demanda essa

atuacio”®?

, sendo assim esta espécie tributaria a forma adequada do Estado,
numa relacdo de compatibilidade, obter “junto aos particulares os recursos
necessarios ao custeio de sua atividade, na propor¢do da demanda gerada pelos
proprios particulares*>.

Superada a andlise das duas espécies tributarias,
pacificamente aceitas pela doutrina e jurisprudéncia, empreenderemos a da unica

. .~ 254 . . .
contribuicdo que, de longa data®, tem integrado os diversos sistemas

constitucionais tributarios brasileiros: a de melhoria.

2.3.3 A contribuicao de melhoria

Geraldo Ataliba considera a contribui¢ao de melhoria tipico e

perfeito “tributo especial”, no sentido de que ndao ¢ imposto, porque seu

2 As contribuicdes e a destinagdo do produto da arrecadacéo, tese de doutorado inédita, PUC/SP, 2005, p. 78.
3 As contribuicBes e a destinacdo do produto da arrecadacao, tese de doutorado inédita, PUC/SP, 2005, p. 78.
4 Introduzida pelo art. 124 da Constituicio da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1934; ressurge na de
1946 em seu art. 30, I; é expressamente prevista no art. 19, III, da Constituicdo do Brasil de 1967, sendo
alterada sua redagéo pela Emenda Constitucional n®> 01 de 17/10/1969, passando a contempla-la no art. 18, II,
daquela Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil e, atualmente prevista no art. 145, III, da Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil.
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critério informador ndo ¢ a capacidade contributiva e ndo ¢ taxa, porque nao ¢

forma de repartir o custo da obra.

Colocando o tema a luz da vigente Constitui¢do, assim

conceitua-na;

A h.i. da contribuicao de melhoria ¢ a valoriza¢ao imobiliaria causada
por obra publica. E tal o unico critério objetivo, isbnomo e
mensuravel, para aplicagao do art. 145, III da Constituicao.

Sua base imponivel ¢ a valorizacdo; a medida da valorizacdo ¢ o
critério do tributo. Valorizacao ¢ a diferenca positiva de valor de um
imovel entre dois momentos: antes e depois da obra.

Sujeito ativo ¢ a pessoa que realiza a obra. Sujeito passivo ¢ o dono do

. r . 255
1movel valorizado™".

Vé ainda, total desnecessidade de normas gerais para
viabilizar a contribuicdo de melhoria, dada a impossibilidade de conflito de
competéncia no que pertine ao assunto, uma vez que, ou a obra ¢ federal, ou

estadual ou distrital, ou municipal.

Assim como fé-lo Jodo Baptista Moreira®, ao pretender a
adocao do modelo alemao de contribuicao de melhoria, Geraldo Ataliba também
teceu severas criticas a adogdo, pela lei brasileira, dos critérios da legislagdao
norte-americana correspondente ao “special assessment”, que configura uma
obrigagdo contratual e ndo legal, coativa, como deve ser a contribuicdo de
melhoria, ou seja, qualquer tributo™’, o que contribuiu sobremaneira na
insignificancia da utilizacdo desta espécie tributaria no contexto tributario

brasileiro.

3 Hipotese de incidéncia tributaria, p. 150.
¢ Tratado de direito tributario brasileiro: A contribui¢io de melhoria: a imposigdo da valorizagio imobiliaria.
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Paulo de Barros Carvalho, ao versar sobre a contribuicao de
melhoria — Unica espécie de contribuicdo que reconhece — ponderou que,
assim como as taxas, € um tributo vinculado a uma atuag¢do do Estado, porém
indiretamente ao obrigado. Distinguiu-a por dois pontos que considerou
expressivos: o pressuposto da realizacdo de uma obra publica e a valorizagao do
bem imoével*".

Este altimo ponto — a valorizacdo imobilidria — Paulo
Ayres Barreto visualiza sob quatro distintas perspectivas, a saber: “(1)
pressuposto constitucional, associado a realizacdo de obra publica, para a
instituicao de contribui¢do de melhoria; (i1) pressuposto fatico para cogitacao da
exigéncia de tal tributo; (ii1) limite quantitativo na determinacdo da base de

célculo da contribuicdo; (iv) possivel materialidade de imposto™.

Sacha Calmon Navarro Coélho demonstrando que as “notas

. 2 . ;. f , . )
de acidente” e as “de complemento”™*® determinam a espécie tributaria, conclui:

Entretanto, se o tributo ostentar como fato gerador uma atuagdo do
Estado, especifica e divisivel, relativamente a pessoa obrigada ao seu
pagamento, o tributo sera:

[...]

(c) contribuigdo de melhoria, se o fato jurigeno for a realizacdo de
uma obra publica que repercuta no imével do contribuinte,
valorizando-o (contribuicdo de melhoria tipo plus-valia) ou
beneficiando-o (contribui¢cdo de melhoria tipo custo), conforme o art.

145, 111, da CF c/c art. 81 do CTN*®".

27 Hipotese de incidéncia tributéria, p. 157-160.

3% Curso de direito tributério, p. 41-42.

2% As contribuigBes e a destinagéo do produto da arrecadacéo, tese de doutorado inédita, PUC/SP, 2005, p. 82.
2% Comentarios & Constituicdo de 1988: sistema tributério, p. 30.

261 Comentérios & Constituicdo de 1988: sistema tributario, p. 32. (grifo do autor).
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Aliomar Baleeiro refere-se a espécie tributaria em comento,
ponderando: “A contribuicao de melhoria oferece matiz préoprio e especifico: ela
nao ¢ a contraprestacdo de um servigo publico incorpdreo, mas a recuperagao do

enriquecimento ganho por um proprietario em virtude de obra publica concreta

no local da situacéo do prédio™*®.

Aires Barreto ao versar, especificamente, sobre a

contribui¢cdao de melhoria, assevera:

O critério material da contribuicdo de melhoria é a valorizagdo
imobilidria decorrente de obra publica. [...]

[...]

O que motiva a exigéncia dessa subespécie tributaria é a valorizacao
de imovel como consequéncia de obra publica.

Nio basta a atuagdo do Estado. E mister que dessa atuacdo ocorra
uma conseqiiéncia, qual seja, a valorizagdo imobiliaria. Indispensavel
0 acoplamento dessa circunstancia, desse fato intermediario, para dar-
se a configuracdo da hipotese de incidéncia da contribuicao de
melhoria.

E imprescindivel a verificagdo de dois pressupostos, ambos
inafastaveis, quais sejam: a) a atuacdo estatal e b) a ocorréncia de uma
circunstancia (valorizagdo imobilidria) que esta a ilharga da acdo do
Estado e sem a qual ndo se pode cogitar da propria existéncia do

tributo’®>.

Partindo do pressuposto que a hipotese de incidéncia ha de
considerar, concomitantemente, a valorizagdo imobilidria ¢ a atuagao estatal que

a ela deu causa, o mesmo autor conclui que, tendo em vista os principios

%62 Direito tributario brasileiro, p. 359. Também Uma introducdo & ciéncia das financas, p. 243. (grifo do
autor).
*%3 Base de calculo, aliquota e principios constitucionais, p. 78-79. (grifo do autor).
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informadores do instituto da contribuicao de melhoria, a sua base de calculo
havera de mensurar exclusivamente a varia¢ao do valor do bem imovel, ditada

pela realizagdo de obra publica®®.

Ao discorrer sobre a aliquota da contribui¢do de melhoria, o
autor, reportando-se a existéncia de aliquotas explicitas e implicitas aduz que a
lei criadora haverd de, necessariamente, fazer consignar que as aliquotas
explicitas (ou preliminares) comporao ajustes (aliquotas implicitas ou finais) que
permitam a satisfagdo do requisito constitucional (conforme exigéncia expressa
da Carta Constitucional de 1967)*.

Roque Antonio Carrazza, com suporte na licdo de Geraldo
Ataliba, proclama que, “a contribui¢do de melhoria ¢ um tipo de tributo que tem
por hipotese de incidéncia uma atuacdo estatal indiretamente referida ao
contribuinte”.

Prossegue afirmando que a atuacdo estatal pode consistir,
unica e exclusivamente, numa obra publica que causa valorizagdo imobiliaria,
trazendo a colagdo a conceituacao de obra publica, que na sempre precisa licao
de Celso Antonio Bandeira de Mello “¢ a construgdo, reparagao, edificagdo ou
ampliacdo de um bem imovel pertencente ou incorporado ao dominio
publico™®’.

Segundo Roque Antonio Carrazza, a hipdtese de incidéncia
da contribuicdo de melhoria ¢ a realizacdo de obra publica, que valoriza o
imovel, urbano ou rural, e sua base de calculo ¢ o quantum da valorizacao

experimentada pelo imovel, em decorréncia da obra publica a ele adjacente.

*64 Base de calculo, aliquota e principios constitucionais, p. 79-81.
2% Base de calculo, aliquota e principios constitucionais, p. 82.
266 Curso de direito constitucional tributério, p. 494.
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A proposito assinala que, em decorréncia do principio da
legalidade, tanto a base de calculo como a aliquota da contribui¢do de melhoria
devem ser fixadas por meio de lei da pessoa politica que realizou a obra publica
e que possua competéncia administrativa para tanto. Além do que, a
contribui¢do de melhoria ndo ¢ um tributo renovavel periodicamente, isto €, cada
obra publica enseja uma unica tributagdo, por via de contribuicdo de melhoria,

de cada proprietario de imovel, por ela valorizado.

Observa ainda que, diante da atual Constituicdo, ndo mais
existe o limite global da arrecadagdo de melhoria, podendo as entidades
tributantes, langar e arrecadar o tributo de todas as pessoas que tiveram seus
imoveis valorizados por obra publica, independentemente de o total arrecadado
superar, ou nao, o montante das despesas realizadas. O que remanesce, sim, ¢ 0
limite individual da contribuicio de melhoria, sob pena de se desvirtuar o

tributo, transformando-o num imposto.

De forma diversa registra Sacha Calmon Navarro Coelho: “o
sinalagma na contribui¢do de melhoria reside em o Estado fazer obra puablica
que beneficia o imdvel do particular, o qual fica obrigado a paga-la,
proporcionalmente, até o limite global do custo da obra, exatamente como no
Direito alemio (Beitrige)*.

A respeito do principio informador da contribuicdo de

melhoria, Roque Antonio Carrazza pontifica:

¢, como explica Geraldo Ataliba, o da proporcionalidade ao beneficio
especial recebido por uma pessoa (a proprietaria do imovel) em

decorréncia da obra publica realizada. E certo que a obra publica

27 Curso de direito administrativo, p. 621.
268 Curso de direito tributario brasileiro, p. 538. (grifo do autor).
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beneficia a comunidade como um todo. E igualmente certo, porém,
que, ndo raro, ela beneficia, de modo especial, os proprietarios dos
imoéveis contiguos. Pois bem, a contribuicdo de melhoria deverd ser
cobrada na propor¢cdo do especial beneficio que causou a tais

imoveis?®.

Héctor B. Villegas, ao dissertar sobre a contribuicdo de
melhoria, como subespécie das contribuicdes especiais, elenca a prestagao
pessoal, o beneficio derivado da obra, a propor¢ao razoavel entre o presumido
beneficio obtido e a contribui¢do exigida e, mesmo discordando, a destinagao do
produto arrecadado, como os elementos que julga necessarios para a correta

configuracdo da contribuicdo de melhoria®”".

Quanto a contribui¢do de melhoria, Celso Ribeiro Bastos,
afirma: “é um tributo cobrado em decorréncia de obras ptblicas. E um tributo da
modalidade vinculada, porém indireta, pois além da atuacdo do Estado,
necessario se faz que se interponha uma conseqiiéncia desta — a ocorréncia de

. ~ - cge s o 99271
valorizagdo imobilidria”"".

Apos assinalar que ¢ o mais justo dos tributos, discordando
dos autores que desconsideram a necessidade de valorizacao decorrente da obra

publica, pontifica:

A simples realizacdo da obra publica ndo pode constituir hipotese

bastante para configuracdo dessa modalidade tributaria. Fosse assim,

269 Curso de direito constitucional tributério, p. 502. (grifo do autor).
% Curso de direito tributario, p. 80.
' Curso de direito financeiro e direito tributario, p. 149.
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ela se confundiria com a taxa. Seria um mero tributo vinculado
dependente da realizagdo da obra. Ora, se o texto erige a contribui¢ao
de melhoria em espécie autonoma, ¢ porque ela ndo se satisfaz com os
pressupostos das taxas; depende de um elemento suplementar. Além
da realizacdo da obra publica ¢ necessario que esta tenha repercutido
no eventual contribuinte de uma determinada maneira, é dizer,
causando-lhe uma plus valia. Seria o maior dos absurdos imaginar-se
a contribui¢do de melhoria cobrada de alguém ndo beneficiado pela
obra realizada, ou, at¢ mesmo, por ela prejudicado.

O outro limite, qual seja a valoriza¢do acrescida individualmente ao
imoével tributavel, decorre também da propria nogdo de contribuigao
de melhoria. Se o quantum cobrado exceder a plus valia havida, ja ndo
estara correspondendo a nocao de melhoria, mas estara incidindo pura

. . , 272
e simplesmente sobre o imovel*’%.

Também Régis Fernandes de Oliveira alerta, no sentido de,
para que se tenha a contribuicdo de melhoria, a hipotese de incidéncia deve
contemplar a valorizacdo decorrente de obra publica, havendo necessidade de
acréscimo de valor para o imoével, resultante da obra, ndo podendo, jamais,
preponderar o servigo, sob pena de falecer razdo juridica para cobranga da

. .~ : 2
contribui¢do de melhoria®”.

Rubens Gomes de Souza embora denomine contribui¢coes
todas as demais receitas que, correspondendo ao conceito genérico de tributo,
nao sejam especificamente impostos nem taxas, adverte que, dada a rigidez da
discriminag¢do de rendas pela Constituicdo brasileira, a época, com a redagao
dada pela Emenda Constitucional n®* 01, de 17 de outubro de 1969, s6 era

admitida a contribuicdo de melhoria, definida como sendo: “o tributo cobrado

2 Curso de direito financeiro e direito tributario, p. 155.
" Taxas de policia, p. 24-27.
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quando se verificar valorizacdo de imdveis, provocada por obras publicas, nao
595274

podendo exceder o montante da valorizacdo nem custo da obra

Para Ricardo Lobo Torres, contribuicdo de melhoria é:
“tributo contraprestacional, devido pela realizacdo de obra publica da qual
decorre valorizagdo para o proprietdrio. Subsume-se na categoria maior das
contribui¢des [...]”*”, demonstra ainda, trés diferentes abordagens, das quais,
segundo seu entendimento, o texto constitucional consagrou a ultima, que
consiste no duplo fundamento da cobranga, qual seja, a valorizagdo do imdvel e

a despesa decorrentes de “obras publicas”.

Para Alfredo Augusto Becker, a contribui¢cdo de melhoria ndo
constitui, no plano juridico, género especifico de tributo, consistindo em uma
espécie do género imposto de renda ou uma taxa, conforme a sua base de calculo
seja a mais-valia da coisa privada (quase sempre imovel) que teve seu valor
acrescido em virtude de servico estatal; ou, o custo do servigo estatal que foi a

causa da referida mais-valia, respectivamente.

Referido entendimento, com supedaneo no Codigo Tributario
Nacional em consonancia com a Constituicdo Federal, ndo pode mais prosperar

como bem observa Paulo Ayres Barreto:

O custo da obra ¢ representativo do limite maximo a ser ressarcido ao
erario. A valorizagdo imobiliaria que decorra exclusivamente da obra
publica configurard o limite individual. Nao se busca, com a
instituicdo de contribui¢do de melhoria, tributar um fato signo
presuntivo de riqueza (valorizagdo imobiliaria). Tal fato ¢ alcangavel
por impostos. Persegue-se, diversamente, a recupera¢do do custo

incorrido pelo Estado daqueles que da obra publica se beneficiaram

27 Compéndio de legislacdo tributaria, p. 165.
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diretamente, por forca de uma valorizagcdo imobiliaria, caracterizadora

de verdadeiro limite individual®’®.

Para Luciano Amaro, a contribuicao de melhoria assim como
as taxas, “conecta-se com determinada atuacao estatal, qual seja, a realizacdo de
uma obra publica, de que decorra, para os proprietarios de iméveis adjacentes,
uma valorizagdo ou melhoria de suas propriedades™”’.

Enaltece ainda, a necessidade da valorizagdo da propriedade
do contribuinte em decorréncia da obra publica, sob pena de, ndo ensejar

contribui¢do de melhoria.

Analisando a contribuicido de melhoria sob o prisma de
constituir-se espécie de contribuicao, no escolio de Geraldo Ataliba®"®, Priscilla
Figueiredo da Cunha Rodrigues demonstrou que continua valida a classificagao
baseada na distin¢do entre tributos vinculados e nao vinculados a uma atuacao
estatal ¢ analisando esta em relacdo ao tributo, a valorizacado imobiliaria e ao
contribuinte concluiu, respectivamente: (i) que ndo basta a atuacdo estatal,
necessaria a mais-valia imobiliaria como fator intermediario, identificando assim
uma relacdo de causalidade dedntica se referida atuacdo for seguida de
valorizagdo imobiliaria; (i1) para desencadear o conseqiiente normativo requer
uma seqliéncia de fatos relacionados segundo leis de casualidade social como
condi¢do para a incidéncia da norma-padrio; (iii) se — € somente se — a
atuacdo estatal consistente na obra publica alterou a situagdo juridica do

administrado na medida em que provocou alteragcdo positiva no valor do imovel

275 Curso de direito financeiro e tributério, p. 407.

7% As contribuicBes e a destinagdo do produto da arrecadacéo, tese de doutorado inédita, PUC/SP, 2005, p. 82.
27 Direito tributario brasileiro, p. 46.

™ Hipotese da incidéncia tributaria, p. 150.
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de sua propriedade, nascera a relagdo juridica tributdria que se estabelece por

. ~ 2
1mputagao .

Portanto, analisada a contribuicao de melhoria, Gltima espécie
tributaria passivel de diferenciagdo pelo bindmio (critério material/base de
célculo), como sendo um tributo indiretamente vinculado a uma atuagao estatal
(consistente no servico publico de execucdo de obra publica), cuja materialidade
¢ ser proprietario de bem imovel valorizado pela referida obra publica,

adentraremos o intrincado tema das contribuic¢des.

2.3.4 As contribuicoes

Ao versar sobre as contribuicdes, demonstrando nio ser

suficiente a atuacao estatal para caracteriza-las, Geraldo Ataliba assevera:

S6 ha contribui¢do quando, entre a atuagdo estatal e o obrigado, a lei
coloca um termo intermediério, que estabelece a referibilidade entre a
propria atuacao e o obrigado.Dai o distinguir-se a taxa da contribui¢ao
pelo carater (direto ou indireto) da referibilidade entre a atuagdo e o
obrigado.

Na contribuicdo medeia, entre a atuacdo e o obrigado, uma
circunstancia, um fato intermediario. E mediante esse fato ou
circunstancia que se estabelece a referibilidade entre a atuacdo estatal
e o obrigado, 0o que nos leva a reconhecer que essa referibilidade ¢

mediata, em contraste com o que se passa na taxa.

" Contribuicdo de melhoria, p. 108-118.
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Na contribui¢do, ou se tem uma atuagao estatal que produz um efeito,
o qual (efeito) se conecta com alguém (que ¢, pela lei, posto na
posi¢do de sujeito passivo), ou, pelo contrario, se tem uma pessoa
(que afinal serd sujeito passivo) que desenvolve uma atividade, ou
causa uma situagdo que requer, exige, provoca ou desencadeia uma

atuacio estatal”™.

Apontando a base imponivel como trago distintivo da taxa e
da contribuicao, entende que, nesta Ultima, base ¢ uma medida da circunstancia
intermediaria (no caso da contribui¢do de melhoria, medida de repercussdo — a
valorizacdo — da atuacio)®®', ou uma combinacdo de ambas as medidas como o

postula Aires Barreto™, destacando:

Sendo ambas vinculadas, tanto numa como noutra reconhecer-se-a, no
cerne da h.i., uma atuagao estatal. [...].

So6 havera verdadeira contribuicdo quando a base designada pela lei
for uma medida (um aspecto dimensivel) do elemento intermediario,
posto como causa ou efeito da atuagdo estatal. Se a base estiver na
propria atuacdo, o caso serd nitidamente de taxa. Ha casos em que a
base considera perspectivas dimensiveis que resultam da combinagao

da agio estatal e do elemento intermediario. Af tem-se contribuicio”™.

O mestre de saudosa memoria, assim define contribuicao: “é
o tributo vinculado cuja h.i. consiste numa atuacdo estatal indireta e
mediatamente (mediante uma circunstancia intermedidria) referida ao

99284

obrigado™"".

0 Hipotese da incidéncia tributaria, p. 130.

! Hipotese da incidéncia tributaria, p. 133.

82 Base de calculo, aliquota e principios constitucionais, p. 77.
8 Hipotese de incidéncia tributaria, p.162-163.

¥ Hipotese de incidéncia tributaria, p. 134.
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Embora constate que, neste sentido, nenhum tributo
designado contribuicdo, no Brasil, tenha sido contribui¢do verdadeira,
excetuando-se apenas a de melhoria, entende que € possivel estruturar-se uma

contribui¢do pura, pois, desde que se reconhec¢a nas contribuigdes tributos que

[1P-2]

nao sdo taxas, estar-se-a diante de uma nova espécie, uma vez que, nao ser “a”,

285
nem “b” prova que se trata de “c”".

Ao dissertar sobre os critérios tracados na Constituicao

Federal e a hipdtese de incidéncia das contribuicdes, Geraldo Ataliba assevera:

[...] quando trata da categoria das contribui¢cdes, adota postura
singular: destacando a de melhoria, prescreve-lhe os contornos da
hipdtese de incidéncia (art.145, III) bem como as sociais (art. 195, 1 e
paragrafo 8°) e, quanto as demais, a elas se refere pelas finalidades a
que podem atender (arts. 201, paragrafos 12 e 7% 212, paragrafo 5%
239 e paragrafo 4° e 240). Diz os objetivos financeiros de sua criagdo.
Nao diz — ao contrario do que se fez relativamente a todos os demais
tributos — qual sua hipotese de incidéncia, pelo menos, ndo o diz
expressamente.

Ao assim dispor — ndo indicando qual a materialidade das hipdteses
de incidéncia das demais contribuicoes — a Constituicao veio dar
uma disciplina sui generis a matéria, deixando ao legislador ordinario
liberdade no estabelecé-la. Nao esta ele preso, como nos demais casos
de tributos, a fatos determinados. Essa liberdade, evidentemente, €
relativa, porque os parametros constitucionais gerais deverdo ser
respeitados em qualquer hipotese.

O arquétipo basico da contribuicao deve ser respeitado: a base deve
repousar no elemento intermediario (pois, contribui¢do ndo ¢ imposto
e ndo ¢ taxa); ¢ imprescindivel circunscrever-se, na lei, explicita ou

implicitamente, um circulo especial de contribuintes e reconhecer-se

> Hipotese de incidéncia tributaria, p. 160-161.



122

uma atividade estatal a eles referida indiretamente. Assim, ter-se-a um

;s ~ a4~ 286
minimo de elementos, para configuracdo da contribuicao™" .

Reconhecendo ter sido encampado na configuragdo da
entidade, dado a universalidade de seu reconhecimento e dada a sua importancia,
a circunstancia de relacionar-se com uma especial vantagem referida aos seus
contribuintes, sublinha que a Constituicido da prestigio especial a base

imponivel:

[...], adotada hipétese de incidéncia de imposto, ela sera
necessariamente comensurada a capacidade contributiva; se adotada
hipdtese de incidéncia de contribuicdo, serd uma medida direta ou
indireta do detrimento ou do beneficio, referidos aos sujeitos passivos,

ou alguma medida da repercussao da acao estatal, desde que esta os

atinja, de algum modo®*’.

Mesmo reconhecendo a irrelevancia da destinagao do produto
da arrecadagdo, assinala que, quanto as contribuicoes o produto da sua
arrecadacdo deva ser necessariamente aplicado numa das finalidades
constitucionalmente previstas, assim como, entende estar a destinacdo do
produto da arrecadacdo das taxas constitucionalmente estabelecida para a
cobertura das despesas com a atuacao do servigo publico ou atividade de policia,
enquanto €, constitucionalmente, vedado a prévia destinacdo do produto da
arrecadagdo de impostos, lembrando ainda que, a mera adogdo do nomen juris
“contribui¢do” ndo ¢ palavra magica que permita burlar os designios
constitucionais especificos a determinados tributos, de tal maneira que, se o
legislador ordinario federal utilizar-se de hipdteses de incidéncia de impostos, 0s

quais por forga constitucional tém regime especial, devera respeitar esse regime,

% Hipotese de incidéncia tributaria, p.170.
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além de se atentar a discriminagdo constitucional de competéncias tributarias,
sob pena de incorrer em inconstitucionalidades, pois, no dizer do mestre: “A
circunstancia de querer a lei federal financiar certas finalidades, mediante

contribui¢do, nao significa que possa descaracterizar ou violar as principais

. . . . ~ s s - 99288
regras constitucionais que aos impostos sao aplicaveis™ .

Ainda, meditando sobre as exigéncias constitucionais,

especialmente quanto ao aspecto pessoal, sublinha:

Impde-se destarte, reconhecer a necessidade — constitucionalmente
postulada — de que haja, ainda que indiretamente (embora clara e
objetiva), correlacdo entre os beneficidrios da acdo de estado e as
pessoas chamadas a contribuir; ou seja: correlagdo entre os efeitos ou
causa da acdo estatal custeada pela contribuicdo e seus contribuintes
(sujeitos passivos).

[...]

Nestes casos, o sujeito passivo da contribuicdo ou ¢ beneficiario da
acao por ela custeada, ou de qualquer modo desempenha atividade que
a requer, embora imensuravel o (a) beneficio que dela extrai ou (b) a
medida em que, individualmente, a exige.

[...]

O que parece de total evidéncia € que a lei ndo podera — sob pena de
inconstitucionalidade — estabelecer encargos dessa natureza para uma
coletividade, retirando-a de outra, sem que haja correlagdo entre
ambas, ou entre elas e a atividade sustentada pelos recursos assim
auferidos. Nem pode impor contribui¢do a uma espécie ou faixa de
pessoas, para ocorrer a despesas com outra categoria, sem a evidente
presenca de nitida correlagdo entre contribuintes e beneficiarios,

destinatarios da atividade ou organismo assim custeado.

7 Hipotese de incidéncia tributaria, p. 171 ¢ 173.
% Hipotese de incidéncia tributéria, p. 182.
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A Constituicao nao contém tais possibilidades; ndo permite arbitrio e
tal discriminagdo odiosa. Entender isso possivel ¢ admitir total

incoeréncia e falta de razoabilidade ao sistema constitucional®®’.

Por derradeiro, arremata:

Os postulados que servem de critério tanto para a elei¢do legal dos
sujeitos passivos, como para a determinacdo dos beneficiarios, além
de decorrerem da isonomia, dessumem-se da propria nogdo de
contribui¢do, entendida como tributo speciale, ou seja, tributo que,
sem confundir-se com imposto ou taxa, a lei pde a cargo de certo
circulo circunscrito de pessoas, causadoras ou beneficiarias de
determinada atividade estatal.

Os unicos casos, como visto, em que lei pode deixar de exigir o
encargo dessas categorias de pessoas sdo aqueles nos quais 0s
beneficiarios diretos da agdo estatal ndo tém possibilidade econdmica
de contribuir, exatamente, por serem destituidos e carentes. Nesses
casos, a lei somente pode colocar o encargo nos ombros de circulos ou
categorias de pessoas que tenham com eles algum tipo de relagdo
direta ou indireta, de modo a justificar sejam contribuintes da

.. PRT . ’ 290
atividade publica que beneficia o outro circulo de pessoas™ .

Paulo de Barros Carvalho coerente com sua “tipologia
tributaria no Brasil”, enquanto critério constitucional eleito para determinar a
natureza do tributo, sempre viu as contribuigdes como impostos ou taxas,
reconhecendo-lhes a natureza tributdria ndo as al¢a a uma categoria propria, nem
de longe as categoriza, genericamente, como contribuicdes, das quais a de
melhoria seria apenas uma espécie, por entender “que esta espécie foi concebida

em termos de estreito relacionamento com a valorizacdo do imovel, traco que

¥ Hipotese de incidéncia tributaria, p. 179-180.
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nao so prejudica como até impede seu aproveitamento como forma de exigéncia

: s~ 291
e cobranca das contribuicdes”™".

Aliomar Baleeiro, apds sustentar que se incluem na categoria

“tributos” apenas os impostos, as taxas e a contribui¢do de melhoria, afirma:

[...] as chamadas contribui¢Ges especiais e contribuicfes parafiscais
ndo assumem carater especifico: ora sdo impostos, ora taxas, nao
sendo impossivel a consociacao destas com aqueles. Distinguir-se-ao
apenas pela delegacdo do poder fiscal a entidades criadas pelo Poder
tributante, assim como a destinagdo das respectivas receitas a

- . . RE s r1.1: 292
manuteng¢do de tais entidades publicas ou semipublicas™".

Aires Barreto ao diferencar taxas de contribui¢coes, como
duas categorias dos tributos vinculados, reconhecendo estas como uma espécie

tributaria, explicita:

[...] nas taxas, a atuacdo do Estado esta voltada diretamente ao
obrigado; nas contribuigdes, essa referibilidade ¢ mediata, obliqua,
indireta.

Sempre que a atuacdo estatal estiver referida direta, imediatamente, ao
obrigado, estaremos diante de taxa. Diversamente, quando essa
referibilidade for mediata, indireta, diante de contribuigdo estaremos.
A referibilidade n3o imediata, o liame obliquo, resulta, nas
contribui¢des, da presenca de uma circunstancia intermediaria, que, de
través, de permeio, se coloca entre atuacao estatal e o obrigado. Mas a

relacdo de fato entre uma e outro somente se d4 com a presenca dessa

* Hipétese de incidéncia tributaria, p. 181-182.
#! Curso de direito tributario, p. 42-44.
2 Direito tributario brasileiro, p. 64-65.
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circunstancia. Sua auséncia determinaria uma conexdo direta,
transmudando-a em hipotese de incidéncia da taxa.

[...] Em resumo, enquanto nas taxas basta tdo-s6 a atuagdo estatal
referida ao obrigado, para que se possa excogitar de contribuicdo se
havera de ter, na esséncia, o somatério de dada circunstancia especial
com a atuagdo do Estado. A auséncia de qualquer desses dois
componentes alterara a natureza juridica especifica do tributo.

Vale dizer: em lhe faltando a atuagdo estatal, teremos imposto;

faltando-lhe a circunstancia intermediaria, teremos taxa®”.

Analisando a base de célculo e aliquota das contribuigdes,
integradas pelo tributo cuja hipotese de incidéncia enfeixar atuacdo estatal
obliquamente vinculada ao contribuinte, distingue-as ainda, segundo a atividade
estatal seja “provocante” ou “provocada”, isto €, na primeira, a provocacao
decorre da atuacdo do Poder Publico, na segunda, ¢ a acdo do particular que
exige a atuacao do Estado. Dentro dessa colocagdo, entende que as contribuigdes
embora espécies de tributo, por sua vez, sdo género das espécies contribuicao de
melhoria e contribuicdes especiais® .

Ao cuidar da base de calculo das contribui¢cdes, com suporte
em Geraldo Ataliba, cuja posi¢do verteu a partir dos ensinamentos de A. D.

Giannini, assevera que:

[...] a hipdtese de incidéncia das contribuicdes € o somatorio de
atuacao estatal e circunstancia intermediaria que ¢ o dado de conexado
com o obrigado. O liame entre atuacdo estatal e obrigado s6 se d4 com
o engaste, com o elo da circunstancia que entre eles se interpde.
Dissemos, também, que ndo podemos cogitar da hipotese de
incidéncia de contribui¢do se ausente estiver uma ou outra

(circunstancia ou atuagdo estatal). Dissemos, por fim, que ambas

%% Base de calculo, aliquota e principios constitucionais, p. 28-29.
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haverdo de ter o mesmo relevo. Ambas coexistem, mas uma ndo
subsiste sem a outra; ¢ que, isolada, a circunstincia, em si mesma, ¢
(formalmente) hipdtese de incidéncia de imposto; a atuagdo estatal,
em si mesma, hipdtese de incidéncia de taxa.

[...]

Se a consisténcia da hipotese de incidéncia das contribuicdes, se o seu
aspecto material, resulta do somatdrio (circunstancia mais atuagao
estatal), se ¢ fruto de ambas, a perspectiva mensurdvel havera de

conjugar esses dois fatos, um particular, outro publico®””.

Héctor B. Villegas constata na “contribuicdo especial” uma

atividade estatal que proporciona um especial beneficio para o contribuinte.

Fugindo da doutrina que limita a terceira espécie tributaria a
contribuicdo de melhoria e, concordando com a concepg¢ao ampla de Giuliani
Fonrouge, contempla como tal as contribuigdes especiais, assim as definindo:
“[...] sdo tributos devidos em razdo de beneficios individuais ou de grupos
sociais, derivados da realizagdo de obras ou de gastos publicos ou de especiais
atividades do Estado””°.

Justificando a separagdo da contribui¢dao especial dos demais

tributos, traga suas principais distingdes:

[...] Distingue-se do imposto porque, enquanto na contribui¢cdo
especial se requer uma atividade produtora de beneficio, nele, a
prestacdo ndo se correlaciona com qualquer atividade estatal.

Com a taxa tem em comum o fato de requerer uma determinada

atividade estatal; porém, enquanto na taxa s se exige um Servico

% Base de calculo, aliquota e principios constitucionais, p. 73-74.
%% Base de calculo, aliquota e principios constitucionais, p. 77. (grifo do autor).
2% Curso de direito tributario, p. 27.
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individualizado no contribuinte, ainda que este ndo lhe proporcione

. : a . 129
vantagem ou beneficio ¢ essencial na contribui¢do especial >’

Héctor B. Villegas inclui como contribui¢do especial o
pedagio que, numa acepcao genérica, “significa a prestagdo em dinheiro que se
exige pela circulacdo numa via de comunicagdo viaria ou hidrografica (estrada,
autopista, ponte, tunel subfluvial etc.)”>".

Embora dissintam os autores quanto a sua natureza juridica, €
de idéntico pensar de Giuliani Fonrouge: “que o pedagio € genericamente um
tributo e, especificamente, um tributo vinculado que s6 pode ser inserido entre
as contribuicdes especiais™” .

Celso Ribeiro Bastos pondera que, em se considerando o
carater vinculado ou ndo da modalidade, as contribuicdes ndo se erigem em
espécie autonoma, devendo assumir a de imposto, de taxa ou de contribuicao de
melhoria. Em sendo de imposto, o serd com finalidade especifica,
constitucionalmente descrita®”.

Rubens Gomes de Sousa denomina contribuicoes todas as
demais receitas que, correspondendo ao conceito genérico de tributo, ndo sejam

. . 1
especificamente impostos nem taxas™".

Analisando as contribuigdes especiais como um tertium
genus de tributo, Ricardo Lobo Torres entende que: “Contribuicdo ¢ o tributo

devido pela realizagdo de servico ou obra publica indivisivel em favor de

7 Curso de direito tributério, p. 28.

% Curso de direito tributario, p. 30.

%% Curso de direito tributario, p. 33.

3% Curso de direito financeiro e direito tributario, p. 155.
30" Compéndio de legislagAo tributaria, p. 165.
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determinado grupo social, de que decorra beneficio especial para o cidadao que
99302

dele participa

Diferenca-a do imposto, porque este nao € contraprestacional
nem se subordina ao principio do custo/beneficio, mas ao da capacidade
contributiva; da taxa, porque esta remunera a prestagdo de servigo publico
especifico e divisivel, enquanto a contribuicdo corresponde a atividade

indivisivel da Administracgao.

Ainda, na opinido do autor ora citado, consoante a
Constituicao Federal, sao contribuicoes de natureza tributaria: as contribui¢cdes
de melhoria; as contribui¢des sociais; as contribuicoes de intervencdo no
dominio econdmico, as contribui¢des de interesse das categorias profissionais €

as contribuicdes de interesse das categorias econdmicas®”.

Demonstrada a  dissensdo  doutrinaria acerca  das
contribui¢des, uma analise mais apurada a partir dos dispositivos constitucionais
demonstra que as ligdes tracejadas por Geraldo Ataliba e Aires Barreto, de que
nas contribui¢des presente haveria de estar uma atuagdo estatal acompanhada de
uma circunstancia que, para Héctor B. Villegas, poderia consistir em beneficios
— individuais, de grupos sociais, de grupos econdmicos, ou de determinado
setor atingido por intervencdo estatal, ou ainda, de entidades que auto-
regulamentam e fiscalizam suas atividades profissionais, ¢ de sindicatos,
federagdes e confederagdes de empregados e empregadores que colaborem com
a pacificacdo dos conflitos entre capital e trabalho — decorrentes da realizagao

de obras publicas ou de gastos publicos ou de especiais atividades do Estado em

392 Curso de direito financeiro e tributério, p. 405.
3% Curso de direito financeiro e tributario, p. 406.
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beneficio do contribuinte ou de toda a sociedade para assegurar aos seus
integrantes os direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social, ou
aos demais direitos sociais constitucionalmente reconhecidos, assim como, para
custear atividade interventiva ou como instrumento de intervencao, ou ainda, em
beneficio da categoria profissional ou categoria econOmica integrada pelos
beneficidrios, nao resistem, quando se objetiva identificar pela materialidade da
hipdtese de incidéncia, a atuacdo estatal mediata e indiretamente referida ao
obrigado, assim como, as estruturas normativas quedam idénticas quanto ao
critério material da regra-matriz de incidéncia tributaria tanto de imposto (IRPJ)
quanto de contribuigdo (CSLL), além de independer a materialidade da
contribui¢do de qualquer atuacao estatal relativa ao contribuinte sendo, portanto,
o bindmio (critério material/base de célculo) insuficiente para abarcar as

diversas espécies tributarias constitucionalmente contempladas.

Atento a 1sso, Paulo Ayres Barreto auscultou que: “O
pressuposto constitucional para sua exigéncia [da contribuicdo] € a atuagdo do
Estado (lato sensu) em area constitucionalmente demarcada. Trata-se de regra de
estrutura, delimitadora da competéncia impositiva, de um lado, e que enseja, de
outro, o necessario controle do destino do produto da arrecada¢do’™*.

Impende observar que o pressuposto estara atendido quer o
Estado atue direta ou indiretamente, neste caso, mesmo através de mera

disciplina legal em area constitucionalmente lhe atribuida.

Como bem observou Paulo Ayres Barreto, as contribuigdes
tém fundamento constitucional proprio, que consiste na necessidade e adequagao
da atuagdo, além de requererem destinacdo vinculada, identificando esta sob a

perspectiva de: “(i) fundamento constitucional a institui¢do de determinadas
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espécies tributarias; (ii) previsdao constitucional de destinacdo a uma dada
finalidade; (ii1) estipulacao legal do destino do valor pago a titulo de tributo; e
(iv) efetiva destinagdo verificada no plano factual”®.

Ressalte-se que, as diferentes perspectivas quando do exame
da destinacdo do produto da arrecadagcdo implicardo em diferentes efeitos
juridicos assim, haveremos de nos ater em analisar as contribui¢des, enquanto

espécie tributaria propria, a miudo, em capitulo especifico.

2.3.5 O empréstimo compulsorio

Paulo de Barros Carvalho ao dissertar a respeito do
empréstimo compulsério, conclui que, desde sempre, mencionado instituto
possuiu natureza juridica peculiar as entidades tributarias, podendo assim,
revestir qualquer das formas que correspondam as espécies tributarias,
satisfazendo, plenamente, as clausulas que compdem a redagdo do art. 3° do
Codigo Tributario Nacional, tido como eloqiiente daquilo que o proprio sistema
juridico brasileiro entende por “tributo”, de nada importando o plus representado

pela necessidade de restitui¢do, insita ao conceito de “empréstimo”, bastando

39 as contribuigdes e a destinacdo do produto da arrecadacéo, tese de doutorado inédita, PUC/SP, 2003, p. 85.
305 as contribuicdes e a destinacdo do produto da arrecadacéo, tese de doutorado inédita, PUC/SP, 2005, p. 86.
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para isso, aplicar o “principio da tipologia tributaria” representado pelo bindmio
1306

“hipotese de incidéncia/base de calculo

Ao abordar os empréstimos compulsorios, Roque Antonio
Carrazza assinala, desde logo, que somente a Unido, mediante lei complementar,
pode cria-los ou aumentar os ja existentes. Destaca ainda, que existem, no
Brasil, duas modalidades: a) os empréstimos compulsoérios para atender a
despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade publica, de guerra externa
ou sua iminéncia; e, b) os empréstimos compulsorios no caso de investimento
publico de carater urgente e de relevante interesse nacional. Sendo que, apenas
estes ultimos devem obediéncia ao principio da anterioridade, enquanto ambos
tém, elencados no vigente texto constitucional, os pressupostos necessarios a sua
instituicdo ou majora¢do’”’, identificados por Paulo Ayres Barreto como sendo:

“(1) let complementar (sempre); (11) guerra, calamidade

3% Curso de direito tributario, p. 32-33. (grifo do autor).
397 Curso de direito constitucional tributario, p. 506.
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publica ou investimento publico que seja urgente e relevante; (ii1) aplicacdo dos
recursos vinculada a despesa que o originou; e (iv) previsao de restituicdo do
valor cobrado™®,

Embora Roque Antonio Carrazza ndo considere o
empréstimo compulsorio como uma quarta modalidade de tributo, reconhece-
lhe, porém, a natureza tributaria, devendo, por conseguinte, obediéncia ao
regime juridico tributario, isto €, aos principios € normas que informam, em
nivel constitucional, a tributacdo. Destarte, v€ perfeita correspondéncia entre o
empréstimo compulsorio e a nogdo genérica de tributo contida na Constitui¢do,
assim como também, com a defini¢do de tributo contemplada no artigo 3°, do
Codigo Tributario Nacional, concluindo que: “[...], o que define uma entidade
do mundo do Direito nao ¢ a denominagdo que recebe, mas o regime juridico a
que esta submetida. Logo, na medida em que os empréstimos compulsorios
devem obedecer ao regime juridico tributario, segue-se inquestionavelmente que
sdo tributos™”.

O mesmo autor alerta ainda que, embora a expressao
“empréstimo compulsorio” encerre uma terminologia em contradicdo, pois, se €
empréstimo, nao pode ser compulsorio e, em sendo compulsorio, ndo poderia ser
empréstimo, a idéia de compulsoriedade atrelada esta a de obrigagdo ex lege,
logo, o empréstimo compulsorio nasce da vontade da lei, encontrando seu
fundamento de validade na lei complementar que o cria abstratamente. Portanto,
desde que o contribuinte realize seu fato imponivel, fica necessariamente sujeito,
quer queira, quer nao queira, a que a Unido lhe exija o pagamento deste tributo
restituivel, e diga-se logo, restituivel em dinheiro, pois a Unido deve restituir a

mesma coisa emprestada compulsoriamente, ndo podendo tomar dinheiro

3% As contribuicBes e a destinacio do produto da arrecadagéo, tese de doutorado inédita, PUC/SP, 2005, p. 88.
3% Curso de direito constitucional tributario, p. 506. (grifo do autor).
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emprestado do contribuinte e devolver-lhe outras coisas, como bens, servicos,

quotas etc’'.

Portanto, deve a lei complementar instituidora do empréstimo
compulsério prever a devolugdo integral do produto de sua arrecadagdo ao
proprio contribuinte, sob pena de inconstitucionalidade, por caracterizar

confisco, expressamente vedado pelo art. 150, IV, da Constituicao Federal.

11
1 lembra

Estribado na doutrina de Alfredo Augusto Becker
ainda que, a circunstancia do empréstimo compulsorio dever ser restituivel, ndo

lhe retira o carater tributario.

Por derradeiro, quanto ao empréstimo compulsorio, Roque
Antonio Carrazza afirma que, de acordo com sua hipdtese de incidéncia e base de
calculo, ¢ um tributo, e sempre um tributo, mas que tanto pode revestir a natureza
juridica de imposto, como taxa ou de contribuicdo de melhoria, devendo porém,
a Unido ficar adstrita ao campo tributario previamente delimitado pela
Constituicdo e s6 podendo cobréa-lo enquanto estiver presente o pressuposto

constitucional ensejador da sua cria¢do’'”.

Embora haja discordancia, o mesmo autor ainda asseverou
que, se o contribuinte puder demonstrar que os recursos oriundos do empréstimo
compulsoério que pagou ndo foram aplicados na despesa que fundamentou sua
instituicdo, logo, apontada na lei complementar instituidora, terd ele direito de,
observados os prazos prescricionais, repetir o que pagou ou deixar de paga-lo

1
conforme for o caso’"”.

319 Curso de direito constitucional tributario, p. 506.

3! Teoria geral do direito tributario, p. 359.

312 Curso de direito constitucional tributério, p. 506. (grifo do autor).
313 Curso de direito constitucional tributario, p. 513-514.
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Celso Ribeiro Bastos ao versar sobre os empréstimos
compulsorios, alerta que esta modalidade tributaria tem suscitado muita celeuma,

a comegar pela sua propria natureza e pela expressao “empréstimo”.

Segundo o autor, ¢ no cardter obrigatério da entrega de
dinheiro aos cofres publicos, pela s6 ocorréncia de um fato atribuivel ao
contribuinte, na extensao das limitacdes do poder de tributar do Estado ao
proprio instituto e na sua inser¢do no Texto Constitucional, que estd o indicio de
que de tributo se trata. Nao lhe eliminando o carater tributario, o fato de ser
restituivel a quantia cobrada, mesmo porque, esta restituicdo ¢ regulada pelo

Direito Financeiro, ndo trazendo nenhuma repercussdao no campo tributario.

Alerta ainda que, ndo ha que se confundir a lei complementar,
exigida para a instituigdo de empréstimo compulsoério, com a do art. 146 do
Texto Constitucional, de vez que, aquela tem por escopo criar um especifico
empréstimo compulsorio, e esta, apenas tracar os aspectos genéricos da atividade

. . - 314
tributaria’ .

Ricardo Lobo Torres assim conceitua empréstimo

compulsorio:

¢ o dever fundamental consistente em prestacdo pecuniaria que,
vinculada pelas liberdades, sob a diretiva do principio constitucional
da capacidade contributiva, com a finalidade de obtencdo de receitas
para as necessidades publicas e sob promessa de restituicao, ¢ exigida
de quem tenha realizado o fato descrito em lei elaborada de acordo

A . ..+ ~ 315
com a competéncia especificamente outorgada pela Constitui¢ao™ .

34 Curso de direito financeiro e de direito tributario, p. 152-154.
315 Curso de direito financeiro e tributario, p. 371.
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De forma idéntica, Luciano Amaro limitou-se a transcrever os
designios constitucionais, observando que a Constitui¢do ndo indica os possiveis
fatos geradores, indicando apenas as circunstancias que condicionam o exercicio
da competéncia tributaria e a destinacao especifica dos recursos arrecadados pelo
empréstimo compulsorio, que, segundo o autor, por estar incluso no sistema
tributdrio nacional espancou de vez as dividas quanto ao seu regime juridico,
além de, expressamente, obriga-lo a observancia do principio constitucional da
anterioridade'®.

E ainda Alfredo Augusto Becker que, refuta a necessidade da
restituicdo do montante arrecadado a pessoa que o pagou, como suficiente para
descaracterizar a natureza tributaria do empréstimo compulsorio, previsto no art.
148 da Constitui¢cao Federal®"’.

De todo o colacionado, deflui que o empréstimo compulsorio
pode revestir materialidade de tributo vinculado ou ndo vinculado, sempre,
porém, destinado a despesa que ensejou sua instituicdo e restituivel o valor

cobrado a titulo desta espécie tributaria.

2.3.4 ConsideracOes finais acerca da classificacao dos tributos

Paulo Ayres Barreto formulou inédita proposta de

classificacao dos tributos, subordinando-a aos principios, conceitos e limites da

316 Direito tributario brasileiro, p. 86-88.
317 Teoria geral do direito tributario, p. 359.
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teoria de classes, utilizando em cada divisdo, sucessivamente, os fundamentos
“vinculacao” nos termos da teoria de Geraldo Ataliba de classificacao dos
tributos em vinculados e ndo vinculados a uma atuacgao estatal; “destinagao” em
havendo a afetacdo do produto proveniente da arrecadacdo a uma finalidade
constitucionalmente prevista; e, “restituicao” no sentido de haver determinacao
expressa de devolugdo do valor arrecadado a titulo de tributo’'®.

Atendendo a exortacdo de Sacha Calmon Navarro Coelho, no

sentido que:
impde-se a doutrina uma nova sistematizacdo das espécies tributarias
que seja suficientemente habil para explicar a Constitui¢do sem cair
no simplismo de uma classificagdo quatripartite ou qiiinqiliepartida das
espécies tributarias, tentagdo facil de ser seguida, mas paupérrima de
contetido cientifico. A taxiomania em Direito deve atender a critérios
uteis, praticos, servidos de insumos doutrindrios sérios. O que se nao
pode abandonar ¢ a teoria dos tributos vinculados e nao-vinculados,

em troca de critérios estritamente formais, em barganha pobre®"’,

Paulo Ayres Barreto ndo olvidou em utilizar como critério primeiro a divisao
dos tributos vinculados e nao vinculados e, como critérios secundarios,
sucessivamente, a destinacdo e a restituigdo, contemplando assim as diferentes
espécies tributarias com seus discrimens proprios, em absoluta consonancia ao

comando da Constituicao Federal.

Em sentido idéntico, Eurico Marcos Diniz de Santi ao

analisar os critérios constitucionais que permitem uma classificacao

0

juridicamente valida das espécies tributarias’®®® e Marcio Severo Marques ao

318 A contribuigdes e a destinagéo do produto da arrecadacéo, tese de doutorado inédita, PUC/SP, 2005, p. 89-
90.

319 Curso de direito tributario brasileiro, p. 408.

320 As classificagdes no sistema tributario brasileiro, in Justica tributaria: direitos do fisco e garantias dos
contribuintes nos atos da administracdo ¢ no processo tributario, p. 141.
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“identificar as cinco espécies [tributarias] autorizadas pelo texto constitucional:
impostos, taxas, contribuicdes de melhoria, contribuicdes e empréstimos

99321

compulsorios™ ao proceder a classificagdo constitucional dos tributos em sua

dissertacao de mestrado.

Destarte, em boa hora, a novel doutrina na area tributaria,
vem se desincumbindo de sua tarefa de identificar, de forma segura, as mais
variadas espécies de tributo, para assim facilitar o estudo da implicagdo
decorrente da contumaz inobservincia do atendimento incondicional das
diversas exigéncias constitucionais como forma de caracterizar ou

descaracterizar a respectiva espécie tributaria.

32! Classificag&o constitucional dos tributos, p. 225.



3 CONTRIBUICOES

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988 restou
superada a polémica em torno da questdo de saber se as contribui¢cdes sao, ou

nao tributo, como o demonstra Geraldo Ataliba na seguinte passagem:

na medida em que a perquiri¢do da natureza juridica dos institutos tem
a finalidade unica de desvendar qual ¢ o regime juridico que o sistema
lhes dispensa (Celso Antonio) fica superada (ou inutilizada) a
perquiricdo da natureza das contribuicdes, de vez que a propria
Constituicao Federal foi taxativa a respeito, mandando aplicar-se-lhes

. y 1. . ;, + 322
o regramento juridico tributdrio™™”.

Para o professor paulista, “ha uma sugestdo minima que
indica que as contribuicdes sao tributos que nao se confundem com os impostos
ou com as taxas, na sua catadura geral e funcionalidade™*.

Resta, porém, sempre 1til o entendimento de Marco Aurélio
Greco que, “identificada a natureza juridica de certa figura, disto, em principio,
decorre um determinado regime juridico, salvo excecdes definidas pelo proprio

ordenamento’**

, ndo definindo, portanto, o regime juridico a esséncia
ontoldégica da figura, embora defina a feicdo formal a qual possa estar
submetida, de maneira que, ndo € por submeter-se a determinado regime juridico

que a figura ha de ter determinada natureza juridica’. De modo que,

322 Contribuigdo social na Constituigdo de 1988, in Revista de Direito Tributério, n. 47, p. 48.
323 Hipotese de incidéncia tributaria, p. 170.

324 Contribuices: (uma figura “sui generis™), p. 71. (grifo nosso).

323 Contribuigdes: (uma figura “sui generis™), p. 73.
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embora a Lei de Execugdo Fiscal se preste a promover a cobranga judicial da
divida ativa tributaria, outros créditos da Fazenda Publica podem ser submetidos
a mesma modalidade de execucdo, significa afirmar, a0 mesmo regime juridico,
sem entretanto, interferir na natureza destes créditos tornando-os, porventura,

tributarios.

Destarte, como se denota, a ambigiiidade “caso de incerteza
designativa, ocorrendo quando coexistirem dois ou mais significados

326 ¢ inerente ao Direito, razio pela qual, é

relativamente a uma unica palavra
necessario perquirir a referéncia a significagdo do vocdbulo “contribuigdao”
quando empregado nos textos do direito positivo, a cuja tarefa nos propomos a

seguir.

3.1 ACEPCOES DO VOCABULO “CONTRIBUICOES”

Para se perscrutar um conceito, necessario se faz, antes de
qualquer outra atividade, conhecer o significado dos simbolos e signos que o
compdem, sob os aspectos sintatico, semantico e pragmatico, quer na sua

utilizacao na elaboragdo do texto, quer no contexto que estao a inserir-se.

Todo aquele que se dispuser a analisar o direito positivo,
deve por meio de uma atividade cognoscente, utilizando método interpretativo,
buscar eliminar as imprecisdes e construir/revelar o sentido e o alcance dos

simbolos colocados nos textos das leis.
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Se, ao delimitarmos o tema, consignamos que “o universo

cultural ¢ essencialmente simbdlico, tendo na linguagem seu requisito

1”327

essencia e, se entdo observamos, que o direito ¢ um objeto cultural,

haveremos de prestigiar a licdo de Paulo de Barros Carvalho: “o direito oferece
o dado da linguagem como seu integrante constitutivo. [...] interpretar ¢ atribuir

valores aos simbolos, isto €, adjudicar-lhes significacdes e, por meio dessas,

referéncias a objetos™*.

No senso comum, o vocabulo “contribuicao” vem referido
como: “ato ou efeito de contribuir; quinhdo, cota, tributo; parte pertencente a

cada um nas despesas do Estado, ou numa despesa comum; subsidio moral,

social, literario ou cientifico para algum fim’>*.

Em acepcdo juridica, De Placido e Silva refere a significagdo

do vocabulo “contribui¢cao” como sendo:

Derivado do latim contributio, de contribuere (dar para o monte,
fornecer sua parte), na terminologia juridica, ndo possui sentido
diverso daquele que lhe vem do latim: entende-se a parte que se
atribui a uma pessoa ou a participacdo que deve ter para formagao de
qualquer acervo ou cumprimento de qualquer obrigacao.

A contribuicdo, em sentido comum, pode ser voluntdria. A pessoa
contribui com sua parte, porque espontaneamente quer.

Mas, na esfera juridica, em regra, a contribui¢io, resultante de
obrigacdo ou de imposi¢do legal, é obrigatoria, seja tomada no

sentido fiscal, ou seja tida no conceito do Direito Civil ou Comercial.

326 TOME, Fabiana Del Padre. Contribuicdes para a seguridade social: a luz da Constitui¢io Federal, p. 29.
327 Cf. pagina 23.

328 Direito tributéario: fundamentos juridicos da incidéncia, p. 57. (grifo do autor).

329 Aurélio Buarque de Holanda Ferreira, Dicionario da Lingua Portuguesa, vol.1, p. 473.



142

No conceito fiscal, a contribui¢do ¢ o imposto: ¢ a parte a que esta
sujeito o cidaddo, para que contribua para a formacdo de fundos

necessarios ao custeio das despesas publicas [...]>*".

Paulo Ayres Barreto, analisando o wuso do signo
“ q e . . o : . A
contribui¢dao”, no direito positivo brasileiro, na doutrina e na jurisprudéncia, no

contexto tributario, observou quase duas dezenas de significagoes, a saber:

99, ¢ 99, <

“como espécie do género tributo”; “como imposto de escopo”; “como
tributo vinculado a uma atuacgdo estatal, descrita no antecedente da
regra-matriz de incidéncia”; “como tributo vinculado a uma atividade
estatal, que ¢ causa de sua instituicdo, mas ndo vem referida no
antecedente da regra-matriz de incidéncia tributaria”; “como tributo
cujo critério material ¢ o resultado de uma atuagdo estatal mais uma
circunstancia intermediaria”; “como tributo cujo critério material ¢é
uma situacao independente de qualquer atividade estatal especifica ao
contribuinte, cujo produto da arrecadagdo ¢ destinado a uma atividade
estatal”; “como tributo cujo pagamento ¢ contrapartida de uma
vantagem ou beneficio ao contribuinte, decorrente de uma atividade
estatal”; “como tributo que tem como causa para a sua instituicao uma
atividade estatal, da qual decorra uma vantagem ou beneficio ao
contribuinte”; ‘“como tributo que tem como causa para a sua
instituicdo uma atividade estatal, independentemente de tal atividade
estatal vir a gerar vantagem ou beneficio ao contribuinte”; “como
tributo devido em face da realizacdo de obra publica de que decorra
valorizagdo 1imobiliaria”; “como tributo devido por for¢a de
valorizagdo imobilidria, gerada por obra publica”; “como vocabulo
equivalente a tributo”; “como quantia em dinheiro proveniente do
pagamento de tributo”; “como quantia em dinheiro destinada a uma

99,

finalidade especifica, que deu causa a instituicdo do tributo”; “como

330 \Jocabulario Juridico, p. 557.
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espécie de tributo de validagdo finalistica™; “como tributo causal’;

. . A s ~ . ro: 99331
“como figura ‘sui generis’” e “como exigéncia nao tributaria™".

Impende observar que, em termos juridicos, inauguralmente
se atribuia, num sentido bastante abrangente, a designacdo “contribuicao” a

todos os encargos impostos pelo Estado para fazer frente as suas despesas.

Num momento posterior, o referido vocabulo passou a ser
utilizado no sentido de “tributo”, demonstrando assim que, resulta do
consentimento do proprio povo, de quem dimana o poder e em nome de quem ha
de ser exercido, o que estaria a justificar que a maioria dos Estados que
instituiram um regime constitucional substituiram o conceito de imposto pelo de

contribuicdo™.

Adotando o método interpretativo sistematico, por razdes

adrede elencadas’*

e considerando o contexto em nivel constitucional, para a
analise do vocabulo, observamos que a Constituicdo Federal de 1988 ndo mais
utilizou “contribuicdo” como sindnimo de “tributo”, para indicar os encargos
impostos pelo Estado para o atendimento de suas despesas, mas, sim, para
indicar uma espécie propria, diversa de impostos ou taxas, apresentando

natureza juridica tributaria.

Por conseguinte, ha que se observar que o Texto
Constitucional contemplou duas categorias distintas de contribuigdo: a de
melhoria (art. 145, II1) e as demais — sociais, interventivas e corporativas (arts.

149 e 195), cujo tratamento passaremos a examinar.

31 As contribuicBes e a destinagdo do produto da arrecadagéo, tese de doutorado inédita, PUC/SP, 2005, p.
106-108.

332 BORGES, José Souto Maior. Contribui¢des — caréter tributario, in Revista de Direito Tributario, n. 34, p.
121.
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3.2 CONTRIBUICOES NO DIREITO CONSTITUCIONAL TRIBUTARIO

Embora Américo Lourenco Masset Lacombe tenha afirmado
que o termo ‘“‘contribuicdo” ndo tem sentido técnico, ou o tendo, tem também
sentido popular, e, como o texto constitucional ndo definira em qual sentido o
empregara, deveria ser aceito neste ultimo, alertando que “a entrega de dinheiro
ao poder publico, desde que ndo seja sangdo de ato ilicito, ou € imposto, ou €
taxa, ou ¢ contribuicao de melhoria”™?**, logo, ndo haveria que se falar em
contribui¢des outras, que ndo as de melhoria, ao nos referirmos as
“contribui¢des”, estaremos fazendo alusdo exatamente aquelas diversas as de
melhoria, referidas nos arts. 149 e 195, da Constituicdo Federal que, a despeito
de possuirem nomenclatura semelhante, ndo se confundem por requererem
fundamento constitucional para sua instituicdo, terem em sua hipotese de
incidéncia a descrigdo de uma ocorréncia ndo vinculada a qualquer atividade
estatal, exigirem destinacao legal especifica para o produto da sua arrecadagao e

nao serem passiveis de restituicao.

Como embrido das contribui¢des, ja figurava, desde a
Constituicao do Império, entre as garantias dos cidaddos brasileiros, a protecao

social que foi ampliada e aperfeicoada nos demais textos constitucionais.

333 Ver item 1.3 do Capitulo 1.
334 Contribuigdes no direito brasileiro, in Revista de Direito Tributério, n. 47, p. 190.



145

Neste sentido, a Constituicdo Politica do Império do Brazil,
de 1824, em seu art. 179, inciso XXXI, preceituava: “A Constituicdo também
garante os soccorros publicos”. E a Constituicdo da Republica dos Estados
Unidos do Brasil, de 1891, em seu art. 75, fazia referéncia a aposentadoria por
invalidez, porém de forma limitada, ao determinar: “A aposentadoria s6 podera
ser dada aos funcionarios piblicos em caso de invalidez no servigo da Nagdo™”.

A Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil,
de 1934, estabeleceu fonte triplice de custeio, de forma compulsoéria, através de
contribui¢des da Unido, dos empregadores e dos empregados, que ensejou o
surgimento da generalizacdo e universalidade da previdéncia, em seu art. 121,

assim redigido:

Art. 121. A lei promovera o amparo da produgdo e estabelecera as
condi¢des do trabalho, na cidade e nos campos, tendo em vista a
protecao social do trabalhador e os interesses economicos do Pais.

§ 1° — A legislagédo do trabalho observara os seguintes preceitos, além
de outros que colimem melhorar as condi¢des do trabalhador:

[...]

h) assisténcia médica e sanitaria ao trabalhador e a gestante,
assegurando a esta descanso, antes e depois do parto, sem prejuizo do
salario e do emprego, e instituigdo de previdéncia, mediante
contribui¢do igual da Unido, do empregador e do empregado, a favor
da velhice, da invalidez e da maternidade e nos casos de acidente do

trabalho ou de morte.

A Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 1937, em

seu art. 137, incisos “I”” € “m”, manteve o elenco de beneficios assistenciais €

335 A partir da Constituigdo de 1891, sdo editadas leis infraconstitucionais para maior prote¢do social, como a
denominada Lei Eloy Chaves — Lei n® 4.682, de 24 de janeiro de 1923, considerada a primitiva Lei
Previdenciaria do Brasil.
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previdenciarios. Deixou, porém, de mencionar a contribui¢do da Unido no seu

custeio.

A Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 1946,
ampliou o sistema de prote¢do social e tornou compulsério o seguro contra
acidentes de trabalho, determinando a assisténcia ao desempregado.
Restabeleceu a triplice contribuicao e, na sua vigéncia, foi promulgada a Lei
Organica da Previdéncia Social — Lei n® 3.807/46 — que representou
expressivo avang¢o no sentido da universalizagdo previdenciaria. Estabelecia

referida Constituicao:

Art. 157. A legislagdo do trabalho e da previdéncia social obedecerao
aos seguintes preceitos, além de outros que visem a melhoria da
condicao dos trabalhadores:

[...]

XIV — assisténcia sanitaria, inclusive hospitalar e médica preventiva
ao trabalhador e a gestante;

XV — assisténcia aos desempregados;

XVI — previdéncia, mediante contribuicdo da Unido, do empregador e
do empregado em favor da maternidade e contra as conseqiiéncias da
doenga, da velhice, da invalidez ¢ da morte;

XVII — obrigatoriedade da instituicdo do seguro pelo empregador

contra os acidentes de trabalho.

Sob a égide desta Constituicao, em 25 de outubro de 1966,
vem a lume o Cddigo Tributario Nacional — Lei n® 5.172, com vacatio legis até
01 de janeiro de 1967, periodo em que foi editado o Decreto n® 27, de 14 de
novembro de 1966, que acrescentando o art. 217 aquela Lei, expressamente
inseriu a contribuicdo sindical, a contribui¢do previdenciaria, a contribui¢ao

destinada ao Fundo de Assisténcia e¢ Previdéncia do Trabalhador Rural, a
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contribuicdo ao Fundo de Garantia por Tempo de Servigo, dentre outras

contribui¢des de fins sociais editadas por leis.

A Constituicdo do Brasil, de 1967, manteve os beneficios
anteriores, instituiu o salario familia e reduziu o tempo de servi¢o das mulheres

para fins de aposentadoria:

Art. 165. A Constituicao assegura aos trabalhadores os seguintes
direitos, além de outros que, nos termos da lei, visem a melhoria de

sua condicao social:

[.]

II — salario-familia aos seus dependentes;

[...]

XVI — previdéncia social, nos casos de doenga, velhice, invalidez por
morte, seguro-desemprego, seguro contra acidentes de trabalho e
protecdo da maternidade, mediante contribuicdo da Unido, do

empregador e do empregado;

[...]
XIX — aposentadoria para a mulher aos trinta anos de trabalho, com

salario integral.

Com o advento da Emenda Constitucional n® 1, de 17 de
outubro de 1969, ndo houve alteracdo no atinente a matéria tributaria, apenas
passaram a ser contempladas no mesmo capitulo, dedicado ao sistema tributario,
da ConstituicAo da Republica Federativa do Brasil, as diversas espécies

tributarias, dentre as quais as contribuigoes.

Sob a égide desta Constituicdo pretendeu-se, com o advento
da Emenda Constitucional n® 8, de 14 de abril de 1977, atribuir as contribui¢des
carater ndo tributdrio, por determinar a instituicdo de contribui¢des para o

custeio da parcela da Unido na contribuicdo previdenciaria, em inciso distinto
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daquele que expressamente referenciava os tributos no inciso I do art. 43, nos

seguintes termos:

Art. 43. Cabe ao Congresso Nacional, com a san¢ao do Presidente da
Republica, dispor sobre todas as matérias de competéncia da Unido,

especialmente:

[.]

X — contribuigdes sociais para custear 0s encargos previstos nos arts.

165, itens 11, V, XIII e XIX, 166, § 12, 175 § 4°¢ 178.

4

E com a promulgacdo da Constituicho da RepuUblica
Federativa do Brasil, em 05 de outubro de 1988, que ampliou a prote¢do social
através da seguridade social, cujo sistema apresentou um conceito fundado nos
principios da solidariedade e de universalidade de atendimento, em beneficio de
toda a sociedade, passando a assisténcia social a ser prestada a quem dela
necessitasse, independentemente de contribuigdo, assim como o acesso as acoes
€ servigos para promocao, protecdo e recuperacao da satde, que surgiram as
disputas mais acirradas em torno das “contribui¢cdes” quer em nivel doutrinario,
quer em nivel jurisprudencial, tendo Paulo Ayres Barreto colacionado as

seguintes indagacoes:

a) As contribui¢des tém natureza tributaria?

b) Em caso afirmativo, trata-se de espécie autdbnoma ou serd sempre
redutivel a um imposto ou taxa?

¢) A que regime juridico as contribuigdes estdo submetidas?

d) Quais sdao os limites constitucionais a serem observados pelo
legislador infraconstitucional na instituicdo de contribui¢des?

e) Quais sdo as espécies de contribuicdo, a luz do direito positivo
brasileiro?

f) Qual o relevo tributario da destina¢ao do produto da arrecadagao?
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g) Deve haver uma compatibilidade entre o custo da atividade estatal e
o montante da arrecadagao?

h) Ha um vinculo necessario entre custo da atividade, de um lado,
base de célculo e aliquota da contribuicdo, de outro?

1) Qual ¢ o efeito da desvinculacdo do produto da arrecadacdo nos
diversos planos normativos?

7) Qual a conseqiiéncia do desvio do produto da arrecadagdao no plano

factual?’*®

Essas, dentre outras questdes relevantes sobre as
contribui¢des no sistema constitucional brasileiro, t€ém sido corajosamente
enfrentadas, inicialmente pelos estudiosos do direito tributario e, mais
recentemente, sentindo até mesmo a necessidade de incursionar no direito
financeiro, para solucionar algumas das problematicas levantadas, com

propriedade, como acima referenciado.

Como forma de adequadamente situar nosso objeto de estudo
haveremos de enfrentar a questdo atinente a natureza tributdria das

contribuicoes.

3.3 NATUREZA JURIDICA DAS CONTRIBUICOES

336 s contribuicdes e a destinagdo do produto da arrecadacgdo, tese de doutorado inédita, PUC/SP, 2005, p.
111-112.
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A dissensdo doutrinaria e jurisprudencial em torno da
natureza juridica das contribui¢des permeou sempre os estudos doutrinarios € os

embates travados perante nossos tribunais.

A par dos doutrinadores que, pacificamente, reconhecem
serem as contribui¢des “tributo”, encontramos aqueles que dissentem do referido

entendimento.

Paulo de Barros Carvalho, reiterando que, desde sempre,
advogou que as contribui¢des tém natureza tributaria, adverte que sempre as viu
como figuras de impostos ou de taxas, em estrita consonancia com o critério
constitucional consubstanciado no principio da tipologia tributiria. Assim,
entende que o legislador constituinte ndo inovou, apenas expressamente
prescreveu que elas sdo entidades tributarias, subordinando-se em tudo e por

tudo as linhas definitorias do regime constitucional peculiar aos tributos®’.

Américo Lourenco Masset Lacombe formula seu
entendimento, no fato do art. 149, da Constituicdo Federal exigir,
expressamente, observancia aos principios da estrita legalidade tributéria, da
irretroatividade e da anterioridade da lei tributaria, afirmando: “Se vamos
classificar as institui¢coes pelo regime juridico, e isto € o correto, a natureza de
qualquer instituigdo ¢ definida pelo regime juridico ao qual eles estdo
submetidos e, evidentemente, essas contribuicdes t€ém a natureza juridica de
tributo™>®,

Impende, porém, observar que ¢ a natureza que define o

regime juridico ao qual devam estar submetidas as contribui¢cdes e ndo € a sua

37 Curso de direito tributério, p. 42-43.
33% Contribuigdes no direito brasileiro, in Revista de Direito Tributério, n. 47, p. 191.
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339

submissao ao regime tributario que lhes conferira tal natureza®™”, de maneira que

a assertiva retro expendida resta destituida de fundamentagao.

Em idéntico equivoco incorreu Antonio Roberto Sampaio
Doria ao argumentar que as contribui¢cdes sociais readquiriram seu carater
tributario porque passaram a integrar expressamente o capitulo relativo ao
Sistema Tributario Nacional e porque devem obediéncia ao inc. III, do art. 146 ¢
ao previsto no art. 150, incisos I e 111, todos da Constitui¢ao Federal®®.

Neste sentido, a precisa adverténcia de Eurico Marcos Diniz
de Santi: “a qualidade de ser tributo ndio ¢ efeito do regime juridico aplicavel. E
tributo porque a norma juridica impositiva instituidora da prestacdo apresenta
critérios que a subsumem na extensdo da classe dos ‘tributos’ e, coisa que,
conseqiientemente, implica o regime juridico peculiar dessa classe de relagdes
juridicas tributarias™*'.

Em sentido idéntico, ¢ o entendimento de Marco Aurélio
Greco, ao afirmar que: “regime juridico deve ser diferenciado de natureza, ou
esséncia, da figura. A natureza de uma figura juridica ndo ¢ dada pelo seu
regime juridico; o regime juridico ¢ o perfil formal de uma determinada

. ~ 7 R . 342
entidade, mas ndo € a propria entidade™ ™.

De maneira que asseveramos:

339 Para Eurico Marcos Diniz de Santi “Dizer que o regime juridico define a natureza especifica do tributo
significa incorrer na denominada faldcia de inversdo do efeito pela causa.” (As classificagdes no sistema
tributario brasileiro, in Justi¢a tributaria: direitos do fisco e garantias dos contribuintes nos atos da
administragdo e no processo tributario, p. 145).

340 Contribuigfio - Lucros - A incidéncia da contribui¢io social prevista na Constituicio de 1988 sobre lucros
com isengdo condicionada de imposto de renda. Inconstitucionalidade, in Revista de Direito Tributario, n. 50,
p.17.

1 As classificagdes no sistema tributario brasileiro, in Justica tributaria: direitos do fisco e garantias dos
contribuintes nos atos da administracdo e no processo tributario, p. 145.

342 Contribuigdes (um figura “sui generis™), p. 70.
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Assim, a discussdo doutrindria se as contribui¢des, entre elas as
sociais, revestem natureza juridica tributaria e se constituem uma
modalidade préopria de tributo, longe de ser meramente académica,
tem sua pertinéncia no sentido de assim definir-se seu regime juridico,
isto €, definir quais as normas juridicas aplicaveis, se se submetem ao
mesmo regime constitucional dos tributos e, conseqiientemente, a

disciplina dos impostos, das taxas ou a uma disciplina propria®* .

Roque Antonio Carrazza, ao discorrer sobre as contribuigdes

mencionadas no art. 149 da Constitui¢do Federal, incorrendo, porém, na “falacia

da inversdo do efeito pela causa” aventada por Eurico Marcos Diniz de Santi**,

afirma categoricamente:

Com a so leitura deste artigo ja percebemos que a Constitui¢ao
Federal prevé trés modalidades de ‘contribui¢des’: as interventivas, as
corporativas e as sociais. Todas eclas tém natureza nitidamente
tributaria, mesmo porque, com a expressa alusdo aos ‘arts. 146, III, e
150, I e III’, ambos da Constituicdo Federal, fica 6bvio que deverao
obedecer ao regime juridico tributario, isto é, aos principios que

informam a tributagdo, no Brasil**’.

33 Natureza juridica das contribui¢des sociais, dissertagio de mestrado, PUC/SP, 1996, p. 127.

3 As classificagdes no sistema tributario brasileiro, in Justica tributaria: direitos do fisco e garantias dos
contribuintes nos atos da administracdo e no processo tributario, p. 145.

345 Curso de direito constitucional tributério, p. 519. (grifo do autor).
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Margal Justen Filho entende que se as contribuicoes fossem
tributos, ndo haveria razdo da Constituicao Federal, expressamente, remeté-las a
observancia dos principios constitucionais tributarios, pois, estes sdo inerentes

ao proprio regime tributario, destacando:

Se as contribui¢des apresentassem configuracdo precisamente idéntica
a dos demais tributos, ndo teriam sentido as regras dos arts. 149 e 154,
I. Seriam suficientes as regras sobre tributos, sem necessidade de
‘extensdo’ expressa as ‘contribuicdes especiais’ do regramento
tributario.

Logo, as contribuigdes especiais sujeitam-se ao regime tributdrio, mas

com determinados temperamentos derivados de suas caracteristicas’*°.

Também Valdir de Oliveira Rocha tem argumentado que:
“fossem as contribuigdes sociais tributos e por aqueles dispositivos (146, III e

150, I e III) ja estariam necessariamente abrangidas, mas, pelo contrario, ndo as

fez tributos o constituinte’>*’.

Neste mesmo diapasdao, Hamilton Dias de Souza argumenta:

“[...] no direito positivo brasileiro ndo t€ém as contribuigdes carater tributario,

embora participem elas, em parte, do regime peculiar aos tributos™**.

Em nota de rodapé, arremata:

[...] a contribuigdo ndo se caracteriza somente pelo seu fato gerador,
mas sobretudo por sua finalidade, exteriorizada pela atividade estatal
desenvolvida e que se conecta indiretamente com o sujeito passivo.

Além disso, e exatamente por se tratar de exagdo causal, € traco

346 Contribuigdes sociais, in Caderno de Pesquisas Tributarias. Contribuicdes sociais, v. 17, p. 151.
7 Contribuigdes sociais, in Caderno de Pesquisas Tributarias. Contribuicdes sociais, v. 17, p. 302.
¥ Contribuigdes sociais, in Caderno de Pesquisas Tributarias. ContribuicBes sociais, v. 17, p. 421.
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caracteristico das contribui¢des que tem o produto de sua arrecadagao
seja destinado a atividade estatal que ¢ o seu pressuposto. Por estas
razoes, aliadas a redagdo do artigo 149 da Constituigdo Federal que
manda aplicar as contribui¢cdes apenas o disposto nos seus artigos 146,
IIT e 150, I e III, assim indicando que as demais regras constitucionais
tributarias a elas ndo se aplicam, parece-me que entre nds ndo foram

essas figuras tratadas como tributos®®.

Também Marco Aurélio Greco afirmando que, “se o artigo
149 determina seja aplicada a disciplina tipica do Direito Tributario, se manda
aplicar as normas gerais de Direito Tributario, se impde as limitagdes da
legalidade, anterioridade e irretroatividade para as contribuigdes, ¢ porque elas
ndo estdo dentro do ambito tributario™*, sustenta que as contribui¢des ndo tém
natureza tributaria, constituindo-se na Constituicdo Federal de 1988, numa
figura sui generis, pelo fato do art.145 ter informado o género — tributo — e as

espécies tributarias — impostos, taxas e contribui¢do de melhoria®'.

Misabel Abreu Machado Derzi, referindo-se ao artigo 149, do
Texto Constitucional, pontifica que: “esse artigo do Capitulo do Sistema
Tributario Nacional veio espancar definitivamente quaisquer duvidas em torno
da natureza tributaria das contribuicdes’™>>.

Para encerrar, definitivamente, a polémica a respeito do
carater tributario das contribuigdes, diz a autora citada: “a Constituigdo de 1988,
no art. 149, manda de forma literal e expressa que se apliquem as contribui¢des

0s mais importantes principios constitucionais tributarios — da legalidade da

3% Contribuigdes sociais, in Caderno de Pesquisas Tributarias. Contribuicdes sociais, v. 17, p. 422.
330 Contribuicdes (um figura “sui generis™), p. 80. (grifo do autor).

! Contribuiges (um figura “sui generis”), p. 79 e 80.

332 Contribuigdes, in Revista de Direito Tributario, n. 48, p. 222.
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irretroatividade — além de todas as normas gerais em matéria de Direito

Tributario”™>.

Para Misabel Abreu Machado Derzi, a Constituicdo veio
espancar vicios € corrigir equivocos constantes na pratica constitucional

tributaria brasileira, os quais assim enumera:

O primeiro deles ¢ e sempre foi o de amesquinhar, reduzir o conceito
de tributo constitucionalmente implicito na Constitui¢do anterior,
pressuposto na atual Constituicdo em vigor e literalmente consagrado
no art. 3* do Codigo Tributario Nacional [...].

O segundo resulta de um vicio de interpretacio na pratica
constitucional brasileira, segundo o qual a norma constitucional ¢
interpretada de forma isolada através de compartimentos estanques, de
modo que aquilo que se insere no Capitulo Constitucional Tributario
nao tenha nada a ver com outros titulos e outros capitulos inseridos na
Carta Constitucional. De modo que do texto constitucional resultavam
interpretagdes desconexas e ilogicas. Por essa razao a Constituigao
criou um entrelacamento inextricdvel, que era absolutamente
desnecessario para uma boa interpretagdo, mas que se tornou
inevitavel frente aos aludidos equivocos de interpretagao.

O terceiro se manifesta no equivoco do mito do nome legal ou da
denominacdo, at¢é mesmo constitucional, e da consideracdo da
destinagdo legal do produto arrecadado, sendo caminho metodolégico
o de considerar fundamentalmente a hipotese normativa reguladora do
tributo, os pressupostos legais, como critério seguro para definicao do

. , . . , « 354
tributo e das espécies tributarias™".

333 Contribuigdes, in Revista de Direito Tributario, n. 48, p. 223.
334 Contribuigdes, in Revista de Direito Tributério, n. 48, p. 223-224.
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Heron Arzua, embora afirme, em estudo sobre as
contribui¢des sociais na Constituicdo de 1988, que as contribui¢cdes nao tém
unidade juridica e conteudo que as individualize das demais figuras, s6 se
identificando, em nivel constitucional, por elementos externos ¢ que ainda sao

variaveis, quanto a sua natureza tributaria, conclui:

E que a expressdo contribuigdes, referida na Constituicdo de 1988, na
esteira das anteriores, ndo foi empregada no sentido terminologico
preciso do direito tributario. E o rigor no uso da linguagem ¢
‘exigéncia fundamental para se construir qualquer ciéncia’, Norberto
Bobbio. Conclusdo inevitavel do que se até agora discorreu ¢€: as

. C o~ ~ . 355
contribui¢des sdo tributos .

Hugo de Brito Machado, ao ponderar sobre a assercdao de que
as contribuicdes nao sdo tributos, porque nao se lhes sdo aplicaveis todos os
principios constitucionais tributarios, a teor da regra firmada no artigo 149, da

Constituicao Federal, afirma:

O fato de estar sujeita, por forga de norma que estabelece expressa
ressalva, a determinada norma que compde o regime juridico do
tributo, ndo significa que as contribuicdes de seguridade social
estejam excluidas do regime tributario. Alguns impostos também
estdo excluidos do principio da anterioridade (Impostos de
Importa¢do, Exportacdo e IPI, por exemplo) e nem por isto se diz
deixaram de ser tributo. Estar sujeito ao regime juridico tributario ndo

quer dizer estar a ele submetido inteiramente. A ressalva, no caso, nao

3% As contribui¢des sociais na Constituigio de 1988, in Revista de Direito Tributario, n. 49, p. 187. (grifo do
autor).
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exclui o regime juridico tributdrio, mas o confirma. A exce¢do

356
confirma a regra™".

Eduardo Domingos Bottallo, tecendo consideragdes sobre a

natureza das contribui¢des sociais, conclui

temos, em suma, nas contribuicoes, espécies dotadas de caracteristica
propria (vinculagdo do produto da arrecadacdo a finalidades pré-
determinadas), o que, em certa medida, as peculariza, sem, entretanto,
comprometer a natureza tributaria de que inegavelmente se revestem

em face do ordenamento juridico-positivo>".

Jos¢ Eduardo Soares de Melo, ao dissertar sobre as
contribuicdes na Constituicdo de 1988, apds observar que, explicitamente, nao
se vislumbra conceito de tributo na Constitui¢ao e, reconhecendo nao ser de boa
hermenéutica, utilizar-se de defini¢cdes infraconstitucionais, por ndo poder-se
partir do inferior ao superior, em aten¢ao ao principio hierdrquico normativo e
ao sistema escalonado de normas, aceita a defini¢do de tributo contida no
Codigo Tributario Nacional, por alcar este a categoria de lei complementar, estar
vigente e ser considerada a defini¢do, doutrinariamente adequada, revelando
plena condi¢do juridica para ser aceita®®.

Assim, ap6s verificar que as contribuigdes preenchem,
rigorosamente, todos os pressupostos da definicao de tributo, contidos no artigo
3°, do Codigo Tributario Nacional, além de, estarem subsumidas a observancia
de diversos principios de indole tributéria, por determinagdo expressa do artigo

149, do Texto Constitucional, assinala: “se as contribuicdes devem seguir o

336 Contribuigdes sociais, in Caderno de Pesquisas Tributérias. Contribuicdes sociais, v. 17, p. 91-92.

37 Breves consideragdes sobre a natureza das contribui¢des sociais e algumas de suas decorréncias, in
Contribui¢es sociais - questdes polémicas, p. 13. (grifo do autor).

%% Contribui¢des na Constitui¢io de 1988, in Revista de Direito Tributario, n. 45, p. 258.
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mesmo regime aplicavel as espécies tributdrias arroladas no art. 145 da CF, ¢

99359

induvidoso que partilham da mesma natureza de tais espécies’™”, concluindo

3% Contribui¢des na Constitui¢do de 1988, in Revista de Direito Tributario, n. 45, p. 259.
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adiante: “Em suma, ao trazer para o regime das contribui¢des os postulados da
legalidade, irretroatividade e principalmente a anterioridade, o constituinte
procurou nao so conferir-lhes estatura juridica superior, mas também amolda-las
as superiores diretrizes tributarias™®.

A refutacdo a natureza tributaria das contribuicoes, com base
na dic¢do do art. 145 da Constitui¢do Federal, sob o argumento de que estaria a
mencionar somente impostos, taxas e contribuicdo de melhoria, ndo ¢
convincente e incorre em equivoco idéntico aquele cometido pelo Supremo
Tribunal Federal ao adotar o entendimento, a partir do voto proferido pelo
Ministro Moreira Alves, no RE n® 86.595-BA, que cuidava da contribui¢do do
FUNRURAL que, a partir da Emenda Constitucional 8/77, referida contribuicao
perdera a natureza tributaria, porque a mencionada Emenda Constitucional, ao
reformular o inciso I, do § 2° do art. 21, da CF/67, e ao acrescentar o inciso X
ao art. 43, ali inscrevendo as contribuicdes sociais, teria excluido da categoria de

tributos a aludida contribuigao.

Posteriormente, no julgamento do RE n® 100.790-SP,
relatado pelo Ministro Francisco Rezek, em sessdo plenaria, o Supremo Tribunal

Federal assentou o mesmo entendimento quanto ao PIS.

Com o advento da Constituicao Federal de 1988, o Supremo
Tribunal Federal, em precedente plenario, a respeito da controvérsia doutrinaria

sobre a tematica, assentou:

Sendo, pois, a contribuicdo instituida pela Lei 7.689/88
verdadeiramente contribui¢do social destinada ao financiamento da

seguridade social, com base no inciso I do artigo 195 da Carta Magna,

360 Contribui¢des na Constitui¢do de 1988, in Revista de Direito Tributario, n. 45, p. 260.
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segue-se a questdo de saber se essa contribuigdo tem, ou ndo, natureza
tributaria em face dos textos constitucionais em vigor.

Perante a Constituicao de 1988, nao tenho duvida em manifestar-se
afirmativamente. De feito, a par das trés modalidades de tributos (os
impostos, as taxas e as contribuicdes de melhoria), a que se refere o
artigo 145 para declarar que sdo competentes para institui-los a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, os arts. 148 ¢ 149
aludem a duas outras modalidades tributarias, para cuja instituicdo s
a Unido ¢ competente: o empréstimo compulsoério e as contribuicdes
sociais, inclusive as de intervengdo no dominio econdmico ¢ de
interesse das categorias profissionais ou econdmicas.

No tocante as contribui¢des sociais — que dessas duas modalidades
tributarias € a que interessa para este julgamento — nao soé as
referidas no art. 149 — que se subordinam ao capitulo concernente ao
sistema tributario nacional — tém natureza tributaria, como resulta
igualmente, da observancia que devem ao disposto nos arts. 146, 111, e
150, I e III, mas também as relativas a seguridade social previstas no
art. 195, que pertence ao titulo ‘Da Ordem Social’. Por terem esta
natureza tributaria ¢ que o art. 149, que determina que as
contribui¢des sociais observem o inc. III do art. 150 (cuja letra b
consagra o principio da anterioridade), exclui dessa observancia as
contribuicdes para a seguridade social previstas no art. 195, em
conformidade com o disposto no § 6° deste dispositivo, que, alids, em
seu § 4°, ao admitir a institui¢do de outras fontes destinadas a garantir
a manutencao ou expansao da seguridade social, determina se obedeca
o disposto no art. 154, I, norma tributdria, o que reforca o
entendimento favoravel a natureza tributaria dessas contribui¢des

sociais®¢!.

Como se pode observar, citado entendimento jurisprudencial

fora firmado, porém, em data anterior a 17.03.93, quando foi editada a Emenda

36! Recurso Extraordinario n® 146.733/SP, Tribunal Pleno, Rel. Min. Moreira Alves, julgado em 29.06.1992,
publicado no DJ de 06.11.1992.
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362
0

Constitucional n® 3, que ao alterar a reda¢do do § 6° do art. 150, voltou a

empregar “tributo” ou “contribuicdo”, como se estas ultimas constituissem
exacoes diversas das tributarias, esquecendo-se entretanto, seus defensores, da

sempre atual adverténcia de Carlos Maximiliano:

Cumpre evitar, ndo s6 o demasiado apego a letra dos dispositivos,
como também o excesso contrario, o de forcar a exegese e deste modo
encaixar na regra escrita, gracas a fantasia do hermeneuta, as teses
pelas quais este se apaixonou, de sorte que vislumbra no texto idéias
apenas existentes no proprio cérebro, ou no sentir individual,

. . . . 363
desvairado por ojerizas e pendores, entusiasmos e preconceitos” .

Felizmente doutrinadores de lapide, como Aires Barreto, t€ém-
se mantido firmes no sentido de reconhecer que ndo houve nenhuma alteragdo de

natureza juridica, assim se expressando:

Como as palavras utilizadas pelo legislador ndo observam o rigor
cientifico, sua significacdo ndo pode ser tomada por sua singela
literalidade, mas h4 de ser confirmada pelo sistema constitucional.
Para ilustrar esse asserto basta referir, entre tantos exemplos de
equivocos de linguagem, o exibido pelo § 7° do artigo 195. Ali se
emprega a palavra isen¢do para estatuir o que, em verdade, ¢

imunidade®®*.

362 Constituicdo Federal, com redagio dada pela EC 3/93, in verbis:

“Art. 150. [...]

“§ 6° Qualquer subsidio ou isengdo, redugdo de base de calculo, concessdo de crédito presumido, anistia ou
remissao, relativos a impostos, taxas ou contribuigdes, s6 podera ser concedido mediante lei especifica, federal,
estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o correspondente tributo ou
contribuigdo, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2°, XII, g” (grifo nosso).

363 Hermenéutica e aplicacéo do direito, p. 103. (grifo do autor).
364 Natureza juridica das contribui¢des dos artigos 149 ¢ 195 da CF, in 3° Simposio Nacional IOB de Direito
Tributario.
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Comungando o mesmo entendimento, Jos¢ Eduardo Soares
de Melo, ao responder a indagagdo se, pela nova redagdo dada ao § 6° do art.
150, da Constituicao Federal, fora afetada a natureza tributaria das contribuicoes

sociais, assim se manifestou:

Penso que a singela circunstdncia de o § 6° haver mencionado o
vocabulo ‘contribuicdo’, ao lado de ‘tributo’, por si s6, ndo tem o
condao de estabelecer distintas naturezas juridicas; o que, alids, ndo se
repetiu no paragrafo seguinte ao mencionar ‘imposto ou contribuicao’,

inferindo-se tratar-se de espécies do mesmo género (tributo)*®’.

Adiante, reportando-se a Lei 8.383/91°°° assevera,

concluindo:

Nio se ignore, outrossim, que o fato de a Lei federal n® 8.383 de
30.12.91 (art. 66), em matéria de compensagdo, haver feito mengao
expressa a ‘tributos e contribui¢cdes’, ndo importa, também, em
qualquer distingdo de tais exacdes, ndo sO porque concerne a norma
inferior a CF, mas também pela circunstancia de ndo poder sobrepor-
se a diretriz jurisprudencial.

Destarte, creio que mantém-se integra a natureza tributdria das
contribui¢cdes sociais, com a observancia de seu peculiar regime

juridico, aplicavel aos tributos previstos na Constituigdo Federal®®’.

365 Contribuigdes sociais, in Contribuices sociais: questdes polémicas, p. 48.

366 Dispde o art. 66, da Lei n® 8.383, de 30 de dezembro de 1991, com redagio determinada pela Lei n® 9.069, de
29 de junho de 1995:

“Art. 66. Nos casos de pagamento indevido ou a maior de tributos, contribuigdes federais, inclusive
previdenciarias, e receitas patrimoniais, mesmo quando resultante de reforma, anulacdo, revogacdo ou rescisdo
de decisdao condenatdria, o contribuinte podera efetuar a compensacdo desse valor no recolhimento de
importancia correspondente a periodo subseqiiente.”

367 Contribuigdes sociais, in Contribuicdes sociais: questdes polémicas, p. 48.
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Com postura diversa, Valdir de Oliveira Rocha, entretanto

observa:

Se ha tributo ou contribuicdo, contribuigdo ¢, portanto, coisa diversa
de tributo. Fosse tributaria qualquer contribui¢do, e nao seria caso de
distingui-la. Poder-se-ia dizer que a Emenda incidiu em equivoco,
alegando-se falta de sentido aos termos “ou contribuicdo”, com
desprezo do que esta constitucionalmente posto, mas, de minha parte,

continuo a preferir a inteligéncia do que faz sentido a que ndo o

368
faz.”".

Referindo-se, porém, ao § 7°, do mesmo artigo 150, onde a
argumentagao retro expendida serviria para demonstrar a natureza tributdria das
contribuicdes, 0 mesmo autor afirma: “mostra que a linguagem da Constitui¢cdo
emendada conduz a ambigiiidades™®’.

Américo Lourenco Masset Lacombe, nominando as
contribui¢des do artigo 195, da Constituicido Federal, de contribui¢des
previdencidarias, reconhece-lhes natureza tributéria, assinalando que o elemento
topografico ¢ de todo irrelevante para caracterizar ou descaracterizar tal
natureza, na seguinte passagem: “O fato de estar colocado fora do capitulo do
sistema tributario ndo tira, de nenhuma contribuicao, de nenhuma obrigagao de
entregar dinheiro ao poder publico, s6 por esse fato, a natureza tributaria™ .

A longa transcrigdo dos excertos doutrindrios e
jurisprudenciais permite visualizar a ardua tarefa do jurista para encontrar a

verdadeira natureza juridica das contribui¢des que, extreme de duvidas, ¢

368 Natureza juridica das contribuigdes do art. 149 da Constitui¢do, in 3% Simpdsio Nacional IOB de Direito
Tributario.
3% Natureza juridica das contribuigdes do art. 149 da Constituigdo, in 3% Simpésio Nacional IOB de Direito
Tributério.
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tributdria, ndo sendo alteravel por mera emenda constitucional ou até mesmo
legislacdo infraconstitucional, havendo que se atentar para a adverténcia de

Paulo de Barros Carvalho:

A linguagem do legislador ¢ uma linguagem técnica, o que significa
dizer que se assenta no discurso natural, mas aproveita em quantidade
consideravel palavras e expressdes de cunho determinado, pertinentes
ao dominio das comunicacdes cientificas. Os membros das Casas
Legislativas, em paises que se inclinam por um sistema democratico
de governo, representam os varios segmentos da sociedade. Alguns
sao médicos, outros bancarios, industriais, agricultores, engenheiros,
advogados, dentistas, comerciantes, operarios, o que confere um forte
carater de heterogeneidade, peculiar aos regimes que se queiram
representativos. [...]

Ponderagdes desse jaez nos permitem compreender o porqué dos
erros, impropriedades, atecnias, deficiéncias e ambigiliidades que os
textos legais cursivamente apresentam. |...]

[...]

Se, de um lado, cabe deplorar producgado legislativa tdo desordenada,
por outro sobressai, com enorme intensidade, a relevancia do labor
cientifico do jurista, que surge nesse momento como a Unica pessoa
credenciada a construir o conteudo, sentido e alcance da matéria

legislada®”".

Partindo do pressuposto que o legislador, tanto o constituinte
quanto o ordindrio, ao elaborar as espécies normativas, utiliza-se da linguagem
correntia do povo, sujeita a equivocos e¢ ambigiiidades, por representar ele os

mais diversos segmentos sociais que o elegeram, cabe ao doutrinador formular,

370 Contribuigdes no direito brasileiro, in Revista de Direito Tributério, n. 47, p. 192.
37! Curso de direito tributario, p. 4-6.



165

com precisdo, a ciéncia do direito, espancando quaisquer davidas quanto a

natureza juridica de uma determinada entidade.

Neste sentido, partindo da premissa que o sistema tributario
brasileiro encontra-se expressa € minudentemente disciplinado na Constitui¢cdo
Federal, adotando tributo como conceito fundamental ou aglutinante do sistema
constitucional tributario brasileiro, pelo fato dos seus elementos transitarem ao
seu redor’’?, enseja a construg¢do do seu sentido, delimitando seu conceito, em
exegese eminentemente constitucional, sob pena de comprometimento do

proprio sistema.

Seguindo o cristalino entendimento de Geraldo Ataliba de

374

que “o conceito de tributo ¢ constitucional™”, Aires Barreto’”, Roque Antonio

> e José Artur Lima Gongalves’™, dentre outros, sio uninimes em

Carrazza®’
reconhecer que o tributo encontra-se delineado na Constituigdo, consoante as
finalidades e competéncias outorgadas as pessoas juridicas de direito publico

interno.

Hé4 que se destacar que a analise em relagdo a natureza
juridica das contribui¢des, perpassa indubitavelmente, na conceituacdo de
tributo, pressuposto na Constitui¢do e definido no art. 3°, do Codigo Tributario
Nacional, donde se conclui que, por se amoldarem ao conceito de tributo, tém

natureza tributaria.

372 José Artur Lima Gongalves, Isonomia na norma tributéria, p. 15.
37 Hipotese de Incidéncia Tributéria, p. 31.

37 Base de calculo, aliquota e principios constitucionais, p. 26.

375 Curso de direito constitucional tributario, p. 352.

376 |sonomia na norma tributaria, p. 15.
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3.4 ESPECIES DE CONTRIBUICOES

A construcao de sentido, a harmonizacdao ¢ a atribuicao de
feicao sistémica as normas atinentes as contribui¢des exigem especial acuidade e
desprendimento do exegeta, em face do direito positivo brasileiro, mesmo se

limitando ao constitucional, como nos propomos.

Embora, via de regra, a linguagem prescritiva do direito
positivo tenha propositos sist€émicos, o mesmo nao ocorre com referéncia as
contribuigdes no sistema constitucional brasileiro, cujas inser¢des localizamos
tanto no capitulo do sistema tributario, como da ordem econdmica e financeira e
da ordem social, contribuindo para a dissensdo doutrinaria e jurisprudencial, em
cujo contexto surge a questao das contribui¢des constituirem ou nao uma espécie

tributaria propria.

Neste sentido, Paulo Ayres Barreto para posicionar-se acerca
das contribuicdes possuirem discrimens autorizatorios para considera-las

espécies autonomas, firmou as seguintes premissas:

a) o vocabulo ‘contribuicao’ tem significacdo propria — seja no uso

comum, seja no uso técnico — distinta de imposto e taxa;

b) o legislador constituinte fez mencao as contribuicdes em varias

oportunidades no Texto Constitucional;

c¢) o legislador constituinte poderia, se assim pretendesse, ter referido
sempre impostos e taxas; se ndo o fez, tem-se um importante indicio de

que as contribuigdes deles (impostos e taxas) se distinguem,;
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d) o legislador constituinte poderia, também, ter trilhado o caminho
adotado pela legislacdo portuguesa, que submete as contribuicdes ao
regime juridico dos impostos; porém, nao ¢ essa a dicgcao

constitucional;

d) [sic] ha, no Texto Constitucional de 1988, diferentes mecanismos de
outorga de competéncia tributaria. Por forga disso, o exercicio dessa

competéncia esta jungido a observancia de critérios diversos;

€) nos impostos, taxas e contribuicdo de melhoria, perquire-se sobre a
amplitude da competéncia constitucionalmente referida, mediante a
indicacdo das materialidades, delimitadoras dessa competéncia, bem
como dos requisitos para o exercicio da chamada competéncia residual

pela Unido;

f) nas contribui¢des, o foco reside na causa para a instituicdo do
tributo, no exame da necessidade e adequacao do tributo para o custeio
de uma atividade estatal especifica. As materialidades, quando

referidas, configuram limite adicional a ser respeitado;

g) as receitas publicas geradas com a arrecadacdo de impostos nao
podem ser vinculadas a 6rgdo, fundo ou despesa, ao passo que, nas

contribuigdes, tais vinculagdes sdo constitucionalmente exigidas;

h) as receitas decorrentes de contribui¢cdes sujeitam-se a controle
quantitativo. Devem ser dimensionadas em conformidade com os
dispéndios gerados pela atividade estatal que fundamentou a sua
institui¢do. As receitas advindas de impostos nao se submetem a tal

controle®”’.

Impende pois, analisar as espécies de contribuicdo previstas

no vigente Texto Constitucional.

377 As contribuicBes e a destinagdo do produto da arrecadagéo, tese de doutorado inédita, PUC/SP, 2005, p.

122-123.
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Por invocar a ciéncia das finangas como critério diferenciador
do regime juridico autonomo, Marcio Severo Marques tece criticas a Geraldo
Ataliba, observando que nas normas constitucionais de estrutura que estdo a
autorizar, informar e delimitar o exercicio da competéncia para a instituigao de
contribui¢des, ndo ha nenhuma exigéncia de previsao de uma atividade estatal,
quer direta quer indiretamente referida ao obrigado®”®.

Neste sentido, esclarece Eurico Marcos Diniz de Santi: “o
critério utilizado pelo célebre professor para classificar as espécies tributarias
ndo ¢ a vinculacao da arrecadacdo a uma atividade especifica do Estado, mas a
vinculagdo do aspecto material da hipotese de incidéncia a uma atuacgdo estatal,
que é algo bem diverso™” .

Em abono a referida classificacdo, embora ndo propicie
reconhecer as contribuicdes como espécie autdbnoma, Paulo de Barros Carvalho
sentencia: “O interesse cientifico dessa classificagdo estd no seu ponto de
partida: o exame das unidades normativas, visualizadas na conjugacdo do
suposto (hipdtese de incidéncia), e da base de calculo (que est4 na conseqiiéncia
da norma), mantendo plena harmonia com a diretriz constitucional que consagra
a tipologia tributaria no direito brasileiro™™.

Analisando as varidveis da destinacdo legal e da
restituibilidade e entendendo-as estranhas a intimidade estrutural da regra-matriz

de incidéncia tributéria, Eurico Marcos Diniz de Santi reconhece que as mesmas

378 Classificag&o constitucional dos tributos, p. 210-211.

7 As classificagdes no sistema tributario brasileiro, in Justica tributaria: direitos do fisco e garantias dos
contribuintes nos atos da administragdo ¢ no processo tributario, p. 137.

3% Curso de direito tributario, p. 35.
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nao deixam de ser juridicas por fundamentarem-se em critérios eminentemente

juridicos, ou seja, a “existéncia” de normas sobre destinagio e restituicdo®'.

Paulo de Barros Carvalho identifica, no texto constitucional,
trés espécies de contribuicdo passiveis de utilizagdo pela Unido como
instrumento de sua atuacdo no ambito social, na intervencado no dominio
econdmico e no interesse das categorias profissionais ou econdmicas: “(i) social,
(i1) interventiva e (iii) corporativa, tendo o constituinte empregado como critério
classificatério, a finalidade de cada uma delas, representada pela destinacao
legal do produto arrecadado’**. Subdivide a primeira espécie em: “(i) genéricas,
voltadas aos diversos setores compreendidos no conjunto da ordem social, como
educacdo, habitagdo etc. (art. 149, caput); e (ii) destinadas ao custeio da
seguridade social, compreendendo a saude, previdéncia e assisténcia social (art.
149, caput, ¢ § 1°, conjugados com o art. 195)*%.

Jos¢é Artur Lima Gongalves, utilizando-se da analise dos
critérios material e quantitativo, ao propor a classificacao dos tributos formulada
nos termos do parecer inédito de Aires Barreto, considera as contribuigdes dos
artigos 149 e 195, da Constitui¢do Federal, tributos “vinculados com destinagao
especifica™™.

E exemplificando com a “circulacdo direta” — art. 195,
caput, da Constitui¢do Federal — dos recursos do contribuinte para o 6rgao ou
entidade encarregado de desempenhar funcdo de seguridade social, também

demonstra que o texto constitucional expressamente incorporou a questdo da

31 As classificagdes no sistema tributario brasileiro, in Justica tributaria: direitos do fisco e garantias dos
contribuintes nos atos da administracdo e no processo tributario, p. 138.

382 Curso de direito tributario, p. 44.

3% Curso de direito tributario, p. 44.

3% Isonomia da norma tributaria, p. 60.
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destinagdo do recurso da arrecadagdo de certas espécies tributdrias, passando
assim a integrar as exigéncias do principio da legalidade, especialmente, em
matéria de instituicao de contribui¢cdes sociais, consistindo assim, em verdadeiro
pré-requisito constitucional do regime juridico regrador do exercicio da

competéncia impositiva relativas a esses tributos’".

A duavida que se coloca ¢ se a Constituigdo, ao inserir as
contribui¢des no capitulo do sistema tributario nacional, pretendeu atribuir-lhes
uma identidade especifica, ao conceitud-las em razao de sua finalidade tipificada
no texto constitucional, erigindo-as em uma modalidade propria de tributo, ou

nao.
Neste sentido, Adilson Rodrigues Pires assevera:

No caso especifico das contribuigdes, a hipotese materializa-se em
uma atividade estatal voltada para o interesse particular de pessoas ou
de grupos de pessoas, aquém (sic) se destina o produto da arrecadagdo
do tributo. Isto confere as contribuigdes identidade propria, que as
distingue das demais categorias de tributos, como o imposto, a taxa, a

. .~ . o £ 386
contribui¢cdo de melhoria e os empréstimos compulsdrios™ .

Fabiana Del Padre Tomé entende prescindivel a vinculagdo a
uma atividade estatal nas contribui¢cdes, afirmando que a materialidade das
mesmas consiste em uma situacdo independente de qualquer atividade estatal
relativa ao contribuinte, sendo, portanto, irrelevante a existéncia de vantagem ou

despesa especial por ele ocasionada®’.

3% |sonomia da norma tributaria, p. 60.
3% As contribuigdes no sistema tributério brasileiro, in As contribui¢@es no sistema tributario brasileiro, p. 31.
37 Contribuices para a seguridade social: a luz da Constitui¢do Federal, p. 90-91.
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Assim, observamos no atinente as espécies de contribuigcdao
que o art. 149 da Constituigdo Federal prevé as sociais, as de intervencao no
dominio econdmico e as de interesse das categorias profissionais ou econdmicas
e o art. 149-A, acrescentado pela Emenda Constitucional n®> 39, de 19 de
dezembro de 2002, outorga competéncia aos Municipios e ao Distrito Federal

para instituirem contribuicao para o custeio do servigo de iluminagdo publica.

No julgamento do RE 138.284-CE, em que o Supremo
Tribunal Federal examinou a constitucionalidade das contribui¢des incidentes
sobre o lucro das pessoas juridicas, instituidas pela Lei n® 7.689, de 15 de
dezembro de 1988, o Ministro Carlos Velloso em seu voto indicou as espécies

tributarias, destacando:

As diversas espécies tributarias, determinadas pela hipotese de
incidéncia ou pelo fato gerador da respectiva obrigagdo (CTN, art. 4°),
sdo as seguintes: a) impostos (C.F., arts. 145, I, 153, 154, 155 e 156);
b) as taxas (C.F., art. 145, II); c) as contribui¢des, que podem ser
assim classificadas: c.1. de melhoria (C.F., art. 145, III); c.2.
parafiscais (C.F., art. 149), que sdo: c.2.1. sociais, c.2.1.1., de
seguridade social (C.F., art. 195, I, II, III), c.2.1.2. outras de
seguridade social (C.F., art. 195, parag. 4°), ¢.2.1.3. sociais gerais (o
FGTS, o salario-educag¢io, C.F., art. 212, parag. 5° contribui¢des para
o SESI, SENAI, SENAC , C.F., art. 240): c.3. especiais; c.3.1. de
intervengdo no dominio econdémico (C.F., art. 149) e c.3.2
corporativas (C.F., art. 149. Constituem, ainda, espécie tributaria: d)

empréstimos compulsorios (C.F., art. 148)***

No que pertine a parafiscalidade, considerada como a

oportunidade da lei indicar como sujeito ativo pessoa diversa da que exerceu a

38 Recurso Extraordinario n® 138.284/CE, Tribunal Pleno, Rel. Min. Carlos Velloso, julgado em 01.07.1992,
publicado no DJ de 28.08.1992.
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competéncia tributdria, atribuindo-lhe poder para arrecadar, fiscalizar e
empregar o produto oriundo da cobranga do respectivo tributo, entendemos que
ndo contribui para diferencar quaisquer espécies tributarias nem para definir a
natureza juridica das contribuigdes, razdo pela qual, a consideramos irrelevante
para a andlise a que nos propomos neste momento, embora reconhecamos sua
pertinéncia em se tratando de preocupag¢do com o destino da arrecadacao, para
fins tributarios, ou mesmo para fins meramente de Direito Financeiro, como

cogitam alguns.

Superadas estas notas introdutdrias adentremos ao exame dos
precisos contornos de cada espécie de contribui¢ao, pautando-nos no escolio de
Paulo de Barros Carvalho que as identifica pela possibilidade de utilizacao, pela
Unido, como instrumento de sua atuacdo no ambito social, na intervencao no
dominio econdémico € no interesse das categorias profissionais ou econdOmicas
tendo o constituinte empregado como critério classificatério, a finalidade de
cada uma delas, representada pela destinacdo legal do produto arrecadado,
subdividindo a primeira espécie em genéricas, porque voltadas aos diversos
setores compreendidos no conjunto da ordem social e, em destinadas ao custeio
da seguridade social, compreendendo apenas a saude, previdéncia e assisténcia

social®®.

3% Curso de direito tributario, p. 44.
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3.4.1 As contribui¢des sociais

Insta analisar as contribui¢cOes sociais como contidas no texto

constitucional, dado a supremacia deste.

A Emenda Constitucional n® 1, de 17.10.69, ao introduzir as
contribui¢des sociais no texto constitucional, incorporou-as ao capitulo destinado

ao sistema tributario.

Pretendeu, porém, a Emenda Constitucional n® 8, de 14.04.77,
com a mera transposicao de local das contribui¢cdes previdenciarias propriamente
ditas, para o artigo 43, que disciplinava as atribuicdes do Congresso Nacional,
acrescentando-se-lhe o item X, nominando-as contribuicdes sociais,
descaracterizar a natureza tributaria, no que, em parte, teve éxito, dado o
entendimento do Supremo Tribunal Federal que aceitou que tais contribui¢des
deixaram de ser tributos com o advento da referida Emenda Constitucional®”.

Felizmente, a Constituicado Federal de 1988, coadunando-se
com a melhor doutrina, que ndo aceitava que um simples deslocamento de
dispositivo constitucional dentro do texto, pudesse modificar a natureza das
contribui¢des sociais, contemplou-as no capitulo do Sistema Tributdrio Nacional,
como que para espancar a duvida daqueles que, ingenuamente, admitiam e ainda
admitem que, a simples localizacdo topografica dentro do texto ou contexto

constitucional, possa atribuir ou tirar-lhes a natureza juridico-tributaria.

3% Cf. Recurso Extraordinario n® 86.595/BA, Tribunal Pleno, Rel. Min. Xavier de Albuquerque, voto do Min.
Moreira Alves, julgado em 07.06.1978, publicado no DJ de 30.06.1978; Recurso Extraordinario n® 100.790/SP,
Tribunal Pleno, Rel. Min. Francisco Rezek, voto do Relator, julgado em 15.08.1984, publicado no DJ de
13.03.1987.
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Assim, estdo adstritas a observancia dos principios peculiares
ao regime juridico tributirio, encontrdveis ao longo de todo o texto

constitucional, que preceitua:

Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribuigdes
sociais, [...], como instrumento de sua atuagdo nas respectivas areas,
observado o disposto nos arts. 146, III, e 150, I e III, e sem prejuizo
do previsto no art. 195, § 6° relativamente as contribuigdes a que
alude o dispositivo.

§ 1°. Os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios instituirdo
contribuicao, cobrada de seus servidores, para o custeio, em beneficio
destes, do regime previdenciario de que trata o art. 40, cuja aliquota
ndo serd inferior & da contribuicdo dos servidores titulares de cargos

efetivos da Unido.

Misabel Abreu Machado Derzi, captando a distingdo entre as
diversas espécies de contribuigdes contempladas no texto constitucional,
argumenta: “As contribuigdes sociais incluidas nesse dispositivo magno tém
exatamente a ampla acepgdo de serem destinadas ao custeio das metas fixadas na
Ordem Social, Titulo VIII e dos direitos sociais, sendo inconfundiveis com
aquelas de interven¢do no dominio econdmico e com as corporativas™ .

Destaca ainda que: “Dentro delas, como género, se
especializam aquelas destinadas ao custeio da Seguridade Social, reafirmando o
mesmo art. 149 que a essas especiais nao se aplica o principio da anterioridade

do art. 150, III, b, mas outro constante do art. 195, par. 6%,

! Contribuigdes sociais, in Caderno de Pesquisas Tributarias. Contribuigdes sociais, v. 17, p. 117-118.
3%2 Contribuigdes sociais, in Caderno de Pesquisas Tributarias. Contribuic@es sociais, v. 17, p. 118.
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Prossegue, argumentando que o fato de a Constituicao
Federal ter atribuido competéncia aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios para instituirem contribui¢ao de previdéncia e assisténcia social para
seus servidores € uma demonstracao inequivoca de que o caput do art. 149 “¢
abrangente de todas as espécies de contribuigdes sociais (Titulo VIII), mormente
daquelas de Seguridade Social™®”.
A existéncia de espécies diversas de contribuicdes no texto

constitucional, sujeita-as a diferentes regimes juridicos.

Com extrema precisdo, Misabel Abreu Machado Derzi

pontifica:

O conceito de Seguridade Social varia de direito positivo a outro,
dependendo o seu contetido do momento historico e das experiéncias
vivenciadas de pais a pais. Entre n6s, pelo menos do ponto de vista
formal e objetivo, a Seguridade Social abrange o conjunto de acdes
destinadas a assegurar os direitos relativos a satde, a previdéncia e a
assisténcia social (art. 194 da Constitui¢do). Nela ndo estdo incluidos
os direitos a educacdo, a habitagdao e outros que compdem o conjunto

da ordem social em todo o Titulo VIII da Constitui¢do>**.

A respeito da assisténcia social, a mesma autora expende

oportunas consideragdes, assinalando que ‘“ampara qualquer ser humano

3% Contribuigdes sociais, in Caderno de Pesquisas Tributérias. Contribuicdes sociais, v. 17, p. 118
3% Contribuigdes sociais, in Caderno de Pesquisas Tributarias. Contribuic@es sociais, v. 17, p. 117.
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dependente, carente, seja velho, seja crianca, idoso ou deficiente, que se encontre

em situacdo de necessidade basica™”.

Espelhando-se no ensinamento dos
estudiosos em previdéncia social, afirma: “Cobre necessidades atuais e ndo
futuras, ¢ universal, independe de contribui¢do e, em geral se realiza através de
prestacdes em espécie, in natura, antes do que em prestagoes em dinheiro. [...]
esse conjunto ¢ que forma a seguridade social; e as contribuigdes sociais se

destinam a custear a seguridade social”**°.

Para Marcal Justen Filho o conceito de contribui¢do social
teve uma ampliagcdo sensivel na Constituicdo de 1988, decorrente da ampliacao
do proprio conceito de seguridade social, a qual se funda no principio da
universalidade da cobertura e do atendimento (art. 194, I, CF), podendo todos se
beneficiar do sistema de seguridade e estando todos sujeitos a colaborar no

custeio do sistema.

Distingue assim, as contribuigdes de seguridade social das
demais contribuicdes, para as quais € pressuposto haver um vinculo especial de
referibilidade entre o beneficio € o sujeito passivo eleito. No tocante aquelas,
esse vinculo esta pressuposto em relagdo a todo e qualquer sujeito passivo e, em
se tratando de contribui¢des de seguridade social, diz: “todos apresentam-se em
situagdio de vantagem potencial™”’.

Hé4 que se atentar que a seguridade constitui uma unidade
maior, integrada pelas areas de saude, previdéncia e de assisténcia social, com
orgamento proprio, administrado segundo as normas do art. 195, e autbnomo em

relagdo a gestdo do orcamento da Unido Federal.

3% Contribuigdes, in Revista de Direito Tributario, n. 48, p. 228.
3% Contribuigdes, in Revista de Direito Tributario, n. 48, p. 228.
397 Contribui¢des sociais, in Caderno de Pesquisas Tributarias. Contribuicdes sociais, v. 17, p. 164.
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Idéntico ¢ o entendimento de Wagner Balera, ao versar sobre
as contribuicoes sociais no sistema brasileiro, “S6 existirdo verdadeiras
contribui¢des sociais quando atentar o legislador para a finalidade
constitucionalmente definida como sendo a propria desse tipo de exacdo™”,

significa que, caracterizam-se pela finalidade correspondente.

Diva Prestes Marcondes Malerbi, em trabalho conjunto com
os Professores José Artur Lima Gongalves e Estevao Horvath, dedicado ao perfil
constitucional das contribui¢des sociais, observou: “Nas contribui¢des sociais, ao
contrario dos demais tributos, ¢ relevante para caracterizar uma exac¢ao nao so a
finalidade para a qual foi ela instituida, como também a afeta¢do de sua receita
ao custeio da atividade estatal que é pressuposto de sua criagio™”.

As contribui¢des sociais destinadas a seguridade social té€m,
de forma idéntica aos impostos, sua materialidade expressamente prevista no art.
195, I a IV, da Constituicdo Federal. Em querendo o legislador ordinario, em
nivel federal, colher outras materialidades para colocar na hipdtese de incidéncia
deve total observancia ao art. 154, I, da Constituicdo Federal, por expressa

determinacéo do § 4° daquele artigo, conforme concluimos:

Em querendo a Unido instituir novas contribuigdes destinadas a
seguridade social, que ndo as previstas nos incisos do art. 195, da
Constituicao Federal, hd que sujeitar-se ao mesmo regime dos
impostos residuais, isto €, expedir lei complementar, ndo poderdo ser
cumulativas e nem terem fato gerador ou base de calculo ja

contemplados como tais na Constituigio*®.

3% Contribui¢des destinadas ao custeio da seguridade social, in Revista de Direito Tributario, n. 49, p. 110.
3% Apud MELO, José Eduardo Soares de. Contribuicdes Sociais no Sistema Tributario, p. 75.
400 Natureza juridica das contribui¢des sociais, dissertagdo de mestrado, PUC/SP, 1996, p. 130.
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As contribuigdes sociais genéricas, por sua vez, aplica-se o
regime juridico tributrio, sem as especificidades daquele aplicavel as destinadas

a seguridade social.

Do exposto se deduz que, no concernente a instituicdo de
outras contribuicdes sociais que nao aquelas expressamente previstas no Texto
Constitucional, em se tratando de contribui¢des destinadas a seguridade social
hao de indicar as respectivas materialidades e sujeitar-se aos mesmos limites
quando do exercicio da competéncia residual pela Unido, embora devam
obediéncia tdo-somente a anterioridade nonagesimal ou mitigada como exige o

art. 195, § 6°, da Constitui¢do Federal.

Em se tratando de contribuigdes sociais genéricas, José
Eduardo Soares Melo considera possivel a institui¢do de contribuigdes sociais
diversas das previamente elencadas no Texto Constitucional, “desde que haja
observancia aos elementos basicos, como, receita publica derivada,
compulsoriedade, parafiscalidade, destinacdo especifica dos seus recursos e
vinculagdo a determinado grupo™'.
Em posi¢do diametralmente oposta, Ives Gandra da Silva

Martins, assevera:

Sendo rigido o sistema tributario e regulado pela estrita legalidade,
assim como, estando entre as limita¢des constitucionais ao dever de
tributar, o da estrita legalidade (art. 150, inc. I), ndo ha espaco para a
criacdo de contribuicdes fora das hipoteses constitucionais, risco de

toda a Constituicdo, no capitulo do sistema tributdrio, tornar-se

1 A5 contribui¢des no sistema tributario brasileiro, in As contribuicdes no sistema tributério brasileiro, p. 356.
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desnecessaria, no maximo, servindo para sofisticadas tertulias de

olimpico alheiamento™*.

Impende observar que, na dic¢do do disposto no art. 149,
caput, da Constituicdo Federal, as contribui¢des sociais se constituem em
instrumentos de atuacao da Unido no ambito social, devendo fiel observancia ao
art. 146, III e 150, I e III, logo, o legislador constituinte ndo circunscreveu
previamente, nenhuma materialidade para o legislador ordinério federal exercer a
competéncia atinente a instituicdo de contribuicdes sociais genéricas estard,
porém, adstrito a mesma materialidade dos impostos de competéncia privativa da
Unido e desde que estes ndo estejam a integrar o sistema de participagdo no
produto da receita tributdria de entidade de nivel superior, na discriminacao
constitucional das rendas tributérias, pois, consistiria o desrespeito da Unido na
transferéncia constitucionalmente assegurada de receita tributaria as demais
pessoas politicas — quer na forma de participagdo no produto, quer na de
participagdo em fundos — em flagrante afronta ao principio federativo

estruturado e garantido constitucionalmente.

Neste sentido, conclui Paulo Ayres Barreto: “Em resumo,
contribui¢des sociais especificas podem ser criadas pela Unido com a mesma
materialidade de impostos de sua competéncia privativa, cujo produto da

arrecada¢do ndo seja objeto de partilha com outro ente tributante™*,

[13

Noutro giro, adverte Jos¢ Eduardo Soares de Melo: “na
medida em que as contribuicoes invadam as competéncias privativas dos
Estados, DF, e Municipios, a Unido estard objetivando receitas que nao lhes

foram atribuidas pela CF, destruindo a federacdo, e comprometendo os recursos

492 A5 contribuigdes no sistema tributario brasileiro, in As contribuicdes no sistema tributério brasileiro, p. 341.
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privativos destas pessoas publicas™", ha que se concluir pela impossibilidade de
instituicao de tais contribuigdes invadindo a competéncia tributdria privativa das
demais pessoas politicas, sob pena de ofensa também ao mesmo principio
federativo e, ainda, da autonomia municipal, para aqueles que nao reconhecem

serem os Municipios entidades federativas.

Dado o especial relevo da seguridade social, as contribuigdes
a ela destinadas, tiveram suas materialidades expressamente atribuidas pelo
legislador constituinte, de maneira que ndo se pode cogitar, neste caso, de
invasdo de competéncia de Estados, Distrito federal ou Municipios, dado a
expressa permissdo constitucional para instituir contribuigdes sociais com

hipotese de incidéncia de impostos estaduais, distritais ou municipais.

Analisados estes aspectos, dentre inlmeros que se apresentam
neste tema, passamos a examinar as contribuicdes de intervengdo no dominio

econodmico.

3.4.2 As contribui¢des de interven¢ao no dominio econdmico

As contribuicdes devem ser instrumentos para a promogao de
finalidades constitucionalmente previstas. No caso das contribuicdes de
intervencdo no dominio econdmico, devem promover os principios gerais da

atividade econdmica fazendo-o através da intervengdo, que consiste numa

93 As contribuicdes e a destinagdo do produto da arrecadagdo, tese de doutorado inédita, PUC/SP, 2005, p.
133.
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ingeréncia da Unido na atividade privada econdmica, prévia e
constitucionalmente autorizada, desde que presente uma excepcionalidade
superavel com a formagdo de um fundo que, necessariamente, deva reverter em

favor daqueles que foram alcangados pela contribui¢do interventiva.

Relativamente as contribui¢des para intervencdo no dominio

econdmico, Misabel Abreu Machado Derzi destaca:

Os conceitos de interven¢do do dominio econdmico devem se
restringir aos principios gerais basicos e fundamentais consagrados
[...] na propria Constituigdo. [...] Em primeiro lugar, a intervengao ha
de ser feita por lei; em segundo lugar, o setor da economia deve estar
sendo desenvolvido pela iniciativa privada para que se possa

. ~ [ A . 405
configurar um ato de interven¢do no dominio econdmico.

A atuagdo do Estado no dominio econdomico hd que ser
analisada para auscultar a possibilidade de ser instituida ou ndo a respectiva

contribuicao.

Tacio Lacerda Gama, procurando elucidar o conceito de
dominio econdmico e ordem econdOmica, sintetiza: “Dominio econdmico ¢
expressao destinada a nomear o plano da linguagem social, consiste no conjunto
das atividades de produgdo, circulagdo de riqueza e prestagdo de servicos.
Ordem econdmica designa o conjunto de normas juridicas que regulam as

relagdes humanas no dominio econdmico™%.

9% As contribuigdes no sistema tributario brasileiro, in As contribuicdes no sistema tributério brasileiro, p. 360.
495 Contribuigdes, in Revista de Direito Tributario, n. 48, p. 228.
4% Contribuicdo de intervencéo no dominio econémico, p. 285. (grifo do autor).
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Para Roque Antonio Carrazza:

ha a necessidade de correlacd@o logica entre as causas e fundamentos
da intervenc¢do no dominio econdmico e a institui¢ao do tributo ora em
estudo. E que sdo justamente tais causas e fundamentos que justificam
a propria instituicao da contribuicdo interventiva.

Todos estes detalhes devem, por evidente, figurar na lei instituidora da
exacdo, até porque eles balizam, inclusive temporalmente, sua
cobranca: desaparecidas ou superadas as causas e fundamentos

invocados, desaparecida ispo facto também estara a possibilidade de

seu lancamento e arrecadacdo™”’.

Tacio Lacerda Gama apos analisar as diversas formas de
atuacdo do Estado no dominio econdmico e as respectivas contrapartidas,
concluiu que apenas a modalidade incentivo resta constitucionalmente
autorizada a ensejar a instituicdo de contribui¢do de intervencdo no dominio

econdmico*®,

Paulo Roberto Lyrio Pimenta ao tragar o perfil constitucional
das contribui¢des de interven¢ao no dominio econdmico afirma que a mesma se
destina “ao custeio dos gastos desenvolvidos pelo Estado para interferir no
dominio econdmico, ou pode constituir no préprio instrumento da
interven¢do™”, devendo em ambas as hipoteses o produto da arrecadagido se
vincular a finalidade que ensejou a institui¢do do aludido tributo*'’.

O mesmo autor ainda demonstra com clarividéncia a

inconstitucionalidade da contribuigdo de intervengdo no dominio econdmico

“7 Curso de direito constitucional tributério, p. 529. (grifo do autor).
%8 Contribuico de intervencéo no dominio econémico, p. 286.
49 Contribuicdes de intervengéo no dominio econdmico, p. 126.
1% Contribuicdes de intervencdo no dominio econdmico, p. 126.
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instituida pela Lei n® 10.336/2001, por ofensa ao principio da proporcionalidade,
quanto ao aspecto adequacdo, dado a falta de compatibilidade entre a
contribui¢do e a finalidade da intervencdo na medida em que se relaciona com

setores distintos do grupo econdmico atingido pela intervengdo*'.

Enquanto modalidade de contribuicao, logo, espécie
tributaria, submete-se a contribuicao de interven¢ao no dominio econdmico ao
regime juridico tributario com as especificidades retro elencadas, havendo que
ser respeitadas pela Unido as competéncias atribuidas as demais pessoas
politicas para a instituicdo de impostos, sob pena de se verificar invasdo de

competéncia.

3.4.3 As contribui¢des de interesse de categorias profissionais ou econdomicas

As contribuicdes, aponta Simone Lemos Fernandes,
“nasceram pelo impulso da parafiscalidade, inicialmente compreendida como
técnica de arrecadacdo de receitas divorciada das garantias asseguradas aos
contribuintes de impostos ou taxas™*'?.

As contribuicdes instituidas no interesse de categorias
profissionais, na dic¢do constitucional, sdo exigiveis em contrapartida a atuacao
de entidades que exer¢am, no seio de uma democracia participativa, a funcao de

verdadeiros parceiros sociais do Estado, auto-regulamentando as suas atividades

I Contribuicdes de intervencéo no dominio econémico, p. 129 e 130.
#12 ContribuicBes neocorporativas na Constituicdo e nas leis, p. 290.
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e fiscalizando-as. Aquelas instituidas em beneficio de categorias econOmicas
somente podem ser exigidas em contrapartida ao custeio das missoes
constitucionalmente reservadas aos sindicatos, federacdes e confederacoes de

empregados e empregadores, que ainda exercem papel de colaboracdo com o

Poder Publico na pacificagdo dos conflitos entre capital e trabalho*".

Para Roque Antonio Carrazza:

As contribuicdes de interesse das categorias profissionais ou
econbmicas, como instrumento de sua atuacao nas respectivas areas
(contribuicdes corporativas), destinam-se a custear entidades (pessoas
juridicas de direito publico ou privado) que t€ém por escopo fiscalizar e
regular o exercicio de determinadas atividades profissionais ou
econdmicas, bem como representar, coletiva ou individualmente

. . . . 414
categorias profissionais, defendendo seus interesses” .

Analisando as contribui¢des instituidas no interesse de
determinadas categorias profissionais ou econOmicas, Paulo Ayres Barreto

asscvera:

Entre os membros de uma determinada categoria profissional ou
econdmica devera ser rateada a parte que cabe a cada um nas despesas
ou encargos comuns. Tais despesas sdo suportadas pelo delegatario da
capacidade tributaria ativa, a quem serdo carreadas, também as
receitas advindas do rateio. Trata-se de hipdtese tipica de

parafiscalidade*"”.

13 ContribuicBes neocorporativas na Constituicdo e nas leis, p. 292.

414 Curso de direito constitucional tributério, p. 534. (grifo do autor).

415 As contribuices e a destinagdo do produto da arrecadacdo, tese de doutorado inédita, PUC/SP, 2005, p.
137.
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3.5 ESPECIFIDADES DAS CONTRIBUICOES

Partindo da premissa que as contribuigcdes no sistema
constitucional tributario brasileiro possuem identidade prépria e, analisadas suas
espécies, haveremos de tracejar alguns aspectos que colaboram para

individualiza-las como contribuicao.

3.5.1 A norma de competéncia

A Constituicdlo — excetuado o caso das contribui¢des
destinadas a seguridade social, como prescreve o artigo 195, ¢ também das
contribui¢des sociais e das interventivas o art. 149, § 2°% III, a — ndo indica
textualmente as possiveis materialidades das contribui¢des, como o faz com

relagcdo aos impostos, taxas e contribuicdo de melhoria.

Entretanto, tal desiderato ndo significa que o Poder
Legislativo ao instituir contribui¢des possa escolher qualquer fato como hipotese
de incidéncia. Ao contrario, estara limitado a fatos que estejam vinculados a
promocao de determinadas finalidades, que assim restam suprimidos para a
promocao de outras finalidades, significa afirmar que, quando a Constitui¢do
expressamente enumerou algumas materialidades de contribui¢des destinadas a
seguridade social, acabou por vedar a utilizagdo dessas mesmas materialidades

para custear outras finalidades.
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Corroborando tal assertiva, observa-se que o art. 149, da
Constituicdo Federal, ndo menciona quais as possiveis materialidades das
contribui¢des de interven¢do no dominio econdmico, entretanto, ha que respeitar
diversos  limites  colocados pelo legislador  constituinte  como,
exemplificativamente, ser instrumento de atuagdo em setor especifico da
economia, ser dirigidas a quem pertenca ao grupo atingido; o emprego da receita
na promoc¢ao da intervencao, portanto, a conjugagao de todos estes fatores acaba

por contribuir na delimitacdo das referidas contribuigdes.

Nas contribui¢des de interesse de categorias profissionais ou
econdmicas a hipotese de incidéncia, por sua vez, deverd estar vinculada a
fiscalizagdo profissional ou ao custeio da missdo atribuida aos sindicatos,
federagdes e confederagdes, de colaborar com o Poder Publico na pacificacao

dos conflitos entre capital e trabalho.

Destarte, Tacio Lacerda Gama, ao dissertar acerca das
contribuigdes de interven¢do no dominio econdOmico, sintetizando sobre os
enunciados prescritivos que estariam a delimitar a competéncia para a instituicao
das mesmas, afirmou: “seria possivel separar o [sic] enunciados que delimitam a
criacdo de uma dessas contribuicoes em dois blocos distintos, mas inter-
relacionados: de um lado surgiria o conjunto de enunciados que delimitam a
instituicdo da regra-matriz de incidéncia tributaria possivel; do outro agrupar-
se-ia 0 conjunto de enunciados que indicam finalidade especial que enseja a

instituicdo do tributo™*'°,

#16 Contribuicao de interveng&o no dominio econdmico, p. 84. (grifo do autor). Em sentido idéntico Paulo Ayres
Barreto, As contribuicdes e a destinacao do produto da arrecadagao, tese de doutorado inédita, PUC/SP, 2005,
p. 184.
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3.5.2 As imunidades

As 1munidades embora reconhecidas por alguns
doutrinadores como normas limitativas da competéncia*’, a bem da verdade
colaboram no tracejado da competéncia tributaria, consistente esta na aptidao
constitucionalmente atribuida as diversas pessoas politicas para instituirem

tributos.

Neste sentido, Paulo de Barros Carvalho define imunidade,
situando-as entre as regras de estrutura, como: “a classe finita e imediatamente
determinavel de normas juridicas, contidas no texto da Constituigdo Federal, e
que estabelecem, de modo expresso, a incompeténcia das pessoas politicas de
direito constitucional interno para expedir regras instituidoras de tributos que
alcancem situacdes especificas e suficientemente caracterizadas™'®.

Para Paulo Ayres Barreto, o campo de atuagdo das pessoas
politicas de direito interno resta demarcado da confrontacdo do enunciado
prescritivo veiculado pelo Texto Constitucional que se refere a outorga
impositiva com outro enunciado prescritivo, também veiculado pela
Constituicao Federal, que estabelece a incompeténcia como referida na citacao

supra*”®.

Neste sentir, se pode observar que tanto o legislador no

exercicio do poder constituinte inaugural como o derivado, estabeleceu regras

417 Cf. Humberto Avila, Sistema constitucional tributério, 209.
418 Curso de direito tributario, 185.
19 As contribuicBes e a destinacdo do produto da arrecadacao, tese de doutorado inédita, PUC/SP, 2005, p.184.
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imunizantes que alcangam as contribuic¢des (art. 40, §§ 18 e 21; art. 149, § 2% 1,

195, 11, in fine; art. 195, § 7° e ainda, art. 203, da CF).

Diante do acima colacionado se conclui e resta comprovado
que falece razdo aqueles que aventam que as imunidades contribuam Unica e
exclusivamente para desenhar a competéncia tributaria no atinente aos impostos,
de vez que, as hipdteses anteriormente elencadas demonstram que ha
impedimento expresso, colocado em nivel constitucional, para a possibilidade de

exigéncia de contribuicoes.

3.5.3 Especificidades da regra-matriz de incidéncia nas contribuicoes

A regra-matriz de incidéncia tributaria, concebida por Paulo

de Barros Carvalho*?°

, delineando os elementos imprescindiveis para a exigéncia
de tributos, embora venha se prestando de maneira extraordinaria para definir a
fenomenologia da imposi¢do tributaria, no caso especifico das contribuicdes,
nalgumas hipdteses ndo tem se prestado util para — com o rigor e a prestreza
que ¢ inerente a referida esquematizacdo formal — determinar a espécie
tributaria, como exemplifica Paulo Ayres Barreto: “se compararmos os critérios

que compdem a regra-matriz de incidéncia tributaria do imposto sobre a renda

das pessoas juridicas com aqueles que conformam a norma padrio da

420 Curso de direito tributario, 245-356.
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contribui¢do social sobre o lucro, ndo lograremos éxito na identificagdo de uma

e outra espécie tributaria™*'.

Ao passo que, no antecedente da regra-matriz de incidéncia
tributaria, presentes a materialidade e as coordenadas de tempo e espago nao se
apresentem maiores dificuldades relacionadas ao estudo das contribuicdes,
permitindo, no caso especifico das contribuigdes sociais destinadas a seguridade
social, de forma até singela, verificar sua constitucionalidade, outro tanto nao de
pode dizer da materialidade das demais contribuicdes sociais, das contribuicoes
de intervencdo no dominio econdmico e das contribuigdes de interesse de
categorias profissionais ou econdmicas que, embora ndo textualmente indicada
pela Constituicdo Federal, resulta por ela normatizada — no sentido que
mencionamos acerca da norma juridica nas conceituagdes preliminares ao
presente estudo — podendo-se auscultar quais os fatos que podem e quais os que

nao podem compor referida materialidade.

Assim, o Poder Legislativo ndo possui liberdade para
escolher qualquer fato como hipodtese de incidéncia de determinada contribuigdo.
Estara ele limitado a peculiaridade das contribuigdes que ¢ sua vinculacdo a

promocao de determinadas finalidades

Sera no conseqiiente da regra-matriz de incidéncia tributaria
que encontraremos maiores especificidades quanto as contribuicdes, pois,
embora, como firmado, anterior e reiteradamente, a competéncia tributaria ou
competéncia legislativo-tributaria em sentido estrito como empregado por
Cristiane Mendonga*”, via de regra, esteja atribuida a Unido, excetuadas apenas

as hipoteses de instituicdo de contribuigdes previdencidrias dos servidores

! As contribuicBes e a destinag&o do produto da arrecadagéo, tese de doutorado inédita, PUC/SP, 2005, p.187.
22 Competéncia tributaria, p. 302.
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publicos estaduais, distritais € municipais € a instituicdo de contribui¢do para o
custeio do servi¢o de iluminagdo publica como estatuido, respectivamente, pelo
art. 149, § 1° e art. 149-A, da Constituicdo Federal, é da feicdo de algumas das
contribui¢des a delegacdo da capacidade tributéria ativa, o que tem colaborado
sobremaneira na confusdo de designar as contribuicdes como tributos

parafiscais, ao que nos ja nos reportamos anteriormente.

Sintomatica peculiaridade se apresenta nas contribuicoes
quanto a elei¢do do sujeito passivo da relagdo juridica tributéaria pelo legislador

infraconstitucional.

Neste sentido, observa Paulo Ayres Barreto:

Se a relacdo juridica for de cunho eminentemente tributdrio, o
contribuinte ¢ o Unico sujeito de direito a figurar no polo passivo
dessa relacdo. E o contribuinte havera de ser escolhido: [...] nas
contribui¢des, entre aqueles que, de um lado, realizam o fato signo
presuntivo de riqueza (sempre que o critério material for tipico de
imposto) ou que, de outro, recebem a vantagem ou beneficio

decorrente da atividade estatal que deu causa a contribuicdo*.

Neste diapasdo, podemos identificar nas contribui¢des sociais
destinadas a seguridade social como designadas nos incisos do art. 195 da
Constituicdo Federal, o destinatario constitucional tributario como indicado ou

através da materialidade contemplada naqueles incisos.

Nas contribui¢des sociais destinadas a seguridade social,
instituidas na forma do § 4° do art. 195 do Texto Constitucional, dado a previsio

constitucional da universalidade da cobertura e a contribuicdo por toda a

23 As contribuicBes e a destinacdo do produto da arrecadacao, tese de doutorado inédita, PUC/SP, 2005, p.191.
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sociedade, todos estariam a integrar o grupo e todos dele participariam segundo
Marco Aurélio Greco*™, logo, ndo restaria comprometido o critério da

integracao ao grupo.

Nesta linha de raciocinio, Paulo Roberto Lyrio Pimenta
observa que, no atinente as contribui¢des de interven¢do no dominio econémico,
0 sujeito passivo também ha de ser alguém que integre o grupo ou o setor da
atividade econdmica atingida pela medida interventiva, sob pena de incorrer em
inconstitucionalidade, alertando ainda que, ndo basta a eleicdo meramente
formal do sujeito passivo vinculado ao grupo pelo legislador, sendo necessaria a
participacao deste sujeito em termos faticos no grupo econdmico alcangado pela

intervencdo*.

De idéntica forma, nas contribuicdes de interesse das
categorias profissionais ou econdmicas ¢ exigida a pertinéncia daquele a ser
eleito como sujeito passivo, a determinado grupo ou categoria profissional ou
econdmica, como reconhecido pelo Supremo Tribunal Federal em ag¢des que
buscavam fosse reconhecida a constitucionalidade de contribuicdes

confederativas exigidas por sindicatos de pessoas nio filiadas aos mesmos*?°.

Portanto, apenas aquele a quem se direciona a atuagdo estatal
ou das entidades delegatarias pode ser colocado no polo passivo da relacao
juridica tributaria para contribuir para obtencdo dos recursos necessarios ao
custeio da referida atividade.

Necessario analisar ainda o critério quantitativo, dado as

peculiaridades que apresenta.

4 ContribuicBes (um figura ““sui generis”), p. 242-243.
23 Contribuiges de intervencdo no dominio econdmico, p. 64. Em idéntico sentido: Geraldo Ataliba, Hipotese
de incidéncia tributaria, p. 179.



192

Algumas bases de calculo restaram eleitas pelo legislador
constituinte. Para as contribuicoes sociais as do inciso I, do art. 195, da CF, e
também para contribui¢des sociais e para as interventivas as do art. 149, § 22 1III,
a, da CF, havendo que se observar pela diccdo deste ultimo dispositivo que
restou admitida a superposicao de bases de calculo destas contribuigdes, pois a
receita e o faturamento ja estavam previstas no art. 195, inc. I, b, da CF, como
base de calculo das contribui¢des para a seguridade social e foram nova e
expressamente indicadas no enunciado prescritivo do art. 149, § 2% 1II, a, da CF,

ao se referir também as contribui¢des interventivas.

De idéntica forma, hd que se observar que este dispositivo
constitucional passou a prever a possibilidade de criacdo de aliquotas ad
valorem ¢ especifica, havendo que se lembrar que a aliquota, na regra-matriz de
incidéncia das contribuicdes aplicada a base de calculo, permitird obter a

mensuracao do valor devido a esse titulo.

Quanto as demais contribuicdes, cabera ao legislador
ordindrio estabelecer a base de cédlculo, quando da producdo da norma juridica
tributaria, atentando ao pressuposto constitucional da finalidade, onde o custo
estimado para alcancar esta ha de ser rateado entre os contribuintes que hao de

pertencer a um grupo determinado que a objetiva.

#26 Recurso Extraordinario n® 198.092/SP, 2* Turma, Rel. Min. Carlos Velloso, julgado em 27.08.1996,
publicado no DJ de 11.10.1996; Recurso Extraordinario n® 173.869/SP 1* Turma, Rel. Min. Ilmar Galvao,
julgado em 22.04.1997, publicado no DJ de 19.09.1997.



193

3.5.4 Vantagem ou beneficio

Impende observar que reina a mais absoluta dissensdo acerca
da vantagem ou potencial beneficio como uma especificidade das contribuigdes,
variando as posi¢oes desde a refutagdo, consideracdo de mero aspecto acidental

até a sua aceitacdo como traco peculiar das contribuicdes.

Neste sentido, como ja registrado, Geraldo Ataliba*’, ao

reconhecer que a Constituigdo da especial prestigio a base imponivel, observou
integrar a configuracdo das contribuicdes a circunstancia de relacionar-se com

uma especial vantagem referida aos seus contribuintes.

Também Héctor B. Villegas*® e Ricardo Lobo Torres*™
entendem ser devido tal tributo em razdo de beneficios, quer individuais quer de
grupos sociais, oriundos de gastos com servigos ou obras publicas, sempre
indivisiveis, dos quais decorra beneficio ao cidaddo individualmente ou

enquanto integrante do referido grupo.

Wagner Balera defende idéntico posicionamento:

Conferindo sentido ao art. 149 da Lei Suprema, a doutrina apreendeu
as seguintes caracteristicas comuns a todas as contribuigdes:
a) distinguem grupo especial, limitado ou circunscrito de
contribuintes aos quais esteja referida, indiretamente, determinada

atividade estatal;

27 Hipotese de incidéncia tributéria, p. 182. Ver p. 123 deste trabalho.
28 Curso de direito tributario, p. 27. Ver p. 130 deste trabalho.
% Curso de direito financeiro e tributério, p. 405. . Ver p. 129 deste trabalho.
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b) correlatividade entre a especial despesa ou a especial vantagem
custeada pelo tributo e o sujeito passivo da obrigagdo tributaria;
c) relagdo direta entre a base imponivel do tributo e a vantagem
especial percebida pelo contribuinte, justificadora da especial
despesa estatal;
d) aplicacdo da receita exclusivamente ao fim constitucionalmente
previsto para o tributo.
Eis os quatro fatores que configuram verdadeiras notas caracteristicas
da contribui¢ao.
[...]
E ingénita ao instituto da contribui¢do a vantagem especial correlativa
a especial despesa que a atividade estatal provoca (item b supra),
assim como a aplicagdo total da receita no fim delimitador do instituto

(item d supra)®’.

Enquanto Luciano Amaro®', Marco Aurélio Greco*” ¢ Paulo
Rogério Lyrio Pimenta*® defendem que a existéncia de vantagem ou beneficio
possa se verificar nalgumas contribuicoes, ndo constituindo, porém,
caracteristica essencial, considerando-a, portanto, mero traco acidental, Fabiana
Del Padre Tomé entende irrelevante a existéncia de vantagem ou despesa

. . . . 434
especial ocasionada pelo contribuinte™*.

Embora Paulo Ayres Barreto registre que no direito
comparado as contribuicdes tributarias sdo devidas em virtude de beneficios
individuais ou de grupos ¢ que com esse conteido de significagdo o conceito

fora incorporado na vigente Constituicdo Federal*®, ousamos discordar porque é

9 As contribui¢des no sistema tributério brasileiro, in As contribuic8es no sistema tributario brasileiro, p. 574-
576.

1 Direito tributério brasileiro, p. 84.

2 Contribuigdes (um figura ““sui generis”), p. 237-238.

3 ContribuicBes de interveng&o no dominio econémico, p. 20.

% Contribuicdes para a seguridade social: a luz da Constitui¢io Federal, p. 90-91.

5 As contribuicBes e a destinacdo do produto da arrecadacao, tese de doutorado inédita, PUC/SP, 2005, p.150.
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inerente a todo e qualquer tributo propiciar receita ao Estado para a realizagdo de
seus fins, via de regra, o bem comum, onde todos, indistintamente, hdo de obter

beneficios e sdo integrantes do maior grupo social ja concebido, a sociedade.

3.5.5 Finalidade e destinagdo do produto da arrecadagdo das contribuicoes

Nas contribui¢oes tanto a “finalidade” como a “destinacao do
produto da arrecadagdo” sdo requisitos para o exercicio da competéncia estatuida

no artigo 149, da Constituicao Federal.

Embora temas imbricados, cada qual possui caracteristicas
proprias*®, asseverando Humberto Avila, ao justificar a inser¢do das

contribui¢des como espécie de tributo:

Com efeito, a conjugacdo dos varios dispositivos que prevéem a
institui¢dao de contribuigdes (arts. 8, IV, 149 e § 1°, 195, 212, § 5°, art.
239, § 4°, 240 da Constituicao e arts. 72, V e 74, do ADCT) permite
concluir que as contribuicdes possuem caracteristicas que as
diferenciam das outras espécies tributarias. O que existe no regime
juridico-constitucional das mesmas e que lhes confere identidade
especifica € a circunstancia de serem instrumento para a promogao

de finalidades constitucionalmente postas em carater permanente**’.

436 Cf. Paulo Ayres Barreto, As contribuicdes e a destinagdo do produto da arrecadagéo, tese de doutorado
inédita, PUC/SP, 2005, p.195.

#7 As contribuigdes no sistema tributario brasileiro, in As contribuicdes no sistema tributario brasileiro, p. 317.
(grifo nosso).
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Ao diferencar as contribui¢des das demais espécies tributarias

que se vinculam a uma atividade estatal, destaca:

Embora as taxas, as contribuicdes de melhoria, os empréstimos
compulsoérios e os impostos extraordinarios também sejam vinculados
a uma finalidade, a medida de concretude dessa finalidade ¢ diversa:
enquanto essas espécies sdo devidas para custear atividades concretas
com valores mensurdveis (o custo do servico ou da atividade, a
valorizagdo imobiliaria limitada pelo valor total da obra, os gastos
com a guerra ou a calamidade publica), as contribui¢gdes sao devidas
para promover ideais independentemente de valores especificos. Os
ideais ndo sdo esgotaveis. Eles devem ser, de modo incessante e
inesgotavel, buscados. Fazendo um paralelo, a busca de um ideal pode
ser comparada a uma viagem para a dire¢do “norte”: o viajante segue
a sinaliza¢do que indica “o norte”, mas jamais ird chegar a um ponto
onde esteja sinalizado “aqui ¢ o norte”. Pode-se afirmar que as
contribuigdes servem de instrumento para promover finalidade, sem
que se possa preconizar — como pode ocorrer no caso dos outros
tributos vinculados a fins — que as finalidades foram, enfim,
atingidas. Diante dessas consideracdes, pode-se concluir que o que
caracteriza as contribui¢cdes ndo ¢é, exclusivamente, a sua vinculagdo a
uma finalidade, o que ¢ verdadeiro, mas nao exclusivo. O que as
diferencia ¢ a sua vinculagdo a uma finalidade ideal, com grau de
abstracdo maior, em determinada darea (social, econdmica ou
profissional). Lembre-se que, apesar de as contribuicdes de
intervengdo no dominio econdmico possuirem um fim mais concreto
(a intervengdo), esse mesmo fim serve de meio para a promogao de
uma finalidade mais abstrata: promover os principios gerais da

atividade econdmica®®,

% As contribuigdes no sistema tributario brasileiro, in As contribuicdes no sistema tributario brasileiro, p. 317-
318. (grifo do autor).
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Impende observar que, embora determinadas contribuigdes
devam ser pagas como forma dos cidaddos, em razdo do seu dever de
solidariedade, financiar acdes que promovam a realizacdo de determinadas
finalidades, a Constitui¢do optou pela técnica da delimitacdo de comportamentos
vinculados a finalidades, atrelando assim o legislador infraconstitucional ao
meio constitucionalmente escolhido de maneira que, a solidariedade social nao
podera ser utilizada como forma de justificar a instituicdo ilimitada de

contribuicdes sociais.

Neste sentido, Carlos César Sousa Cintra e Juraci Mourao
Lopes Filho, ao examinarem as contribui¢des no sistema tributario brasileiro,
ponderaram que: “no Estado Social, para a realizagdo de certos fins, um dos

meios indicados foi a institui¢do de contribuicdes, [...]"*"

, afirmando adiante
que: “No respeitante aos direitos solidaristicos (direitos de terceira geragao)
mediante eles o ente estatal, ao invés de se retrair ¢ deixar a sua realizacao nas
maos da propria sociedade civil, age positivamente no sentido de viabilizar a
efetivacdo de novos anseios e reclamos sociais. Aparecem, portanto, os direitos
fundamentais a previdéncia, a educagio, a saude, dentre outros”**.

Ainda, na pretensdo de situarem as contribui¢des, disseram:
“Estas figuras tém como nota distintiva o fato de assumirem a condi¢do de
meios voltados (direta ou indiretamente) ao atingimento de determinadas
finalidades, tudo consoante previsdo constitucional”*', assim definindo

contribui¢do: “tributo que, independentemente do conteudo da hipdtese de

incidéncia, esta constitucionalmente vinculado a efetivacao ou fomento de uma

9 As contribuigdes no sistema tributario brasileiro, in As contribuicdes no sistema tributério brasileiro, p. 119.
#0 A5 contribuigdes no sistema tributario brasileiro, in As contribuicdes no sistema tributario brasileiro, p. 121-
122.

1 As contribuigdes no sistema tributario brasileiro, in As contribuicdes no sistema tributério brasileiro, p. 123.



198

finalidade especifica que corresponda a um direito fundamental de segunda ou

terceira geracdo, e ndo de qualquer outro escopo de nivel legal”**.

Na seqiiéncia, destacaram: “a vinculagdo do produto da
arrecadagdo comparece sempre como conditio sine qua non para a realizagao

dos fins justificadores das contribuicdes, de modo que lei alguma podera

15 9443

desacatar tal ditame sob pena de ser declarada inconstitucional™. E adiante

concluem: “toda contribui¢do deve ser predestinada a fomentar ou realizar um

direito fundamental de segunda ou terceira gera¢ao”™**.

Percebe-se, entretanto, que nao basta a finalidade legitimar a
instituicao de contribuicdo, ha que ser observada também a efetiva destinagdo do
produto da arrecadagdo a realizacdo do aludido fim, pois aquela resta atendida,

segundo Humberto Avila:

Tratando-se de uma lei, cuja pretensao de eficacia ¢ para a
generalidade dos casos, a medida serd adequada se, abstrata e
geralmente, servir de instrumento para a promoc¢ao do fim numa
avaliagdo antecipada. Enfim, tratando-se de lei — e, ndo, de ato
administrativo —, a adequacdo deve ser verificada no momento da
edicdo da lei, para a maioria dos casos e em nivel abstrato. Isso tudo
em virtude da prépria defini¢do de lei como ato normativo geral e
abstrato. Em face disso, a adequagdo da contribuicdo para a promog¢ao
das finalidades constitucionais ndo se vé€ alterada pelo desvio posterior

445
de recursos” .

Neste sentido, auscultou Paulo Ayres Barreto:

#2 As contribuigdes no sistema tributario brasileiro, in As contribuigdes no sistema tributario brasileiro, p. 130.
*3 As contribuigdes no sistema tributario brasileiro, in As contribuicdes no sistema tributério brasileiro, p. 132.
4 As contribui¢des no sistema tributario brasileiro, in As contribuicdes no sistema tributério brasileiro, p. 132.
5 As contribuigdes no sistema tributario brasileiro, in As contribuicdes no sistema tributério brasileiro, p. 326.
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sendo legitima a causa que da ensejo a incidéncia ou aumento da
contribui¢do, impde-se, como corolario, o efetivo controle do produto
da arrecadagdo. Nao seria logico que a instituicdo da contribuicdo
estivesse jungida a uma especifica finalidade, determinante de sua
conformidade com a Constituigdo Federal, e o produto de sua
arrecadacdo ndo fosse objeto de um estrito controle. Estariamos diante
de uma condicionante que, verdadeiramente, nada condicionaria; de
um pretenso limite juridico que ndo serviria a nenhum proposito; de

um controle de legalidade que nada controlaria**.

Como, porém, bem observaram Eurico Marcos Diniz de Santi
¢ Vanessa Rahal Canado: “a Ciéncia do Direito Tributdrio delimitou seu objeto
em torno do estudo das normas juridicas que dizem respeito a instituicao,

»47  ficando a largo as
9

arrecadacdo e extingdo da relacdo juridico-tributaria
relagdes juridicas que porventura se estabelecerem apds a extingao da obrigagao
tributaria, como aquela decorrente do destino do produto da arrecadagdo das

contribuigdes.

Esta construcdo doutrindria contribuiu significativamente
para que a doutrina resistisse a aceitacdo da importancia juridica, em termos
tributarios, do destino da arrecadagdo do produto das contribui¢des, pautando-se
na prescri¢do do artigo 4°, 11, do Cddigo Tributario Nacional, que possuia sua
relevancia até o advento da Constituicdo Federal de 1988, como bem
ponderaram em seu estudo inédito Eurico Marcos Diniz de Santi e Vanessa

Rahal Canado

a existéncia de finalidades especificas a que elas [contribui¢des] se
propdoem ¢ seu diferencial constitucional. E irrelevante que o Codigo

Tributdrio Nacional, em seu artigo 4°, proiba a consideragdo da

#6 As contribuig@es e a destinagéo do produto da arrecadacéo, tese de doutorado inédita, PUC/SP, 2005, p.195.
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destinacdo do produto da arrecadagdo como critério para identificagao
das espécies tributérias, ja que este diploma normativo ¢ anterior as

Constitui¢des que trouxeram a possibilidade de instituicdo das

gL 448
contribuigdes ™.

A destinacdo do produto da arrecadagdo tem conquistado
tamanho relevo tributario, desde o advento da Constitui¢do Federal de 1988, que
Eurico Marcos Diniz de Santi*”’, Fabiana Del Padre Tomé*°’ e Marcio Severo
Marques®™' tém considerado a mesma, ao lado da presenca da atuagio estatal na
hipdtese normativa e da previsao da restituicao do valor arrecadado, um critério
relevante para a identificagdo das espécies tributarias, especialmente por integrar

a tipologia constitucional das contribuigdes.

Assim, Eurico Marcos Diniz de Santi ¢ Vanessa Rahal
Canado denotaram a necessidade de formular um novo conceito de tributo sob a
¢gide da Constituigdo Federal de 1988, que viabilize o controle da destinacao
das contribuicdes, observando que as contribuigdes “t€ém um diferencial com
relagdo as espécies tributarias previstas na Constitui¢ao de 1946 (impostos, taxas
e contribui¢des de melhoria): elas exigem, para a caracterizacdo de sua espécie,
a destinacao especifica do produto de sua arrecadagdo”*?, assinalando ainda
que, “possuem requisito fundamental: devem ser destinadas aos fins a que se
propoem, seja como forma de investimento social (contribuigdes sociais), como

forma de intervir no dominio econdmico (CIDE), para custear servigos prestados

*7 Direito tributario e direito financeiro: reconstruindo o conceito de tributo e resgatando o controle da
destinacdo. Trabalho inédito.

“% Direito tributario e direito financeiro: reconstruindo o conceito de tributo e resgatando o controle da
destinacdo. Trabalho inédito.

9 As classificagdes no sistema tributario brasileiro, in Justica tributaria: direitos do fisco e garantias dos
contribuintes nos atos da administracdo e no processo tributario, p. 141.

49 Contribuicdes para a seguridade social: a luz da Constitui¢io Federal, p. 82.

#1 Classificacao constitucional dos tributos, p. 223.

2 Direito tributario e direito financeiro: reconstruindo o conceito de tributo e resgatando o controle da
destinacdo. Trabalho inédito.
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no interesse de categorias profissionais etc. Este elemento fundamental também
deve ser controlado, tal qual ocorre com o controle da competéncia legislativa
(validade material), na aplicacdo da Regra-Matriz de Incidéncia Tributaria
(validade formal)”*>,

Diante de tal, para a caracterizacdo das contribuicoes
entendem que se torna necessario o controle do Estado em momento posterior,
ou seja, o da destinacdo do quantum pago pelo contribuinte, neste sentido,
propoem definicdo de tributo que contemple além da cobranca mediante
atividade administrativa plenamente vinculada a destinacdo do produto da
arrecadacdo, nestes termos: “Tributo ¢ toda prestacdo pecuniaria compulsoria,
em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que nao constitua sancao de ato
ilicito, instituida em lei, cobrada e destinada mediante atividade administrativa
plenamente vinculada™**.

O intrigante tema da destinagdo do produto da arrecadacao
conquistou tamanha importancia que significativa parte da doutrina tem
observado como condicao da validade das contribuicOes a coexisténcia de duas
normas de estrutura: uma, atestando a finalidade contemplada
constitucionalmente a ensejar sua criagao e, a outra, prevendo expressamente a

destina¢do do produto da sua arrecadacao aquela finalidade.

Para Paulo Ayres Barreto tais normas, em nivel legal,

ensejam ao surgimento “de duas normas de conduta: (i) a que determina o

*3 Direito tributario e direito financeiro: reconstruindo o conceito de tributo e resgatando o controle da
destinacdo. Trabalho inédito.
4 Direito tributario e direito financeiro: reconstruindo o conceito de tributo e resgatando o controle da
destinacdo. Trabalho inédito.
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pagamento do tributo, em face da ocorréncia do fato juridico tributério: (i1) a

que vincula a destinagdo do montante arrecadado, uma vez pago o tributo’™*>>.

Destarte, conclui:

A regra-matriz de incidéncia implica um fato de possivel ocorréncia a
conseqiiéncia de pagar um certo valor a titulo de contribui¢ao. Além
disso, outra norma geral e abstrata havera de obrigar seja o
correspectivo pagamento desse tributo carreado ao atendimento da
finalidade que deu causa a sua instituicdo. A norma de competéncia
para a instituicdo de contribuicdo, que exige seja ela destinada, ndo
pode ser vista apenas como mero motivo que respalda a producao
normativa. No plano infraconstitucional, norma de conduta, geral e
abstrata, havera de obrigar sejam os recursos recebidos a titulo de
contribuigdo efetivamente destinados aos fins que ensejaram a sua

criagio™®.

Neste sentido, Eurico Marcos Diniz de Santi € Vanessa Rahal
Canado, apds proporem um novo conceito de tributo que contempla a destinacao
do produto da arrecadagdo, reconstruiram a norma que rege a competéncia
tributaria da Unido para a instituicdo das contribui¢des, a qual contempla o

controle de sua validade material e formal, nestes termos:

5 As contribuices e a destinacdo do produto da arrecadacdo, tese de doutorado inédita, PUC/SP, 2005, p.
198.
#6 As contribuigBes e a destinagdo do produto da arrecadagAo, tese de doutorado inédita, PUC/SP, 2005, p.
199.
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Validade .
material da Norma de Competéncia
regreg;rslatrlz Controle
o 4 L d
contribuicoes 4
previsao
Regra-Matriz Regra-Matriz _da N
do tributo A da destinacdo destinagdo
Hnv — C Hpgto — Cd legal
Validade
formal dos Controle
atos de da
aplicacao destinagao
vinculados Langamento do A Pagamento e efetiva
tributo destinagdo
Fnv — RJ Fpgto — RJd

A validade material traduz-se na (i) adequagdo da Regra-Matriz de Incidéncia Tributaria (que
imputa a hipdtese normativa ndo vinculada a atuagdo estatal, conseqiiéncia de pagar o tributo
ao Estado) e na (ii) adequagdao da Regra-Matriz da Destinagdo (que vincula a hipdtese de
pagamento de Contribuicao a destinagdo prevista). Em outras palavras, ¢ por meio das regras
de estrutura que disciplinam a instituicdo das contribui¢des que se pode aferir a validade, que
chamamos material, das normas que instituem as regras-matrizes desses tributos.

Em outro plano, a validade formal traduz-se no controle da produ¢do das co-respectivas
normas individuais e concretas que aplicam essas regras-matrizes (i) de incidéncia e (ii)
destinagdo, mediante subseqiientes atos administrativos de realizagdo do crédito tributario e
da destinagdo. Em outras palavras, sdo as normas administrativas que permitem-nos controlar
a validade, que chamamos formal, do exercicio da competéncia do Estado-executivo, na

. ~ . . o~ 45
realizagdo das normas gerais e abstratas que regem as contribui¢des”’

Da analise dos tracos caracteristicos das contribui¢oes, ha
que se perquirir acerca da destinagdo do produto arrecadado nas suas mais
diversas facetas com as suas conseqiiéncias juridicas, a cujo exame sera
dedicado o ultimo capitulo deste trabalho, havendo antes que se examinar os

principios constitucionais.

7 Direito tributario e direito financeiro: reconstruindo o conceito de tributo e resgatando o controle da
destinacdo. Trabalho inédito.



4  PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS TRIBUTARIOS
APLICAVEIS AS CONTRIBUICOES

Ao firmarmos os conceitos fundamentais para o estudo das
contribuigdes no nosso sistema constitucional tributario, nos ativemos aos
principios juridicos, ocasido em que dissemos que, para perscrutar a efetiva
diccdo constitucional atinente as contribui¢gdes, imprescindivel seria perquirir

quais os principios e quais as regras que estariam a defini-las e circunscrevé-las.

Neste sentido, Paulo Ayres Barreto assevera: “Imbricados
com o tema das contribuicdes, ha principios que encerram verdadeiros limites
objetivos, como, por exemplo, o da anterioridade, € outros que apontam para

valores, como ¢ o caso do principio as solidariedade”™**.

Entendemos que referido posicionamento ndo distoa do
entendimento anteriormente referenciado de Humberto Avila*® que, numa
situagdo conflituosa entre um principio € uma regra, num mesmo nivel

hierarquico, reconhece proeminéncia a regra.

Embora a Constituicdo Federal estabeleca expressamente
determinados principios que devam ser observados no atinente as contribuicoes,

“h4a, ainda, prescri¢des de cunho principioldgico afeitas a uma das espécies de

99460

contribui¢ao”” na diccdo de Paulo Ayres Barreto, ao que Téacio Lacerda Gama

8 As contribuicdes e a destinagdo do produto da arrecadacdo, tese de doutorado inédita, PUC/SP, 2005, p.
154.

% Ver item 1.5 no capitulo I deste trabalho.

469 As contribuices e a destinacdo do produto da arrecadacdo, tese de doutorado inédita, PUC/SP, 2005, p.
154.
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prefere considerar principios de referéncia direta e principios indiretamente

referidos, no caso, as contribui¢des*'.

Impende assim, analisarmos os principios que informam as
contribuigdes. Observamos que a Constituicdo estabelece principios que
estruturam todo o sistema juridico, fixando ainda regras que delimitam o seu
conteudo, sentido e alcance, como forma de um efetivo controle dos fins
almejados, resultando assim na dic¢do constitucional que se constitui no alvo
maior na incessante busca do exegeta que se debruga sobre a matéria

constitucional tributaria no direito brasileiro.

Embora a Constituicao Federal no atinente as contribuicoes,
em seu artigo 149, se reporte expressamente a apenas alguns principios, ha outras
prescri¢des principiologicas aplicaveis as contribuigdes ou a uma determinada
espécie de contribui¢do. Haveremos de analisar os principios que informam todas

as espécies de contribuigao.

4.1 PRINCIPIO DA ESTRITA LEGALIDADE TRIBUTARIA

A legalidade constitui-se em um dos fundamentos do Estado
de Direito e em principio basilar do Estado Democratico de Direito, de vez que,
¢ da esséncia deste subordinar-se a Constituicdo e fundar-se na legalidade
democratica, entendida como expressao da vontade geral, que s6 se materializa

num regime de divisdo de poderes e que ela seja o ato formalmente criado pelos

! Contribuico de intervenc&o no dominio econémico, p. 145.
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orgaos de representacdo popular, de acordo com o processo legislativo

estabelecido na Constitui¢io™®.

O nosso Texto Constitucional privilegiou o principio geral da
legalidade nos direitos e garantias fundamentais, segundo o qual “ninguém sera
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”*®.

Especificamente em relagdo a atividade administrativa
estabelece, expressamente, a Constituicdo Federal: “A administragdo publica
direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal ¢ dos Municipios obedecera aos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia [...]***.

No exercicio da competéncia tributaria onde se denota maior
severidade, constitui verdadeira garantia constitucional do contribuinte, que
segundo Roque Antonio Carrazza “tem a faculdade de, mesmo sendo tributado
pela pessoa politica competente, ver respeitados seus direitos publicos
subjetivos, constitucionalmente garantidos™*®, dispondo a Constitui¢io Federal,
ao limitar o poder de tributar, no caput e inciso I do artigo 150: “Sem prejuizo
de outras garantias asseguradas ao contribuinte, ¢ vedado a Unido, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios: [ — exigir ou aumentar tributo sem lei que

o estabeleca”.

462 Cf. José Afonso da Silva, Curso de direito constitucional positivo, p. 420.

43 Art. 59, inc. 11, da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil.

%% Caput do art. 37, da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil. (grifo nosso).
%5 Curso de direito constitucional tributério, p. 378-379.



207

Também quanto a atividade persecutoria do Estado ha
expressa previsdo constitucional no art. 5%, XXXIX, no sentido de que “ndo ha
crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominacao legal”,
impedindo que o legislador transfira a outrem a defini¢do dos delitos e a

cominacao de penas.

O embrido do principio da legalidade surge com o advento de
uma nova classe social, a burguesia, quando inicialmente se introduziram os
servigos, de carater excepcional e contando com a prévia autoriza¢do da curia
regia, que assessorava o rei em questdes de governo. Com seu gradual
fortalecimento, passou a burguesia a ter representantes junto a curia, composta
inicialmente apenas pelo clero e nobreza, dando assim origem as cortes
medievais que tinham como fung¢do autorizar, em nome dos suditos, a imposi¢ao

fiscal ¢

Eliminado o controle das cortes surge, da necessidade dos
suditos de se oporem e colocarem limites a tirania e as prerrogativas absolutistas
do rei em matéria financeira, a legalidade, adquirindo status constitucional apds

a Revolucao Francesa e com a independéncia americana.

Desenvolveu-se, assim, o controle parlamentar sobre os
ingressos € gastos da Fazenda Publica, calcado em normas e regras do direito
positivo, evoluindo de uma relacao de poder para uma relacao juridica, com base
na lei, cujo coroldrio se d4 com a codificagdo de normas e principios gerais de
Direito Tributério, especialmente, com a promulgacdo na Alemanha, em 1919,
da Reichsabgabenordnung, surgindo dentro deste contexto de divisdo de poderes

as balizas e os principios vetores da tributagao.

46 QUERALT, Juan Martins; SERRANO, Carmelo Lozano. Curso de derecho financiero y tributario, p. 25.
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Pela limitagao do ius imperium através de leis emanadas dos
representantes do povo, como forma de garantia dos individuos contra os
arbitrios governamentais, salvaguardando direitos individuais, patrimoniais e
econdmicos dos cidaddos se buscou consolidar a democracia ¢ o Estado de

Direito.

No Estado de Direito a Constituicdo vincula nao s6 o
administrador e o juiz, mas também o préoprio legislador que deve ajustar todos e
quaisquer dispositivos legais aos preceitos constitucionais, cuja garantia esta no
controle da constitucionalidade que, para Roque Antonio Carrazza “representa o
coroamento do principio liberal, que pode ser traduzido na idéia de que o Estado
deve reconhecer e assegurar os direitos inviolaveis das pessoas, e do principio
democrético, que confere ao povo a soberania™*®’.

Nesta linha, o mesmo autor destaca: “Assim, o patrimoénio
dos contribuintes s6 pode ser atingido nos casos € modos previstos na lei, que
deve ser geral, abstrata, igual para todos (art. 5° 1, e art. 150, II, ambos da CF),
irretroativa (art. 150, III, “a”, da CF), ndo-confiscatoria (art. 150, IV, da CF)
etc™%,

O principio da legalidade, em matéria tributaria, tem seu
substrato e se aplica na sua maxima extensao a partir do Texto Constitucional,
tanto sob o aspecto material quanto sob o formal, rechagando qualquer exigéncia
tributdria fulcrada em outro instrumento introdutorio que nao a lei editada pelo

poder competente e consoante os preceitos constitucionais.

Neste sentido, a adverténcia de Paulo de Barros Carvalho:

%7 Curso de direito constitucional tributério, p. 215. (grifo do autor).
%% Curso de direito constitucional tributério, p. 223.
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porém o principio da estrita legalidade diz mais que 1isso,
estabelecendo a necessidade de que a lei adventicia traga no seu bojo
os elementos descritores do fato juridico e os dados prescritores da
relagdo obrigacional. Este plus caracteriza a tipicidade tributaria, que
alguns autores tomam como outro postulado imprescindivel ao
subsistema de que nos ocupamos, mas que pode, perfeitamente, ser

tido como uma decorréncia imediata do principio da estrita
469

legalidade™".

No seu aspecto material, exige que tanto a instituigdo como a
majoracdo do tributo seja por meio de lei, assim como, que haja a inteira e
integral subsuncdo do evento da realidade factual a hipotese de incidéncia
abstrata da lei, como também relativamente a aplicacdo de penalidades e a

exigéncia do cumprimento de deveres instrumentais.

No atinente ao aspecto formal, reclama a conformagdo da
atividade administrativa quanto a competéncia e requisitos essenciais da
formalizacdo e exteriorizacdo dos atos administrativos, de maneira que as
autoridades fazendarias ajam e se submetam exclusivamente aos ditames da lei
nas exigéncias que fizerem aos sujeitos passivos da obrigagdo tributdria ao

interpretarem e aplicarem as normas tributarias.

Destarte, resta pacifico que qualquer exigéncia de tributo,

cumprimento de dever instrumental ou imposi¢ao de penalidade com base em

0

. . , . , - 4 ~ . . .
instrumentos introdutérios secundarios*’® ndo pode obrigar o contribuinte ou

%69 Curso de direito tributario, p. 158.

% De acordo com Paulo de Barros Carvalho, ““0s instrumentos primarios — a lei na acepcdo lata — e
instrumentos secundarios ou derivados — o0s atos de hierarquia inferior a lei, como os decretos
regulamentadores, as instru¢des ministeriais, as portarias, circulares, ordens de servico etc.”” (Curso de direito
tributario, p. 58.)
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cidaddo, sob pena de grave afronta a estrita legalidade exigida em matéria

tributaria.

Assim, a legalidade constitui-se em um Obice intransponivel
para a administragdo tributdria a quem somente cabe agir dentro dos exatos

limites que a lei autoriza.

Quando o legislador constitucional, em atendimento a outros
interesses publicos, quis possibilitar excecdes ou ressalvas a legalidade o previu
expressamente, como na hipotese que permite que alguns impostos federais
possam ser alterados, na forma do § 1° do art. 153, da Constitui¢io Federal’,
por mero ato do Poder Executivo, assim como, na redugdo e no restabelecimento
da aliquota da contribui¢do de interveng¢dao no dominio econdmico, consoante

redacdo do § 4° do art. 177, do Texto Constitucional*’?, acrescentada pela

Emenda Constitucional n® 33, de 11 de dezembro de 2001.

De outra banda, ndo se pode fazer tabula rasa a destinacao
legal do produto arrecadado, como requisito colocado pela norma constitucional
a ser observado quando da producdo normativa tributdria, no que se refere a
instituicdo de tributos como os empréstimos compulsorios € as contribuigdes,
devendo ainda, a lei instituidora destas, possibilitar a identificacdo dos critérios
da regra-matriz de incidéncia tributéria, além de referir os motivos ensejadores

da criacao e a finalidade da respectiva contribuicao.

410 § 1° do art.153, da Constituicdo Federal, diz: “E facultado ao Poder Executivo, atendidas as condi¢des e os
limites estabelecidos em lei, alterar as aliquotas dos impostos enumerados nos incisos I, I, IV e V.”

4120 § 4° do art. 177, da Constitui¢io Federal, diz:

“§ 4° A lei que instituir contribui¢do de interveng¢do no dominio econdmico relativa as atividades de importagdo
ou comercializagdo de petrdleo e seus derivados, gas natural e seus derivados e alcool combustivel devera
atender aos seguintes requisitos:

I — a aliquota da contribuicao podera ser:

[.]

b) reduzida e restabelecida por ato do Poder Executivo, ndo se lhe aplicando o disposto no art. 150, 111, b;”
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4.2 PRINCIPIO DA ISONOMIA TRIBUTARIA

Outro principio que informa e condiciona todo o sistema
constitucional tributario brasileiro ¢ o da igualdade ou isonomia, expresso no
titulo dos direitos e garantias fundamentais no proprio caput do artigo 5°, afirma
que “Todos sdo iguais perante a lei”, repetindo, como forma de enaltecer a
importancia do principio, no inciso I do mesmo artigo 5°, que “homens e
mulheres sdo iguais em direitos e obrigacdes”, e enfatizando, no tocante a
matéria tributaria, no artigo 150, II, da Constitui¢ao Federal, a expressa vedagao
das pessoas politicas de “instituir tratamento desigual entre contribuintes que se
encontrem em situacdo equivalente, proibida qualquer distingdo em razdo de
ocupagdo profissional ou funcdo por eles exercida, independentemente da

denominagdo juridica dos rendimentos, titulos ou direitos”.

Entretanto, a igualdade a ser considerada ndo ¢ absoluta, e
sim relativa, como entendida por Aristoteles e tdo bem exposta na classica licao

de Rui Barbosa,

A regra da igualdade ndo consiste sendo em quinhoar desigualmente
aos desiguais, na medida em que se desigualam. Nesta desigualdade
social, proporcionada a desigualdade natural, é que se acha a
verdadeira lei da igualdade. O mais sdo desvarios da inveja, do
orgulho, ou da loucura. Tratar com desigualdade a iguais, ou a
desiguais com igualdade, seria desigualdade flagrante, e ndo igualdade

real*”.

3 Orag&o aos mogos, p. 39.
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Outro aspecto importante relacionado com o principio da
isonomia ¢ que ele € precipuamente dirigido ao legislador que, ao desempenhar
sua funcdo, deve implementé-lo na propria lei e ndo deixa-lo ser subvertido pela

interpretacdo daqueles que propugnam a igualdade apenas perante a lei.

Neste sentido, merece transcricao o asserto de Francisco

Campos:

Assim, nao podera subsistir qualquer divida quanto ao destinatario da
clausula constitucional da igualdade perante a lei. O seu destinatario &,
precisamente, o legislador e, em conseqiiéncia, a legislacao; por mais
discricionarios que possam ser os critérios da politica legislativa,
encontra no principio da igualdade a primeira e mais fundamental de

suas limitagdes*’.

José Afonso da Silva, adverte que,

No Direito estrangeiro, faz-se distingdo entre o principio da igualdade
perante a lei e o da igualdade na lei. Aquele corresponde a obrigacao
de aplicar as normas juridicas gerais aos casos concretos, na
conformidade com o que elas estabelecem, mesmo se delas resultar
uma discriminagdo, o que caracteriza a isonomia puramente formal,
enquanto a igualdade na lei exige que, nas normas juridicas, ndo haja
distingdes que nao sejam autorizadas pela propria constituicdo. Enfim,
segundo essa doutrina, a igualdade perante a lei seria uma exigéncia
feita a todos aqueles que aplicam as normas juridicas gerais aos casos
concretos, ao passo que a igualdade na lei seria uma exigéncia
dirigida tanto aqueles que criam as normas juridicas gerais como

aqueles que as aplicam aos casos concretos.

4% Direito constitucional, p. 30.
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Entre no6s, essa distingdo ¢ desnecessaria, porque a doutrina como a
jurisprudéncia ja firmaram, ha muito, a orientagdo de que a igualdade
perante a lei tem o sentido que, no exterior, se da a expressao
igualdade na lei, ou seja: 0 principio tem como destinatarios tanto o

legislador como os aplicadores da lei*”.

Dino Jarach, apds identificar desenvolvimento -cientifico
entre a elaboragdo juridica e a econdmica, reconhece que também houve
evolugdo juridica da doutrina e da jurisprudéncia culminando,
constitucionalmente, “con la identificacion del principio de igualdad con el
principio de la capacidad contributiva, concebida ésta como la valoracion

politica de una realidad economica y acompafiada por la orientacidon progresiva

dela tributacion”*’¢,

Para Alberto Xavier,

o cerne de justica em matéria de tributos estd, pois, em afirmar que a
lei fiscal deve tratar os cidaddos de modo igual ¢ que a igualdade,
necessariamente relativa, tem como padrdo ou como critério a
capacidade econdomica — aspecto positivo — com exclusao de todo e
qualquer outro critério baseado em sexo, na raga, ou até na
nacionalidade que, em face do ideal de justi¢a acolhido, ndo sdo tidos

como relevantes mas arbitrarios — e este é o aspecto negativo®’ .

Embora o conceito de igualdade, como bem alerta Paulo de

478

Barros Carvalho™™", seja de dificil determinacdo dado o fato dos valores nao

#75 Curso de direito constitucional positivo, p. 215. (grifo do autor).

% Finanzas publicas y derecho tributario, p. 301.

77 Os principios da legalidade e da tipicidade da tributac&o, p. 10. (grifo do autor).
48 Curso de direito tributario, p. 151.
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poderem ser objetivados, esteve sempre ligado a justica, como se denota da li¢do

de José Souto Maior Borges:

E a virtude, na relagdo tributaria, identifica-se com a igualdade de
tratamento, o justo equilibrio, a ponderacdo equilibrada das relacdes
isondmicas entre fisco e contribuinte no plano normativo. A justica
fiscal ndo deve temer o passo atrds, em dire¢do a aurora romana da
meditacdo sobre o direito: suum cuique tribuere; justica fiscal ¢
também ela a arte de dar a cada um (p. ex., fisco/contribuinte) o que ¢
seu. O estatuto tributirio é ndo s6 do contribuinte. E do fisco e
contribuinte numa relagdo isdbnoma. Ao fisco o que ¢ do fisco, mas s6

o que ¢ dele. Ao contribuinte somente o que lhe pertence’”.

Portanto, por estar a igualdade intimamente ligada a justica e
supondo comparagdo, surgiram as teorias subjetiva e objetiva, procurando
justificar o principio da igualdade no tocante aos tributos. Para aquela, os
encargos tributarios devem ser distribuidos na propor¢do dos beneficios
daqueles que os desfrutam da atividade governamental, conduzindo assim a
tributacao proporcional, repartindo por igual, entre os contribuintes, os custos do
Estado gastos em favor dos individuos. Esta encontra seu fundamento na
capacidade contributiva, onde os encargos tributarios hdo de ser distribuidos na
medida da capacidade econdmica dos contribuintes, havendo que dar maior
contribuicao ao Estado aqueles que mais tém, independentemente de haverem se

beneficiado de qualquer atividade proporcionada pelo mesmo.

Ambas as correntes sdo criticadas, redundando a primeira,

para José¢ Afonso da Silva, “numa injusti¢a, porque, numa sociedade dividida

479 Principio da seguranca juridica na criagdo e aplicagio do tributo, in Revista de Direito Tributario, n. 63, p.
208-209.
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em classes, ndo ¢ certo que todos se beneficiem igualmente das atividades

. 4 . . . ,
governamentais”,” e quanto a segunda assinala que, “A dificuldade esta na

determinacéo correta da capacidade tributaria individual™*'.

Embora citado autor anteveja que ambas as teorias possam
gerar resultados contrarios ao principio da justica, parecendo um paradoxo,
conclui que o constituinte ao estabelecer o art. 5% Il e o art. 145, § 1% permitiu
que ambos se conjugassem “na tentativa de concretizar a justica tributaria. A
graduagdo, segundo a capacidade econdmica e personalizagdo do imposto,
permite agrupar os contribuintes em classes, possibilitando tratamento tributario
diversificado por classes sociais, e, dentro de cada uma, que constituem
situagdes equivalentes, atua o principio da igualdade™*®.

Assim o legislador constituinte buscou corrigir as
desigualdades existentes na sociedade utilizando a tributacdo como instrumento
para alcancar ndo sé a justica fiscal, mas também a social, além de viabilizar a

arrecadacao de valores para suprir as necessidades do Estado.

Impende observar ainda que a lei tributaria pode tratar
diferentemente as classes de contribuintes, atendendo a peculiaridades por elas
apresentadas, havendo que se atentar para a adverténcia de Celso Antonio

Bandeira de Mello

que as discriminagdes sdo recebidas como compativeis com a clausula
igualitaria apenas e tdo-somente quando existe um vinculo de
correlagdo logica entre a peculiaridade diferencial acolhida por

residente no objeto, e a desigualdade de tratamento em funcdo dela

0 Curso de direito constitucional positivo, p. 221.
1 Curso de direito constitucional positivo, p. 221. (grifo do autor).
2 Curso de direito constitucional positivo, p. 222.
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conferida, desde que tal correlacdo ndo seja incompativel com

interesses prestigiados na Constituicao*™.

Assim, a correlacdo logica entre o discrimen e o tratamento
diferenciado € o ponto central quando do exame da constitucionalidade da regra

juridica no atinente a observancia do preceito isonomico.

4

E importante considerar, ainda, que segundo Ameérico
Lourengo Masset Lacombe, o conceito de igualdade como divulgado por Rui
Barbosa, “[...] sofre, aqui, uma limitagdo. As profissdes ou fungdes, posto que
possam ser, no mundo fatico desiguais, terdo um tratamento tributario igual. Isto
significa que a desigualacdo nao pode decorrer da profissdo ou funcdo mas
apenas da capacidade contributiva”***.

Por fim, hd que se considerar que, subtraida a magnitude que
envolve o principio da igualdade, outros principios restariam tolhidos, pois a
legalidade, por si sO, estaria atendida mesmo que a lei autorizasse exigir um
mesmo tributo em propor¢des diversas para contribuintes colocados em iguais

situacoes.

3 Contetdo juridico do principio da igualdade, p. 17. (grifo do autor).
* Principios constitucionais tributarios, p. 26. (grifo do autor).
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4.3 PRINCIPIO DA IRRETROATIVIDADE DA LEI TRIBUTARIA

Toda lei e ndo somente a tributéria localiza-se no tempo e no
espaco e, constando em toda e qualquer norma juridica a previsao de um fato

futuro, o normal ¢ sua incidéncia a partir de sua vigéncia, no futuro.

Neste sentido, o ensinamento de Pontes de Miranda:

o efeito retroativo, que invade o passado usurpa o dominio da lei que
jé incidiu, ¢ um efeito de hoje riscando, cancelando o efeito pretérito:
o hoje contra o ontem, o voltar no tempo, a reversao na dimensao
irreversivel. E preciso que algo que foi deixe de ser no proprio
passado, portanto ter sido. O efeito hodierno, normal, é o hoje
circunscrito ao hoje. A lei do presente ¢ a que governa o nascer € o
extinguir-se das relagdes juridicas, nem se compreenderia que fosse a
lei de hoje reger o nascimento e a extingdo resultantes de fatos

. 4
anteriores 8 .

O enunciado normativo do art. 5°, XXXVI, da Constitui¢cido
Federal, contempla como direito fundamental, o principio de que “a lei ndo
prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada”, cuja
diretriz, assim como a do principio da legalidade (art. 5°, II) e do primado da
igualdade (art. 5°, caput e I), seria o suficiente para irradiar por todo o universo
do direito positivo, seu contetido axiologico, incluindo a seara das imposigdes
tributarias. Dado o fato, porém, de ndo haver logrado éxito em obstar iniciativas
de entidades tributantes que procuravam atingir fatos pretéritos, j& consumados

em consonancia com plexos normativos que haviam orientado a dire¢do dos
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negdcios dos contribuintes, o legislador constituinte consignou, expressamente,
no art. 150, III, “a”, a vedacdo das pessoas politicas cobrarem tributos “em
relagdo a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que os
houver instituido ou aumentado”, enderegada especificamente para o territdrio

~ . ;o 486
das pretensoes tributérias™ .

Traduz-se o principio pela fixacdo de que as regras que
estabelecam direitos, especialmente toda a fenomenologia da incidéncia
tributaria, incluindo o critério quantitativo que compreende a base de calculo e a
aliquota, deverdo estar em vigor antes da ocorréncia dos fatos que elas visam

regular.

Portanto, somente ensejardo o nascimento da relagdo juridica
tributdria os fatos previamente selecionados e caracterizados pelo legislador
como aptos para tanto. Assim como, caracterizard infragdo a legislacdo
tributdria, com a conseqiliente imposicao de penalidade, somente se antes da sua
ocorréncia ja existir uma lei que traga expressa previsao nesse sentido, sob pena

de subversao da seguranca juridica.

Sob este aspecto, para Paulo de Barros Carvalho, eventual
afronta ao principio da irretroatividade implica uma investida contra os suditos,
atingindo a certeza do direito na qualidade de um sobreprincipio, fundamental,
ao lado do postulado da irretroatividade, para assegurar o clima de seguranga das

~ o1 487
relagdes juridicas™ .

Para Roque Antonio Carrazza, a seguranca juridica, erigida

como um dos pilares do nosso Direito, reclama a irretroatividade das leis

5 Comentérios & Constituicao de 1946, p. 122. (grifo do autor).
6 paulo de Barros Carvalho. Curso de direito tributario, p. 161-162.
*7 Curso de direito tributario, p. 149 e 152.
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tributdrias como necessario para assegurar as pessoas a intangibilidade dos atos
488

e fatos licitos praticados sob a égide de determinada lei™ .

Neste sentido, Hugo de Brito Machado salienta que, ndo ¢
dado ao legislador fixar o inicio da vigéncia da lei em data anterior a de sua
publicagdo, sob pena de, violando o principio da irretroatividade destruir o

. ., 4. 4
primado da seguranca juridica™’.

Partindo da brilhante licao de Paulo de Barros Carvalho de
que “o direito se realiza no contexto de um grandioso processo

. . 4
comunicacional”*”°

torna-se aviltante o descumprimento da necessidade de
conhecimento das normas juridicas a quem hao de ser aplicadas, havendo de ser
o momento dessa ciéncia o exato instante em que a norma ingressa no
ordenamento do direito positivo, ndo podendo pois, alcancar atos ou situagdes
consumados, ou mesmo em curso, antes de sua entrada em vigor, atribuindo-

lhes, para tanto, efeitos juridicos diversos daqueles até entdo existentes.

Esta regra, em se tratando de lei que cria ou aumenta o
tributo, ou altera quaisquer dos critérios da regra-matriz de incidéncia tributaria
¢ absoluta, ndo admitindo exce¢des, aceitando-se apenas aquelas que, de alguma
forma, beneficiem o contribuinte. O Coddigo Tributario Nacional disciplina,
expressamente, os casos em que a lei poderd retroagir para alcangar fatos
ocorridos antes da sua vigéncia, contemplando no artigo 106, a retroatividade
benigna, quando a lei deixa de definir o fato como infragdo ou como contrario a
qualquer exigéncia de ac¢do ou omissdo, desde que ndo se trate de ato

fraudulento nem tenha resultado em falta de pagamento de tributo, nos mesmos

8 Curso de direito constitucional tributério, p. 318.
* Curso de direito tributario, p. 238.
% Direito tributario: fundamentos juridicos da incidéncia, p. 252.



220

moldes da retroatividade benigna da lei penal e, no artigo 144, a retroatividade
das normas interpretativas ou normas que introduzam novos critérios de

fiscalizacgao.

Entretanto, merece analise mais acurada a existéncia de leis
meramente interpretativas e, portanto, passiveis de retroacdo em face do art. 106,
I, do Codigo Tributario Nacional, de vez que, a Lei Complementar n® 118, em
seu artigo 3% pretendeu dar nova interpretagdo a uma ja consagrada construgdo
doutrindria e jurisprudencial, como indisfar¢avel forma de restringir, tolher, os
direitos dos cidaddos-contribuintes que precisam buscar seu direito de repeticao

de indébito tributario junto ao Poder Judiciario.

Partindo da argumentacdo de Roque Antonio Carrazza, de
que, “A uma lei ndo ¢ dado interpretar outra lei. A lei € o direito objetivo e inova
inauguralmente a ordem juridica. A funcdo de interpretar leis ¢ cometida a seus
aplicadores, basicamente ao Poder Judiciario, que aplica as leis aos casos
concretos submetidos a sua apreciagdo, definitivamente e com forca

1”491

institucional””", comungamos o entendimento de que ndo ha leis interpretativas,

pois estas também carecem de interpretacdo e assim sucessivamente até o

infinito.

Também para Eros Roberto Grau

A interpretacdo do direito ¢ atividade voltada ao discernimento de
enunciados veiculados por preceitos (disposi¢des, textos) — o
intérprete desvencilha a norma do seu involucro (o texto); neste
sentido, o intérprete produz a norma. Atividade que se presta a

transformar disposigdes (textos, enunciados) em normas, a

#1 Curso de direito constitucional tributério, p. 320.
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interpretagdo ¢ meio de expressdo dos conteidos normativos das
disposi¢des, meio através do qual o juiz desvenda as normas contidas
nas disposicdes. Por isso, as normas resultam da interpretacdo, e
podemos dizer que elas, enquanto disposi¢des, ndo dizem nada — elas
dizem o que os intérpretes dizem que elas dizem. A interpretacdo ¢ um
processo intelectivo através do qual, partindo-se de formulas
lingiiisticas contidas nos atos normativos (os textos, enunciados,
preceitos, disposicdes), alcancamos a determinacdo do seu conteudo

normativo*>.

Portanto, a tributagdo deve ter por fundamento a
previsibilidade da atuagdo estatal, o prévio conhecimento por parte do
contribuinte, da lei a qual ele deverd ser submetido, devendo o principio da
irretroatividade alcancar também as modificagdes na forma de se apurar a base
de calculo do tributo, a alteracdo de interpretacdo ou orientacdes normativas,
novéis técnicas procedimentais para verificagdo da ocorréncia da hipdtese
tributaria da regra-matriz de incidéncia ou qualquer outro procedimento ou
previsdo legal ou ainda ato normativo da Administracio Fazendaria que
implique majoragdo do tributo se comparado com o montante apurado segundo a
normatizagao anterior, somente poderao ser aplicaveis a situagdes que ocorrerem

apos o advento do novo comando legal.

Neste sentido, Misabel de Abreu Machado Derzi alerta que os
atos do Executivo e mesmo as decisoes judiciais, em matéria tributaria, devem
(13

igual observancia ao principio da irretroatividade, asseverando que: “a

Administracdo e o Poder Judiciario ndo podem tratar os casos que estdo no

#2 | jcitac&o e contrato administrativo, p. 5-6.
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passado de modo que se desviem da pratica até entdo utilizada, na qual o

contribuinte tenha confiado”*”.

4.4 PRINCIPIO DA ANTERIORIDADE DA LEI TRIBUTARIA

Ao lado do principio da estrita legalidade tributaria (art. 150,
I, CF), da isonomia entre os contribuintes (art. 150, II, CF) e da irretroatividade
das leis tributarias (art. 150, II1, a, CF), o principio da anterioridade em matéria
tributaria objetiva a seguranga juridica do contribuinte, de maneira que este nao

seja inesperadamente surpreendido com novéis exigéncias tributarias.

Este principio, de maneira diversa aos anteriormente
estudados, se projeta especificamente na seara tributaria, alcangando também

todas as esferas de governo, quer federal, estadual/distrital ou municipal.

Até a outorga da Constituicdo do Brasil, em 1967, existia no
direito positivo brasileiro, a exigéncia de que qualquer tributo somente podia ser

cobrado em cada exercicio, mediante prévia autorizagdo or¢amentaria anual.

Embora permaneca em nosso ordenamento juridico o
principio or¢amentario da universalidade que, consoante dispde o § 5° do artigo
165, da Constituicao Federal, significa que todas as receitas e todas as despesas
devam estar previstas na lei orgamentaria, este ndo inibe mais a possibilidade de

instituicdo ou majoragao de tributos.

3 Limitag@es constitucionais ao poder de tributar, [Misabel Abreu Machado Derzi], p. 193.
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J& o ultrapassado principio da anualidade, onde a lei
orcamentaria, renovada anualmente pela respectiva pessoa politica, devia
previamente autorizar a institui¢do e a majoracdo de um tributo cedeu lugar ao

principio da anterioridade, ora sob analise.

Visa o principio sob comento, evitar surpresas para o
contribuinte e, na dic¢do de Roque Antonio Carrazza, “veicula a idéia de que
deve ser suprimida a tributacdo de surpresa (que afronta a seguranca juridica dos
contribuintes). Ele ndo permite que, da noite para o dia, alguém seja colhido por
uma nova exigéncia fiscal. E ele, ainda, que exige que o contribuinte se depare
com regras tributarias claras, estaveis e seguras™®".

Embora o principio da anterioridade buscasse a garantia da
nao-surpresa do contribuinte em respeito ao seu direito de conhecer prévia e
antecipadamente as regras tributarias as quais devesse submeter-se, o fato da
Constitui¢ao Federal vedar no artigo 150, III, b, as pessoas politicas de apenas
cobrar tributos “no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei
que os instituiu ou aumentou”, fez com que surgisse a pratica nefasta das
providéncias fiscais serem tomadas ao final do exercicio, com que restava
atendido o principio da anterioridade, porém nao evitava surpreender o
contribuinte na chegada do novo exercicio financeiro que, no direito brasileiro

. . w14 A e . , . .
coincide com o ano civil*”’, com exigéncias tributarias inesperadas.

Neste sentindo, pugnou Mary Elbe Queiroz,

494 Curso de direito constitucional tributério, p. 174.

45 Paises ha como os Estados Unidos da América, onde o ano fiscal inicia em 01 de julho e finda em 30 de
junho do ano subseqiiente. Para a Ciéncia das Finangas ¢ uma pratica louvavel, porque permite que o governante
ainda no primeiro ano do seu mandato possa aplicar a lei orcamentaria por ele projetada.
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Ressalte-se que diante do quadro atual em que as leis que alteram os
tributos geralmente sdo editadas na ultima hora do tltimo dia do ano,
¢ de se questionar se a anterioridade como pretendida pelo legislador
constitucional, como protecdo da ndo-surpresa, estd sendo
efetivamente atendida. Na pratica, somente com relacdo as
Contribui¢des Sociais ¢ que pode dizer que estd sendo respeitada a
anterioridade nonagesimal exigida para que as leis que instituam ou

. . . 496
majorem tributos entrem em vigor .

Esta situacdo mereceu especial atencdo do constituinte
derivado que, ao editar a Emenda Constitucional n® 42, de 19 de dezembro de
2003, acrescentou, pela alinea ¢, ao inciso III do artigo 150 da Constituicao
Federal, um novel requisito que se cumula ao aludido principio, prescrevendo
ser vedado as diversas pessoas politicas cobrar tributos “antes de decorridos
noventa dias da data em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou

aumentou, observado o disposto na alinea b”.

Com a alteragdo introduzida pela referida Emenda
Constitucional nao basta mais, para atender ao principio da anterioridade, que a
lei1 tenha sido publicada antes do inicio do ano em que irdo ocorrer os
respectivos eventos que se transmudardao em fatos que ensejardo o nascimento de
tributos, para que a lei possa entdo produzir efeito ja no primeiro dia do ano
subseqliente. Necessario que se observe o interregno de noventa dias da
instituicdo ou majoracdo do tributo, excetuados apenas, o imposto de
importagdo, o imposto de exportagdo, o imposto sobre a renda, o imposto sobre
operagdes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores
mobilidrios, os impostos extraordinarios, os empreéstimos compulsérios criados

nas hipdteses de calamidade publica ou guerra externa e a fixacdo da base de

4% A regra-matriz de incidéncia do imposto de renda: Principios. Conceitos. Renda transnacional. Langamento.
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calculo dos impostos sobre as propriedades de veiculos automotores e predial e
territorial urbana, ex vi do § 1% segunda parte, do artigo 150, da Constituigdo
Federal.

Para a vigéncia das leis que instituem ou aumentam tributos,
Paulo de Barros Carvalho identifica, pela conjugacdo dos principios e excegdes
estatuidos nas alineas b ¢ ¢ do inciso III, do artigo 150 da Constituicdo Federal,

quatro diferentes regimes, a saber:

(1) a regra geral ¢ a aplicacdo cumulada desses dois principios; (ii) em
se tratando de empréstimos compulsérios motivados por calamidade
publica ou guerra externa, imposto de importacdo, imposto de
exportagdo, imposto sobre operagdes de crédito, cAmbio e seguro, ou
relativas a titulos ou valores mobiliarios, € impostos extraordinarios,
ndo se aplica a anterioridade nem o prazo nonagesimal; (iii) o imposto
sobre a renda e a fixacdo da base de calculo dos impostos sobre a
propriedade de veiculos automotores e sobre a propriedade predial e
territorial urbana sujeitam-se a anterioridade, mas estdo excluidos da
exigéncia da vacancia legislativa por noventa dias; e (iv) ao imposto
sobre produtos industrializados e as contribui¢des sociais destinadas
ao financiamento da seguridade social, conquanto excepcionados da

anterioridade, aplica-se a noventena®’.

O principio da anterioridade tem por destinatario a autoridade

fazendaria que ao aplicar a lei, somente podera exigir o tributo —tratando-se
, 498 -

daqueles langados por periodo certo de tempo™ — se a mesma esteve em vigor

no primeiro dia do exercicio financeiro em que tenha se verificado a ocorréncia

Apreciacdes criticas, tese inédita de doutorado, PUC/SP, 2001, p. 46.

7 Curso de direito tributario, p. 161.

% De acordo com Zuudi Sakakihara “Sio esses impostos aqueles que, tendo por fato gerador uma situagdo
permanente sdo cobrados periodicamente. [...] Na pratica atual, os tinicos impostos langados por periodos certos
de tempo sdo os que tém por fato gerador a propriedade. Tais sdo o IPTU, o ITR e o IPVA.” In: FREITAS,



226

da materialidade da regra-matriz de incidéncia tributaria e, regra geral, tenha

transcorrido o lapso temporal de noventa dias da data de sua publicacdo.

Na hipdtese de ndo ter completado a noventena, a aplicagao
da aludida legislacdao aos tributos nao langados por periodo certo de tempo, na
dicgdo do § 2° do artigo 144 e do § 1° do artigo 179, do Codigo Tributario
Nacional, ¢ aos ndo excetuados pelo § 1° do artigo 150 da Constituigdo Federal,

ficara postergada no novo exercicio financeiro até perfazer os noventa dias.

Este principio ainda hia de ser conjugado com o da

irretroatividade das leis tanto gerais quantos tributarias.

O principio objetiva também, dentro da previsibilidade da
atuacdo estatal, permitir que os contribuintes se organizem fazendo os
necessarios planejamentos, com a finalidade de se ajustarem as novas regras

tributarias.

Embora o legislador constituinte tenha empregado a
expressao “cobrar tributos” esta deve ser entendida como a possibilidade de
instituir, de criar, de exigir, ¢ toda a atividade administrativa plenamente

. . . . 499
vinculada de cobrar o tributo como consagrado pela doutrina dominante™ .

Entre as excegOes constitucionalmente  delineadas,
encontramos ainda a introduzida pela Emenda Constitucional n® 33, de 11 de
dezembro de 2001, que, acrescentando o § 4° ao artigo 177 da Constituigdo
Federal, excetuou a reducdo e o restabelecimento da aliquota da contribuicao de

intervengdo no dominio econdmico do principio da anterioridade embora,

Vladimir Passos de (Coord.). Codigo Tributario Nacional comentado: doutrina e jurisprudéncia, artigo por
artigo, inclusive ICMS (LC 87/1996 e LC 114/2002) ¢ ISS (LC 116/2003), p. 624 ¢ 625.
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segundo o legislador constituinte origindrio, a ela se devesse aplicar, na
conjugagdo dos principios formulada por Paulo de Barros Carvalho, a regra
geral que ¢é a aplicagdo cumulada dos principios estatuidos nas alineas b e ¢ do
inciso III, do artigo 150 da Constituicdo Federal, cujo comando, a rigor, nao
poderia ter sido excepcionado por emenda constitucional, como bem explicitou

0 Min. Celso de Mello em seu voto na ADIn 939, acolhido pela maioria:

O principio da anterioridade da lei tributaria, além de constituir
limitagdo ao poder impositivo do Estado, representa um dos direitos
fundamentais mais relevantes outorgados pela Carta da Republica ao
universo dos contribuintes. Nao desconheco que se cuida, como
qualquer outro direito, de prerrogativa de carater meramente relativo,
posto que as normas constitucionais Originarias ja contemplam
hipoteses que lhe excepcionam a atuagao.

Note-se, porém, que as derrogacdes a esse postulado emanaram de
preceitos editados por orgdo exercente de fungdes constituintes
primarias: a Assembléia Nacional Constituinte. As excegdes a esse
principio foram estabelecidas, portanto, pelo proprio poder
constituinte originario, que nio sofre, em fung¢do da propria natureza
dessa magna prerrogativa estatal, as limitagdes materiais e tampouco
as restri¢des juridicas impostas ao poder reformador.

Nao posso ignorar, de qualquer modo, que o principio da
anterioridade das leis tributarias reflete, em seus aspectos essenciais,
uma das expressdes fundamentais em que se apdiam os direitos
basicos proclamados em favor dos contribuintes.

O respeito incondicional aos principios constitucionais evidencia-se
como dever inderrogavel do Poder Publico. A ofensa do Estado a
esses valores que desempenham, enquanto categorias fundamentais
que sdo, um papel subordinante na propria configuracdo dos direitos

individuais ou coletivos introduz um perigoso fator de desequilibrio

49 Nesse sentido sdo as ligdes de CARRAZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributério, p. 174
e ATALIBA, Geraldo. Mesa de debates: Periodicidade do imposto de renda II, in Revista de Direito Tributéario,
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sist€tmico e rompe, por completo, a harmonia que deve presidir as
relacdes, sempre tdo estruturalmente desiguais entre as pessoas € 0
Poder.

Nao posso desconhecer — especialmente neste momento em que se
amplia o espago do dissenso ¢ se intensificam, em funcdo de uma
norma tao claramente hostil a valores constitucionais basicos, as
relacdes de antagonismo entre o Fisco e os individuos — que os
principios constitucionais tributarios, sobre representarem importante
conquista politico-juridica dos contribuintes, constituem expressao
fundamental dos direitos outorgados, pelo ordenamento positivo, aos
sujeitos passivos das obrigagdes fiscais. Desde que existem para
impor limitagdes ao poder de tributar, esses postulados tém por
destinatario exclusivo o poder estatal, que se submete, quaisquer que
sejam os contribuintes, a imperatividade de suas restri¢des.

A reconhecer-se como legitimo o procedimento da Unido Federal de
ampliar cada vez, pelo exercicio concreto do poder de reforma da
Carta Politica, as hipdteses derrogatorias dessa fundamental garantia
tributaria, chegar-se-4, em algum momento, ao ponto de nulifica-la
inteiramente, suprimindo, por completo, essa importante conquista
juridica que integra, como um dos seus elementos mais relevantes, o

proprio estatuto constitucional dos contribuintes™.

Em sentido contrario, entendendo que o principio da
anterioridade ndo se constitui numa garantia individual, o voto vencido do

Ministro Francisco Rezek:

[...] a regra soaria como um principio que nos previne contra a
surpresa ocasionada pelo Estado enquanto entidade tributante. Mas

ndo, a regra ndo diz nada disso. Ela diz que ndo se cobra, em certo

n. 63, p. 57.
% Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 939/DF, Tribunal Pleno, Rel. Min. Sydney Sanches, julgada em
15.12.1993, publicada no DJ em 18.03.1994. (grifo no original).
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exercicio, aquilo que nao tenha sido concebido legislativamente no
exercicio anterior. Assim, nenhum de nos esta livre de ser
legitimamente cobrado, na primeira semana do més de janeiro, de um
tributo que se tenha inventado na ultima semana de dezembro. Santo
Deus!, isso ndo ¢ garantia para ninguém. O que ha ai é mera regra de
comodidade or¢amentdria, para que as empresas se organizem, para
que o erario se organize em funcao do ano civil. Nao vejo ai uma
regra que realmente vise a estabelecer intervalo cronolédgico, justo e
razoavel, entre 0 momento em que se institui o tributo € 0 momento
em que se cobra o tributo. Nao vejo, por isso, como dizer que a
emenda constitucional ora em exame viola um principio concebido

: ~ 501
para dar seguranga aos cidadaos™ .

Dado a excepcionalidade, em relagdo a anterioridade aplicada
as contribuicdes destinadas ao financiamento da seguridade social, que, de
acordo com o 6° do artigo 195, da Constitui¢do Federal, devem observancia
apenas ao decurso dos noventa dias da data da publicacdo que as houver
instituido ou aumentado, independentemente de tratar-se de novo exercicio
financeiro, era entendido, até o advento da Emenda Constitucional n® 42 que, na
pratica, somente esta modalidade conferia seguranga ao contribuinte™®.

Com a edi¢ao da referida Emenda Constitucional também
restou superada a polémica atinente a publicacdo da lei — fase integrante do
processo de sua criacdo que “visa a dar conhecimento a todos de que a ordem

9503

juridica recebeu normacao nova™ " — onde embora a lei tivesse sido publicada

no dia 31 de dezembro, o jornal, fatidicamente, circulava apenas no dia 02 de

' Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 939/DF, Tribunal Pleno, Medida Cautelar, Rel. Min. Sydney
Sanches, julgada em 15.09.1993, publicada no DJ em 17.12.1993.

%02 Neste sentido, consulte-se Fabiana Del Padre Tomé, ContribuicBes para a seguridade social: a luz da
Constituigdo Federal, p. 134. ¢ Mary Elbe Queiroz. A regra-matriz de incidéncia do imposto de renda:
Principios. Conceitos. Renda transnacional. Langamento. Apreciagdes criticas, tese inédita de doutorado,
PUC/SP, p. 46.
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janeiro, logo, ja no exercicio financeiro subseqliente ndo atingindo a necessaria
publicidade como forma de garantir a observancia do principio constitucional da

anterioridade e assim prestigiar a certeza e segurancga juridica.

Muito ja se discutiu sobre a interpretacdo e a aplicabilidade a

serem dadas ao principio da anterioridade, chegando o Supremo Tribunal

504
4

Federal a aprovar a Sumula 58 que, embora tida por superada pela

doutrina®”, continua sendo invocada como o fez a sua 1* Turma para concluir
que uma lei de dezembro de 1989, que majorara em 200% a aliquota do imposto
de renda no lucro de exportagdo, poderia aplicar-se ao lucro gerado desde 01 de

. 506
janeiro daquele mesmo ano™ .

A proposito da interpretagdao, Mary Elbe Queiroz entende

[...] mais adequada e que se ajusta aos preceitos constitucionais, por
conseguinte, ¢ no sentido da precedéncia, primazia, anteposicao,
publicacao da lei antes do inicio do ano-calendario em que ocorrerao
os fatos geradores dos tributos. A lei que introduzir alteragdes, no
tocante ao Imposto sobre a Renda, ja devera estar publicada e em
vigor antes do dia primeiro do més de janeiro do ano-calendéario em

que ocorrerdao os respectivos fatos do mundo real que a ela deverdo

393 Elementos de Direito Constitucional, p. 143.

% Que diz: “Ao Imposto de Renda calculado sobre os rendimentos do ano-base, aplica-se a lei vigente no
exercicio financeiro em que deve ser apresentada a declaracao™.

°% Dentre esses doutrinadores podemos citar Luciano Amaro, Direito Tributério Brasileiro, p. 129-131; Alberto
Xavier, Principios da anterioridade e da irretroatividade, in Revista de Direito Tributério, n. 56, p. 114; Alberto
Xavier, Impostos federais (IR-IPI-IOF), in Revista de Direito Tributario, n. 60, p. 199; Gilberto de Ulhoa Canto,
Principios da anterioridade e da irretroatividade, in Revista de Direito Tributario, n. 56, p. 103-104; Roque
Antonio Carrazza, Impostos federais (IR-IPI-IOF), in Revista de Direito Tributario, n. 60, p. 198; Osires
Azevedo Lopes Filho, Impostos federais (IR-IPI-IOF), in Revista de Direito Tributario, n. 60, p. 199; Geraldo
Ataliba, Periodicidade do imposto de renda I, in Revista de Direito Tributario, n. 63, p. 24; Sacha Calmon
Navarro Coélho, Curso de direito tributario brasileiro, p. 232-234.

% Recurso Extraordinario n® 194.612-1/SC, 1* Turma, Rel. Min. Sydney Sanches, julgado em 24.03.1998,
publicado no DJ de 08.05.1998.
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subsumir-se, para que eles possam transmudar-se em fatos geradores

de obrigacio tributaria®”’.

Ressalte-se que, mesmo com o advento da Emenda
Constitucional n® 42, de 19 de dezembro de 2003, o Imposto sobre a Renda,
assim como a fixagdo da base de célculo do Imposto sobre a Propriedade de
Veiculos Automotores e do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial
Urbana embora sujeitem-se a anterioridade, estdo excluidos da exigéncia minima
de noventa dias, de maneira que basta que as respectivas leis sejam publicadas e
estejam em vigor antes do inicio de determinado ano-calendario para que

possam produzir efeito a partir do primeiro dia do ano-calendario subseqiiente.

Para Francisco Pinto Rabello Filho

[...] o sobreprincipio da seguranca juridica emerge como sendo
certamente um esteio do Estado Democratico de Direito com uma
basica formulagdo de exigéncia: previsibilidade da acdo estatal. [...] o
principio da anterioridade da lei tributaria ¢ inequivoca forma de dar-
se efetivagdo ao principio da seguranga juridica, na medida em que faz
com que o cidaddo saiba, num dado exercicio financeiro, que no
exercicio seguinte ele terd uma carga tributaria (inteiramente) nova ou
majorada. Com essa exigéncia, o cidaddo fica sabendo, com
antecedéncia, que no proximo exercicio financeiro tera um incremento
em seus encargos tributirios. E, pois, previsibilidade objetiva,

concedida ao contribuinte, no que diz respeito a tributagio™"".

Segundo Leandro Paulsen, a Constituicdo Federal

consagrava, até o advento da Emenda Constitucional n® 42, de 19 de dezembro

07 A regra-matriz de incidéncia do imposto de renda: Principios. Conceitos. Renda transnacional. Langamento.
Apreciacdes criticas, tese inédita de doutorado, PUC/SP, 2001, p. 48.
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de 2003, a anterioridade de exercicio, também denominada de geral ou comum,
constante na alinea b do inciso III do artigo 150, aplicavel a generalidade dos
tributos e a anterioridade nonagesimal, também denominada de especial ou
mitigada, prevista no § 6° do artigo 195, aplicando-se apenas as contribui¢des
para o custeio da seguridade social, garantindo que as respectivas leis nao
incidirdo sendo noventa dias apds sua publicagdo. Com o advento da referida
Emenda Constitucional os tributos em geral ficaram sujeitos também a
anterioridade minima de noventa dias, estatuida na alinea ¢ do inciso III do
artigo 150, como um reforco a anterioridade de exercicio e de aplicacao

cumulativa com a mesma’".

4.5 PRINCIPIO DA PROIBICAO DE TRIBUTO COM EFEITO DE
CONFISCO

A let que estabelece as hipoteses de incidéncia tributaria,
observadas as regras-matrizes ja colocadas pela Constituicdo, deve atentar
sempre a idéia de relacionar-se com a riqueza dos particulares que, pela

tributacao, resta constrangida através do poder constritivo do Estado.

Assim, para evitar que o legislador infraconstitucional atribua
uma carga tributaria excessiva aos contribuintes de molde que lhes retire um
valor de maneira que resulte em extorsdao de parte do seu patrimoénio, ou mesmo

que, ao cabo de algum tempo acabe por exaurir a fonte geradora dos

*% O principio da anterioridade da lei tributéria, p. 100-103.
> Direito Tributario: Constituigdo e Codigo Tributario & luz da doutrina e da jurisprudéncia, p. 229-230.
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rendimentos, o legislador constituinte no artigo 150, IV, do Texto Constitucional
vedou a utilizacdo de tributo com efeito confiscatorio, como forma de proteger a
propriedade, o patrimonio, a ordem publica e o proprio Estado de Direito, além
de confirmar a propria caracteristica do tributo e, de conseqiiéncia, da tributacao,
de que o fato que originar o nascimento da obrigagdo tributaria ha de ter feicao

licita.

Embora o principio ainda esteja a merecer construgoes
doutrinarias e jurisprudenciais, Aliomar Baleeiro, objetivando delinear suas
caracteristicas, afirmou serem confiscatorios os tributos que “absorvem parte
consideravel do valor da propriedade, aniquilam a empresa ou impedem
exercicio de atividade licita e moral™'’,

A especial dificuldade de definir o que seja confisco, o
Ministro Sepulveda Pertence denunciou ao declarar seu voto no julgamento da

Acao Direta de Inconstitucionalidade 551-1 do Rio de Janeiro:

[...] esse problema da vedagdo de tributos confiscatorios que a
jurisprudéncia do Tribunal estende as multas gera, as vezes, uma certa
dificuldade de identificagdo do ponto a partir de quando passa a ser
confiscatorio. [...] Também ndo sei a que altura um tributo ou uma
multa se torna confiscatorio; mas uma multa de duas vezes o valor do
tributo, por mero retardamento de sua satisfacdo, ou de cinco vezes,
em caso de sonegagdo, certamente sei que ¢ confiscatorio e

desproporcional®"”.

Alvaro Rodriguez Bereijo, do Tribunal Constitucional da

Espanha, ao proferir Conferéncia nas IV Jornadas de Estudo organizadas pela

>1% LimitagBes constitucionais ao poder de tributar, [Misabel Abreu Machado Derzi], p. 564.
' A¢dio Direta de Inconstitucionalidade n® 551-1/RJ, Tribunal Pleno, Rel. Min. Ilmar Galvdo, julgada em
24.10.2002, publicada no DJ de 14.02.2003.
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Dire¢do Geral do Servig¢o Juridico daquele Estado, tendo como tema o sistema
econdmico na Constituicdo espanhola, abordando o sistema tributario,
especialmente os limites constitucionais do poder tributario na jurisprudéncia
daquele tribunal constitucional, assinalando a falta de uma adequada
interpretacdo do principio do ndo confisco em matéria fiscal pela doutrina,
demonstrou que o confisco ndo pressupde a mera privagdo imperativa parcial de
propriedades, direitos patrimoniais ou rendas sem qualquer compensagdo, por
ser da esséncia do ius imperium do Estado em matéria tributaria e a correlata
obrigagdo dos particulares contribuirem nos gastos publicos, aquele constranger
o patrimOnio destes através da tributacdo, reconhecendo a dificuldade de se

. . . . r b 12
precisar criteriosamente quando o justo se degenera em confiscatorio’ ',

Neste sentido, Geraldo Ataliba, em aula magna proferida em
junho de 1992, no Superior Tribunal de Justica, denunciava similitude entre a
Constituicao brasileira e a espanhola, afirmando que para ambas, os critérios de
confisco estavam a depender exclusivamente da construgdo jurisprudencial dos
Tribunais constitucionais, de vez que, para a doutrina seria demasiado dificil
fazé-1o°".

Assim, acerca da caracteristica confiscatoria para fins

tributarios, tem decidido a 2* Turma do Tribunal Regional Federal da 5* Regido:
A vedagdo do confisco, muito embora seja de dificil conceituagdo no
direito patrio, face a auséncia de defini¢do objetiva que possibilite

aplica-lo concretamente, deve ser estudado em consonancia com o

*12 “|a interpretacion que haya de dar-se al principio de no confiscacion em material fiscal, cuestion que dista de
hallarse doctrinalmente clarificada, [...] De hecho, em materia fiscal, la confiscaciéon no supone la privacion
imperativa, al menos parcial, de propriedades, derechos patrimoniales o rentas sin compensacion, ya que este
tipo de privacion o exaccion es, en términos generales, de esencial al ejercicio de la potestad tributaria y al
correlativo deber de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos.[...], y asumiendo la dificultad de situar
con criterio técnicamene operativos la frontera en la que lo progresivo o, quiza mejor, lo justo, degenera en
confiscatorio, [...]”Alvaro Rodriguez Bereijo, in Revista de Direito Tributério, n. 59, p. 36.

13 ATALIBA, Geraldo. Aula Magna proferida no Superior Tribunal de Justi¢a, em junho de 1992, in Revista de
Direito Tributario, n. 62, p. 122.
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sistema socioecondmico vigente, observando-se a protecdo da
propriedade em sua fungao social.

As aliquotas de 35%, 25% e 20% incidentes sobre a transmissdo de
ouro, ou a transmissao de resgate de titulo representativo de ouro, a
transmissdo de agdes de companhias abertas e sobre os saques de
caderneta de poupanca exacerbam a capacidade contributiva do
sujeito passivo tributario, inviabilizando, inclusive, as operacoes

realizadas pelos contribuintes®'*.

Segundo Victor Uckmar, a Suprema Corte Argentina aplicou
a proibi¢cdo de confisco, declarando constitucionalmente ilegitimos os impostos
que gravassem a renda imobilidria com uma aliquota superior a 33%, concluindo
o autor que: “o imposto, subtraindo uma parte substancial da propriedade ou da
renda do capital gravado degenera en exacion o confiscacion”. Entretanto,
noticia também que a mesma Corte ndo entendera tratar-se de confisco a
hipdtese em que o limite fora superado, em matéria de sucessoes, para atender
obrigagdes tributarias plirimas e nem no caso de aplicacdo de multa de mora por
atraso no pagamento de imposto” .

Assim, resta confirmada a licao de Paulo de Barros Carvalho
no sentido de que “onde hé principios existem valores de magnitude para o
sistema e tais valores vém sempre acompanhados de elevado grau de
indeterminac¢do”, o que o autor exemplifica com o principio sob comento,

afirmando

a proposito deste assunto lidamos com indices que, além de tudo, eles

mesmos — os indices —, ndo podem ser objetivamente aceitos. Por

>4 Tribunal Regional Federal da 5* Regido. Apelagio em Mandado de Seguranca n® 49.273/PB, 2* Turma, Des.
Fed. José Delgado, julgada em 20.06.1995, publicada no DJ de 04.08.1995. (grifo no original).
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certo que todos concordariam que uma aliquota de 25%, incidente
sobre base de calculo que tome o valor im6vel como referéncia,
caracterizara hipotese de confisco. Todavia, se colhermos outro
imposto, que ndo seja cobrado periodicamente sobre o mesmo bem,
como o do exemplo, mas que incida sobre produtos de consumo,

ninguém se surpreendera com uma aliquota de 350% percutindo no

valor da operacdo de venda’'®.

A propésito, Misabel Abreu Machado Derzi também
reconhecendo a dificuldade na explicitagdo do principio quanto a fixag¢do dos
limites, entende-o configurado como toda imposi¢ao tributaria que
substancialmente reduza o patrimdnio, absorvendo parte consideravel da
propriedade, aniquilando a empresa ou impedindo o exercicio de atividade licita
ou moral’"”.

Assim, para Roque Antonio Carrazza o principio ¢ derivado
do principio da capacidade contributiva, dado que a lei que instituir os tributos,
como forma dos particulares contribuirem com os gastos publicos, o faca dentro
da possibilidade dos contribuintes, considerando a capacidade econdmica dos
mesmos. Segundo o autor, referido principio “exige do legislador, conduta
marcada pelo equilibrio, pela moderagdo e pela medida, na quantificacdo dos
tributos, tudo tendo em vista um Direito Tributario justo™'®.

Paulo de Barros Carvalho, igualmente reconhecendo que nem

a doutrina nem a jurisprudéncia tracejaram as linhas demarcatorias do confisco,

>3 Principios comuns de direito constitucional tributario. Em sentido idéntico, afirmando que a Corte Suprema
Argentina tem aplicado o limite de 33% da renda ou, no caso de imposto sucessorio 33% do valor dos bens
Héctor B. Villegas, Curso de direito tributério, p. 93.

>16 Sobre os principios constitucionais tributérios, in Revista de Direito Tributario, n. 55, p. 153. Também O
principio da seguranca juridica em matéria tributaria, in Revista de Direito Tributario, n. 61, p. 83.

>!7 Limitag®es constitucionais ao poder de tributar, [Misabel Abreu Machado Derzi], p. 570-582.

>'% Curso de direito constitucional tributario, p. 89. (grifo do autor).
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com a precisdo cientificamente exigida, assevera que “havera sempre uma zona
nebulosa, dentro da qual as solugdes resvalardao para o subjetivismo”, concluindo
ainda, que referido dispositivo constitucional “acaba por oferecer unicamente
um rumo axiologico, ténue e confuso, cuja nota principal repousa na simples
adverténcia ao legislador dos tributos, no sentido de comunicar-lhes que existe
limite para a carga tributaria™"’.

Sacha Calmon Navarro Coélho apds observar que na
conceituacao classica o confisco da-se “com a apropriacao da alheia propriedade
sem contraprestacdo, pela expropriagao indireta ou pela tributacdo”, entende que
esta Ultima ¢ indireta, verificando-se “quando montante do tributo € tal que
consome a renda ou a propriedade, os proprictarios perdem ou tendem a
desfazer-se de seus bens”, desde que no campo da fiscalidade, onde os tributos
objetivam apenas carrear dinheiro aos cofres publicos, pois, no campo da
extrafiscalidade, onde a legislacdo tributaria ¢ elaborada com a especial
finalidade de interferir em determinadas situagdes, dispensando o legislador
tratamento mais gravoso, pontifica o autor, que a ado¢do de uma progressividade
exacerbada é utilizada precisamente para atingir seus fins’>.

Ainda, conforme observa Sacha Calmon Navarro Coélho,

quanto ao confisco, hd que ser destacados dois pontos essenciais, que o balizam:

(A) admite-se a tributagdo exacerbada, por razdes extrafiscais e em
decorréncia do exercicio do poder de policia (gravosidade que atinge

o proprio direito de propriedade).

319 Curso de direito tributario, p. 164-165.

520 Curso de direito tributario brasileiro, p. 249. (grifo do autor). Entendendo, porém, que “ndo se aceitaria
também tributo extrafiscal que, por sua exacerbagdo e independentemente de consideragdo a funcdo social da
propriedade, constitucionalmente assegurada, determinasse o despojamento do patriménio, realizando por vias
escusas confisco proibido”, concluindo que “a destinacdo extrafiscal do tributo ndo libera o legislador para,
através dele, burlar a Constitui¢do ¢ o senso comum de justiga”. (José Marcos Domingues de Oliveira,
Capacidade contributiva: conteudo e eficacia do principio, p. 55).
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(B) o direito de propriedade outrora intocdvel ndo o ¢ mais. A
Constituicdo o garante mas subordina a garantia ‘a funcdo social da
propriedade’ (ao direito de propriedade causador de disfuncao social,

retira-lhe a garantia).”*'

Em sentido idéntico, ja pugnara Aliomar Baleeiro:

O problema reside na fixacdo e limites, expedidos os quais, esses
objetivos, prometidos pela Constitui¢ao, estariam irremediavelmente
feridos. Tribunais estrangeiros ja se inclinaram por critérios
empiricos, como o de 33% da renda, adotado pela Corte Suprema da
Argentina. Mas esse problema ¢ fundamentalmente econdmico. E, a
luz da economia, facil provar, at¢é com a experiéncia, que, na
tributagdo progressiva, se podera atingir até quase 100% da renda —
do que hé fartos exemplos — sem destruir a propriedade, impedir o
trabalho, desencorajar a iniciativa ou ultrapassar a capacidade
econdmica.

Mas nao ofendem a Constituicdo impostos que, em fungdo extrafiscal,
sdo instituidos com propdsito de compelir ou afastar o individuo de
certos atos ou atitudes. Nesse caso, o carater destrutivo e agressivo €
inerente a essa tributacdo admitida por tribunais americanos e
argentinos e da qual hé exemplos no Direito Fiscal brasileiro quando
visa ao protecionismo a industria, ao incentivo a natalidade, ao

combate ao ausentismo, ao latifundio etc.>*.

Na medida em que o legislador constituinte vedou apenas a

utilizag¢ao de tributo com efeito confiscatorio e as multas constituem exatamente
o~ eqr - . ~ 523 . N

puni¢do por atos ilicitos, a doutrina, com raras excegdes ~, tem aceito que as

mesmas possa ser imputado o carater confiscatorio, admitindo, quando muito,

32! Curso de direito tributario brasileiro, p. 247. (grifo do autor).
522 imitages constitucionais ao poder de tributar [Misabel Abreu Machado Derzi], p. 566-567.
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que se indague se a administracdo fazendaria detém competéncia para aplicar

. 24
penalidades exacerbadas™.

Releva observar que, corroborando o entendimento do
saudoso Geraldo Ataliba de que depende dos nossos Tribunais a construgdo de
critérios de confisco, estes o tem estendido as multas como se infere da ementa
da decisdo unanime do Plenario do Supremo Tribunal Federal em sessdo

realizada em 24.10.2002:

EMENTA: Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade §§ 2° e 3° do art. 57
do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias da Constitui¢ao
do Estado do Rio de Janeiro. Fixagdo de Valores Minimos para
Multas pelo Nao-recolhimento e Sonegac¢do de Tributos Estaduais.
Violagdo ao Inciso IV do art. 150 da Carta da Republica.

A desproporcdo entre o desrespeito a norma tributaria e sua
conseqiiéncia juridica, a multa, evidencia o carater confiscatorio desta,
atentando contra o patrimdnio do contribuinte, em contrariedade ao
mencionado dispositivo do texto constitucional federal.

Agdo julgada procedente™®.

Destarte, conclui-se pela aplicabilidade do principio da nao
confiscatoriedade as multas fiscais, corroborando a licdo de Américo Lourenco
Masset Lacombe de “que o confisco em si mesmo sera vedado, ainda que ndo

. A e . 526
seja conseqiiéncia de tributo’".

333 Sobre a extensdo da vedagdo constitucional do confisco as multas ver: Vittorio Cassone, Confisco em matéria
tributaria, in Repertorio 10B de Jurisprudéncia, n. 6, p. 153.

2 Mary Elbe Queiroz. A regra-matriz de incidéncia do imposto de renda: Principios. Conceitos. Renda
transnacional. Langcamento. Apreciagdes criticas, tese inédita de doutorado, PUC/SP, 2001, p. 79.

¥ Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 551-1/RJ, Tribunal Pleno, Rel. Min. Ilmar Galvio, julgado em
24.10.2002, publicado no DJ de 14.02.2003.

326 Principios constitucionais tributarios, p. 37.
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Entretanto, com a falta de legislagdo especifica que
regulamente a matéria e diante das imposi¢des de pesadas multas desrespeitando
os principios da razoabilidade nos percentuais aplicados e da proporcionalidade
com os limites fixados ao poder de tributar, ndo resta outra sendo a via judicial
para que o contribuinte tenha a redu¢do ou até a exclusdo da multa fiscal

aplicada em desacordo com os principios mencionados.

Tudo isto, confirma a posicdo de Luciano Amaro de que o
principio da proibicdo de tributo confiscatorio consiste num critério informador
nao somente da atividade do legislador, mas também ¢ dirigido ao intérprete e ao
julgador para, diante dos casos concretos, verificar se houve ou ndo invasao no

e, 527
territorio do confisco™ .

A aplicagdo do principio da ndo-confiscatoriedade as diversas
espécies tributdrias estd contemplada na propria diccdo do dispositivo
constitucional que, expressamente, proibe que tributos sejam utilizados com
efeito de confisco, como bem observa Sacha Calmon Navarro Coelho “E

99528

vedacao genérica. Fala-se em tributo (gé€nero)”””", e nessa mesma linha, para

Jos¢ Eduardo Soares de Melo o confisco ¢ “apurdvel nas mais variadas espécies

contempladas na Constituicgo, [...]">%.

Roque Antonio Carrazza ¢ de idéntico pensar ao versar sobre
o principio da nao-confiscatoriedade que considera derivado do principio da

capacidade contributiva, ao afirmar que

efetivamente, os tributos (todos eles, mas maiormente os impostos)
devem ser dosados com razoabilidade, de modo a valorizar a livre
iniciativa, um dos fundamentos de nosso Estado Democratico de

Direito, a teor dos arts. 1°, IV, e 170, caput, ambos da Constitui¢cdo

>?7 Direito tributario brasileiro, p. 145.
>2% Curso de direito tributario brasileiro, p. 246.
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Federal. E, em sintese, requisito de validade das normas juridicas
tributarias, a necessidade delas nao atassalharem a liberdade de

exercicio das atividades produtivas licitas™.

Nesse sentido, manifesta-se Fabiana Del Padre Tomé: “O
principio que veda o confisco no ambito tributdrio encontra aplicacdo em todas
as espécies tributarias, [...]">".

No sentido da realizagdo do principio, ¢ inadmissivel a
imposi¢do de insuportdveis 6nus ao patriménio dos cidaddos, mesmo que
passivel de tributacdo, independentemente da espécie tributaria, por sujeitarem-
se todas elas a vedacdo constitucional de utilizagdo de tributos com efeitos

confiscatorios.

O Pleno do Supremo Tribunal Federal, no controle abstrato
de constitucionalidade, examinou a excessividade da tributagdo, tragando
importantes diretrizes para a conceituacdo de tributo confiscatério e a sua

aplicabilidade as contribuicdes, da seguinte forma:

A TRIBUTACAO CONFISCATORIA E VEDADA PELA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA. - A jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal entende cabivel, em sede de controle normativo
abstrato, a possibilidade de a Corte examinar se determinado tributo
ofende, ou ndo, o principio constitucional da ndo-confiscatoriedade
consagrado no art. 150, IV, da Constitui¢do. Precedente: ADI 1.075-
DF, REL. MIN. CELSO DE MELLO (O Relator ficou vencido, no
precedente mencionado, por entender que o exame do efeito
confiscatorio do tributo depende da apreciagao individual de cada caso

concreto). — A proibicdo constitucional do confisco em matéria

529 Curso de direito tributario, p. 34.
330 Curso de direito constitucional tributario, p. 90. (grifo do autor).
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tributaria nada mais representa sendo a interdi¢ao, pela Carta Politica,
de qualquer pretensdo governamental que possa conduzir, no campo
da fiscalidade, a injusta apropriacao estatal, no todo ou em parte, do
patriménio ou dos rendimentos dos contribuintes, comprometendo-
lhes, pela insuportabilidade da carga tributaria, o exercicio do direito a
uma existéncia digna, ou a pratica de atividade profissional licita ou,
ainda, a regular satisfacdo de suas necessidades vitais (educagao,
saude e habitacdo, por exemplo). A identificacdo do efeito
confiscatorio deve ser feita em funcdo da totalidade da carga
tributaria, mediante verificagdo da capacidade de que dispde o
contribuinte - considerado o montante de sua riqueza (renda e capital)
- para suportar e sofrer a incidéncia de todos os tributos que ele devera
pagar, dentro de determinado periodo, a mesma pessoa politica que os
houver instituido (a Unido Federal, no caso), condicionando-se, ainda,
a afericdo do grau de insuportabilidade econdmico-financeira, a
observancia, pelo legislador, de padrdes de razoabilidade destinados a
neutralizar excessos de ordem fiscal eventualmente praticados pelo
Poder Publico. Resulta configurado o carater confiscatério de
determinado tributo, sempre que o efeito cumulativo - resultante das
multiplas incidéncias tributarias estabelecidas pela mesma entidade
estatal - afetar, substancialmente, de maneira irrazoavel, o patrimoénio
e/ou os rendimentos do contribuinte. - O Poder Publico, especialmente
em sede de tributacao (as contribui¢des de seguridade social revestem-
se de carater tributdrio), ndo pode agir imoderadamente, pois a
atividade estatal acha-se essencialmente condicionada pelo principio

da razoabilidade®>.

Resta assim demonstrado que as contribuigdes se submetem
ao aludido principio, embora o art. 149 da Constituicdo Federal, ndo as remeta
expressamente a observancia do disposto no art. 150, IV, do Texto

Constitucional.

3! Contribuiges para a seguridade social: a luz da Constituigio Federal, p. 136.
532 Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 2.010, Tribunal Pleno, Medida Cautelar, Rel. Min. Celso de Mello,
julgada em 30.09.1999, publicada no DJ de 12.04.2002.
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4.6 PRINCIPIO DA CAPACIDADE CONTRIBUTIVA

A capacidade contributiva cuja significagdo tem suscitado
grande dificuldade, como bem sintetizou Luigi Einaudi: “Este par de palavras se
me escapa entre os dedos, se esconde imperceptivelmente e volta a aparecer a
cada momento, inesperado e persecutério [...], com esse par de palavras se

99533

explica tudo””””, encontra na doutrina os mais diversos entendimentos.

Para Aliomar Baleeiro “¢ o atributo que deve qualificar
alguém aos olhos do legislador para sujeito passivo da relagdo tributaria”,
significando a “idoneidade econOmica para suportar, sem sacrificio do
indispensavel a vida compativel com a dignidade humana, uma fracdo qualquer

do custo total de servigos publicos™>".

Também Francesco Moschetti salienta, que no conceito de
capacidade contributiva esta implicito um elemento de juizo, uma avaliagdo,

. ~ . . \ r1.1: .~535
uma estimacao sobre a idoneidade para concorrer a despesa publica™”.

Defendendo sempre a juridicidade do principio, Aliomar

[13

Baleeiro, em sua classica obra de Ciéncia das Financas ja identificava: “na

>33 Apud OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Capacidade contributiva: contetdo e eficacia do principio, p.
5.

¥ Uma introducdo a Ciéncia das Finangas, p. 259. A expressio “servigos publicos” é empregada na
conceituacdo da Ciéncia das Finangas, significando tudo que o Estado faga ou deva fazer, e ndo na significagdo
especifica do Direito que enseja apenas a cobranca de taxas.
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consciéncia contemporanea de todos os povos civilizados, a justica do imposto
2536

confunde-se com a adequacao deste ao principio da capacidade contributiva

Destarte, observa Regina Helena Costa que o principio da
capacidade contributiva “responde aos reclamos da justi¢a tributaria, voltada a
minimizacio das disparidades sociais e econdmicas™>’.

H4 que se destacar ainda, que o conceito pode ser
compreendido em dois sentidos distintos. O primeiro, a “capacidade contributiva
absoluta ou objetiva”, quando se esta diante de evento, eleito pelo legislador,
que demonstra possibilidade de concorrer para as despesas publicas, apontando
para a existéncia de um sujeito passivo em potencial. E, o segundo, a
“capacidade contributiva relativa ou subjetiva”, que demonstra que determinada
pessoa possui a aptidio de contribuir na medida de suas possibilidades

econdmicas, tornando-se apto a absorver o impacto tributario™".

Assim como muitas Constituigées539, também a brasileira,
prevé a distribuicdo dos impostos em propor¢do as possibilidades econdmicas,

prescrevendo no artigo 145, § 12, que

sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo
graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado
a administragdo tributaria, especialmente para conferir efetividade a

esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos

>33 11 principio della capacita contributiva, p. 236.

>36 Uma introduc&o a Ciéncia das Finangas, p. 268.

337 Principio da capacidade contributiva, p. 25.

>3 Principio da capacidade contributiva, p. 26. Também Fabiana Del Padre Tomé, Contribuicbes para a
seguridade social: a luz da Constituicdo Federal, p. 138.

> Victor Uckmar enumera diversas que tém tratado do assunto, quer direta quer indiretamente (Principios
comuns de direito constitucional tributario, p. 65-67).
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termos da lei, o patrimonio, os rendimentos e as atividades

A 540
econdmicas do contribuinte ~".

Embora, num primeiro momento, a referéncia do Texto
Constitucional a impostos € ndo ao género tributos parega apequenar o principio
da capacidade contributiva, este se aplica a todas as espécies tributarias e nao
apenas aqueles, ndo desconsiderando, porém, a constatacdo de Paulo de Barros

Carvalho que

por mais que a Ciéncia do Direito Tributario, principalmente a da
Europa continental, tenha se esfor¢ado para descrever o perfil desse
primado, buscando limites e teorizando sobre possiveis demarcagdes
praticas, nada de objetivo se realizou, permanecendo o quadro de
incertezas que ¢, era e sempre foi. Sabe-se, quando muito, que o fato
juridico tributario ha de ser presuntivo de riqueza econdmica, mesmo
porque os numeros da pretensdo impositiva hdo de sair de avaliagao
que ele proprio ofereca. Porém dai a pretender critérios
intersubjetivamente validos, constantes e satisfatorios, para dosar a
carga tributdria, vai uma distancia realmente grande. Em parcelas
homogéneas do universo de contribuintes ou de bens e situacdes que
sejam tomadas como referéncia basica para a tributacdo, de fato o
principio se apresenta nao so util e imprescindivel, como de facil
manipulagdo. Basta, contudo, o ingresso de outro valor significativo,

implicado na situagdo, para que as opinides se dividam*',

concluindo que, “a concretude factual permite que surjam alternativas

hermenéuticas, servindo ao jogo de interesses que penetra as interagdes sociais €

0 H4 que se observar que, embora ausente da Constituicdo da Repblica dos Estados Unidos do Brasil, de
19/09/1946, pela Emenda Constitucional n® 18, de 01/12/1965, e ndo reintroduzida na Constituicdo do Brasil, de
24/01/1967, nem na Emenda Constitucional n® 1, de 17/10/1969, que passou a nomina-la Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil, a doutrina praticamente ndo dissentiu quanto a prevaléncia do principio a luz
das demais garantias decorrentes do sistema constitucional tributario.
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proporciona elementos para as digressdes imprescindiveis ao convencimento a
99542

proposito da direcao juridica a ser tomada

Ademais, a locucdo “sempre que possivel” tem suscitado as
mais diversas ilagdes, sendo certo que a expressao ¢ despicienda e inocua, de
vez que o Direito atua tdo-somente no campo da possibilidade (permitindo,

proibindo ou obrigando)”*.

Portanto, tal clausula ndo pode conduzir a
pretensao equivocada de facultar ao legislador infraconstitucional a aplicagdo ou

nao do aludido principio.

Neste sentido, Aliomar Baleeiro, analisando o referido
principio sob a égide de Constituicdo Federal de 1946, ja exortava que “o
constituinte impos a regra a todos os casos, exceto aqueles em que o legislador
ordindrio se depare com a impossibilidade pratica de submeter determinado
tributo & personalizacio e a graduacio pela capacidade econdmica™*.

Regina Helena Costa, em excelente monografia sobre o
principio da capacidade contributiva demonstra que a locucdo refere-se ao
carater pessoal dos impostos, significando que “sempre que a estrutura do
aspecto material da hipétese de incidéncia o comporte™*.

Para Luciano Amaro, a clausula “sempre que possivel”

destina-se tanto a personalizagdo, que se traduz na adequacdo do gravame fiscal

1 Sobre os principios constitucionais tributarios, in Revista de Direito Tributario, n. 55, p. 153. Também O
principio da seguranca juridica em matéria tributaria, in Revista de Direito Tributario, n. 61, p. 83.

>2 Sobre os principios constitucionais tributarios, in Revista de Direito Tributario, n. 55, p. 154. Também O
principio da seguranga juridica em matéria tributéria, in Revista de Direito Tributario, n. 61, p. 84.

>33 Segundo Paulo de Barros Carvalho, “nunca sera demasiado insistir que tanto a ocorréncia factual, como o
comportamento regulado, tém de ser possiveis; para que a regra venha a ser aplicada, tornando-a
individualmente eficaz”. Sobre os principios constitucionais tributarios, in Revista de Direito Tributario, n. 55,
p. 147. Também O principio da seguranga juridica em matéria tributaria, in Revista de Direito Tributario, n. 61,
p. 78. Em sentido idéntico, Impostos federais (IR — IPI — IOF), in Revista de Direito Tributério, n. 60, p. 201.

># Limitagdes constitucionais ao poder de tributar, [Misabel Abreu Machado Derzi], p. 281.

> Principio da capacidade contributiva, p. 88.
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as condicoes pessoais de cada contribuinte como para a capacidade

. . 4
contributiva*®.

Segundo Roque Antonio Carrazza, “o principio da
capacidade contributiva hospeda-se nas dobras do principio da igualdade e ajuda
a realizar, no campo tributario, os ideais republicanos. [...] As pessoas, pois,
devem pagar impostos na propor¢ao dos seus haveres, ou seja, de seus indices de
riqueza™?’.

O texto constitucional brasileiro, pela primeira vez, consigna
especificamente os objetivos fundamentais do nosso Estado, dentre os quais, a
construcdo de uma sociedade justa e soliddria e a redu¢do das desigualdades
sociais, cujo propdsito, assim como dos demais objetivos fundamentais €, no
dizer de Luiz Alberto David Aradjo e Vidal Serrano Nunes Junior, “aparelhar
ideologicamente o texto constitucional, revelando que todo o conjunto
ornamental que ira se levantar nos dispositivos subseqiientes se prende a
realizacdo de alguns objetivos bdsicos, que nada mais realizam do que a
traducao da nocao de justica social”>*.

E, porém, exigéncia contida no proprio principio de Justica, o
tratamento desigual das situacdes de vida desiguais, na medida de sua
desigualagdo, lembrando que assim, tratamentos diferenciados estdo
devidamente agasalhados pela Constituicdo, desde que, como lembra Celso
Antonio Bandeira de Mello, “[...], in concreto, o vinculo de correlagdo supra-

referido seja pertinente em funcao de interesses constitucionalmente protegidos,

>4 Direito tributario brasileiro, p. 139. Idéntico entendimento foi esposado por Alcides Jorge Costa, Capacidade
contributiva, in Revista de Direito Tributério, n. 55, p. 147.

7 Curso de direito constitucional tributario, p. 77.

% Curso de direito constitucional, p. 97-98.
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isto €, resulte em diferenciagcdo de tratamento juridico fundada em razio valiosa
99549

— ao lume do texto constitucional — para o bem publico

Sao encontrados, no seio da propria Constituicao, aplicacoes
do principio da isonomia, como ocorre na seara tributaria, onde o principio €
reiterado no inciso II do artigo 150, no inciso I do artigo 151 e no § 1° do artigo
145, onde a limitagdo fatica da igualdade dos menos abastados pode ser
amenizada na medida em que, as pessoas tanto fisicas quanto juridicas, devem
contribuir para o erario publico em razdo de suas potencialidades econdmicas e

nao dos beneficios que auferem do Estado.

Destarte, para compreender o que seja capacidade
contributiva, Mary Elbe Queiroz distingue capacidade contributiva, capacidade
econdmica e capacidade financeira. A primeira, como derivagdo de uma relacao
juridica tributaria, onde o contribuinte esta juridica e legitimamente obrigado a
cumprir determinada prestacdo exigivel pelo Fisco; a segunda, como a aptidao
que os individuos tém de obter riquezas além do necessario para atender suas
necessidades basicas e de sua familia; e, a terceira, como a disponibilidade de
liquidez para cumprir com a exigéncia fiscal®>’.

Nao raro, as pessoas demonstram capacidade contributiva e

capacidade econdmica sem, contudo, possuir a capacidade de suportar o 6nus

> Conteddo juridico do principio da igualdade, p. 41. (grifo do autor).
>0 A regra-matriz de incidéncia do imposto de renda: Principios. Conceitos. Renda transnacional. Langamento.
Apreciacdes criticas, tese inédita de doutorado, PUC/SP, 2001, p. 79.
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tributario, o que ¢ irrelevante, de vez que, manifestada a capacidade econdmica e
considerada esta para a incidéncia tributaria — capacidade contributiva —

restam atendidas as exigéncias para a imposicao tributaria.

A proposito, Alfredo Augusto Becker, de forma
extremamente apropriada denominou “fatos-signos presuntivos de riqueza” os
fatos que, contemplados na hipdtese de incidéncia tributaria fazem presumir que
quem os realiza tem riqueza suficiente para ser alcancado pela tributacao,
independentemente de possuir condi¢des financeiras para suportar a carga
tributdria, como no caso do cidaddao que, desempregado, obtém cotizagao de um
sem numero de familiares, até da sogra, para adquirir um veiculo e assim passar
a exercer a atividade de representante comercial, como meio de obter a
subsisténcia propria e da sua familia. Com a aquisicdo do veiculo, embora com
numerario emprestado, restou demonstrado tanto a capacidade econdomica como
a contributiva que, via de regra, nos impostos sobre a propriedade revela-se com

o proprio bem, considerando sempre o patrimonio.

E por esta razdao que Roque Antonio Carrazza entende que o
texto constitucional alude a capacidade contributiva objetiva como de necessaria
observancia pela pessoa politica quando do exercicio de sua competéncia

. , . . e . 1
tributaria para instituir impostos>'.

Estamos, porém, com Fabiana Del Padre Tomé que, apos
demonstrar que o principio da capacidade contributiva apresenta trés
significados: “a) restricao da tributacdo a fatos que ostentem sinais de riqueza;
b) concretizagdo do principio da igualdade tributéria; e ¢) determinacao de que o

contribuinte ndo seja tributado além de sua capacidade econdmica”, conclui

! Curso de direito constitucional tributario, p. 80.
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que ambos os sentidos hdo de ser considerados na observancia ao principio. O
da “capacidade contributiva absoluta ou objetiva” quando da descri¢do da
hipotese de incidéncia tributaria, pelo legislador, que deve escolher critérios
identificadores de fatos com contetildo econdmico e a “capacidade contributiva
relativa ou subjetiva” quando a distribuicdo da carga tributaria deve dar-se de
maneira eqiiitativa, para que a contribuigdo dos participantes do fato juridico
tributario se dé em conformidade com as dimensdes deste’*>.

Impende observar que, como os fatos que ostentam sinais de
riqueza sdo de significativa diversidade, resta afastada a idéia tdo propalada de
imposto unico que, embora facilmente encontre adeptos sob a argumentagdo de
que simplificaria e facilitaria a arrecadacgdo e fiscalizacdo tributaria, combatendo
ainda a sonegacdo fiscal, acabaria por ferir o principio da capacidade
contributiva e, de conseqiiéncia, o proprio principio da igualdade que irradia
seus efeitos em todos os setores do Direito, desdobrando-se, segundo José

Marcos Domingues de Oliveira, no direito tributirio em varias facetas:

a) Se todos sdo iguais perante a lei, todos devem ser por ¢la tributados
(principio da generalidade);

b) O critério de igualagdo ou desigualacdo ha de ser a riqueza de cada
uma, pois o tributo visa a retirar recursos do contribuinte para manter
as finangas publicas; assim, pagardo todos os que tenham riqueza
(logo, contribuintes) devem todos estes ser tratados igualmente — ou
seja — tributados identicamente na medida em que possuirem igual
riqueza (principio da igualdade tributaria);

c) Essa ‘riqueza’ s6 podera referir-se ao que exceder o minimo
necessario a sobrevivéncia digna, pois até este nivel o contribuinte age
ou atua para manter a si e aos seus dependentes, ou a unidade

produtora daquela riqueza (primeira acep¢do do principio da

>32 Contribuiges para a seguridade social: a luz da Constituigio Federal, p. 138.
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capacidade contributiva, enquanto pressuposto ou fundamento do
tributo);

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

critério de graduagdo e limite da tributa950)553.

Assim, consoante a licdo de Alfredo Augusto Becker, nos
sistemas juridicos que contém regras que conferem juridicidade ao principio da
capacidade contributiva, “o legislador ordinario tem o dever juridico de dosar a
propor¢do e progressividade do tributo de modo a ndo haver violagdo daquela
regra juridica constitucional”*.

Neste sentido, Estevdo Horvath assevera “[...] todos os
impostos podem e devem ser progressivos, cada um a sua maneira. Isso
simplesmente para cumprir o postulado, a meu ver irrefutavel, da capacidade

contributiva™>. Sintetizando, o mesmo autor afirma:

extraio o principio da capacidade contributiva do principio maior da
igualdade. Por sua vez, uma das formas de atuacdo desse principio da

capacidade contributiva seria a aplicagdo da progressividade nos

353 Capacidade contributiva: conteudo e eficacia do principio, p. 13. (grifo do autor). Em idéntico sentido,
Héctor B. Villegas, Curso de direito tributario, p. 89.

>4 Teoria geral do direito tributério, p. 262 (grifo do autor).

> Impostos federais (IR — IPI — IOF), in Revista de Direito Tributério, n. 60. p. 191-192.
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tributos, para que eles possam atingir justamente a capacidade de

contribuir’”®,

Para o mesmo autor, ¢ a progressividade que melhor
corresponde ao objetivo de justica fiscal insito no artigo 3° da Constitui¢do da

Republica Federativa do Brasil.

Historicamente, a progressividade foi seriamente questionada
quanto a sua legitimidade, especialmente por haver entendimento que estaria a
colidir com a proporcionalidade que, no entendimento de alguns, como Alberto
Xavier, seria 0 mecanismo habil ao reconhecimento da variacdo das situacoes
pessoais considerando as despesas familiares e a natureza da atividade

profissional de cada um’.

Segundo Héctor B. Villégas, “as modernas tendéncias,

todavia tém admitido a progressividade, sob o argumento de que ela contribui

para a redistribui¢do da renda, com sentido igualitario™>®,

A progressividade, segundo mostra Emilio Giardina, ¢

“Instrumento patente para o nivelamento da diversidade de condicoes

39559

econdmicas dos cidaddos™", operando como meio conciliador do principio da

560
1

solidariedade social™ e do dever de contribui¢cdo segundo a capacidade de cada

qual.

E, na diccdo de Misabel Abreu Machado Derzi ¢ Sacha

Calmon Navarro Coélho,

>3 Impostos federais (IR — IPI — IOF), in Revista de Direito Tributério, n. 60. p. 191-192.
>*7 Impostos federais (IR — IPI — IOF), in Revista de Direito Tributario, n. 60, p. 195.

338 Curso de direito tributario, p. 92.

> e basi teoriche del principio della capacita contributiva, p. 460.

>0 Corso de diritto costituzionale italiano, p. 120.
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a progressividade ¢ o fendmeno pelo qual as aliquotas de um imposto
crescem a medida que aumentam as dimensdes ou intensidade da
circunstancia considerada pela norma como condigdo de sua
aplicabilidade. [...] a base de calculo permanece inalterada, variando

apenas a circunstdncia normativamente eleita como condi¢do de

aplicacio da aliquota™'.

Impende observar que a progressividade dos impostos que
incidem sobre produtos e mercadorias manifesta-se na variacdo da aliquota, em
virtude do grau de essencialidade destes. No imposto sobre a renda exterioriza-
se pela aplicacdo de aliquotas mais elevadas as faixas mais elevadas de renda
tributavel. E, nos impostos sobre o patrimdnio, as aliquotas elevam-se a medida

2
que se eleva o valor dos bens’®.

Por meio da técnica da progressividade — apesar de
eventuais vicissitudes, como a apresentada desde o advento da Lei n® 7.713/88
que, para o imposto de renda pessoa fisica passou a prever tdo-somente duas
aliquotas, implicando que as pessoas que auferem rendas mais elevadas acabam
por serem tributadas em termos proporcionais —, exigéncia do principio da
capacidade contributiva, aplicavel as mais diversas espécies tributarias, €
possivel fazer a desigualacdo entre situacdes desiguais, ensejando assim o
cumprimento do principio da igualdade na sua acepcdo material, concreta,
fazendo com que aqueles que detém maior riqueza arcardo efetivamente mais
com as despesas publicas do que aqueles que pouco ou nada possuem e,

portanto, sequer podem pagar .

> Do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana, p. 296.
>62 Américo Lourengo Masset Lacombe. Principios constitucionais tributarios, p. 42.
363 Regina Helena Costa. Principio da capacidade contributiva, p. 74.
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Por conseguinte, para alcancar a tdo almejada justica fiscal
através da progressividade, dado o fato desta apresentar-se nas aliquotas, porém,
tornando-se a tributacdo dentro das respectivas faixas meramente proporcional,
impende seja aperfeicoada para legitimar a solidariedade social que, no dizer de
Héctor B. Villégas, “exige mais de quem possui maior riqueza € menos de quem
a possui menor, sob a suposicdo de que o rico pode suporta-lo, sem maior

. . . - 4
sacrificio de sua satisfagdo pessoal™*".

Ricardo Lobo Torres, estribando-se na doutrina alema e
italiana, também defende a solidariedade que justifica a capacidade contributiva

como positivacao da justica tributaria, asseverando que,

a solidariedade entre os cidadaos deve fazer com que a carga tributaria
recaia sobre os mais ricos, aliviando-se a incidéncia sobre os mais
pobres e dela dispensando os que estdo abaixo do nivel minimo de
sobrevivéncia; ¢ um valor moral juridicizdvel que fundamenta a
capacidade contributiva e que sinaliza para a necessidade da

~ . . - 565
correlacdo entre direitos e deveres fiscais™ .

Esta solidariedade que deve propiciar, no plano politico,
equilibrio entre a tributacdo e os préstimos do Estado que geram a despesa
publica, sendo relevante para tal o tamanho do Estado e a participacdo de cada
contribuinte no custeio geral da mantenga daquele, ndo ha que ser confundida
com a solidariedade que faz com que pessoas € empresas, por integrarem o
mesmo processo social e econdmico, devam participar do financiamento da

seguridade social como previsto no artigo 195 da Constituicdo Federal.

>64 Curso de direito tributario, p. 93.
°%% Liberdade, seguranga e justica no direito brasileiro, in Justica tributaria: direitos do fisco e garantias dos
contribuintes nos atos da administragdo ¢ no processo tributario, p. 693.



5 A TREDESTINACAO DO PRODUTO DA ARRECADACAO
DAS CONTRIBUICOES — SUAS IMPLICACOES

Com o advento da Constituicao Federal de 1988 passou a ser
estudado, com especial afinco, o tema das contribuicdes. E nesse periodo que

tem sido legislado, significativamente, sobre referida matéria.

Impende, porém observar que, para atender ao principio da
estrita legalidade tributaria®® ndo basta seja erigida a regra-matriz de incidéncia
tributdria nos moldes dos impostos e taxas, imprescindivel examinar os motivos
que ensejaram sua instituicdo ou aumento ¢ a compatibilidade destes com as

disposi¢des veiculadas.

Neste sentido, Paulo Ayres Barreto: “Se o que motiva a
instituicao de uma contribui¢do € sua finalidade, ¢ for¢oso verificar se sem a sua
instituicao seria ela atingida; testar a compatibilidade entre os fins colimados e
os meios escolhidos para alcangar tais fins e perquirir sobre a eventual
excessividade dos meios™ .

E, no atinente ao limite quantitativo das contribuigdes,

conclui:

A somatoria da parcela de receitas destinadas ao custeio da atividade

deve ser compativel com o custo. Se inferior, abre-se a possibilidade

366 Ver pag. 209 deste trabalho.
7 As contribuicBes e a destinacdo do produto da arrecadagéo, tese de doutorado, inédita, PUC/SP, 2005, p.
179.
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de alteracdo da regra-matriz de incidéncia, por lei, de forma a permitir
um acréscimo do montante arrecadado. Se superior, tem-se a
possibilidade de questionamento da exigéncia, uma vez que a
contribuicdo destina-se a arrecadar exclusivamente 0s recursos

necessarios ao custeio da atividade que lhe deu causa®®.

[13

A proposito, bem observa Helenilson Cunha Pontes, “a
crescente necessidade de receita ndo pode transformar a norma tributdria em
‘quero porque quero’ por parte do Poder Publico. Necessario que resgatemos a
substancia de conceitos dogmaticos como causa ¢ finalidade, levando o debate a
apreciagdo do Poder Judiciario valorizando a Constituicdo Federal como um
sistema de limites™®.

Na andlise da finalidade e das causas que deram ensejo a
instituicdo ou majoragdo de contribui¢dao, imbricado surge, como vimos, o tema
da destinacdo do produto da arrecadacdo, pois, se a finalidade legitima a
contribui¢do, imprescindivel é o controle do destino do produto arrecadado, ao
que José Eduardo Soares de Melo pontifica, com precisdo, mostrando a

interagdo entre a atividade do legislador e a atuagcdo da administra¢ao publica:

Trata-se de situacdes distintas, inconfundiveis no ambito juridico e
cronolodgico, pois concernem, respectivamente, a anterior exercicio da
atividade do Legislativo (estipulando o destino do tributo) e posterior
atuacdo do Executivo (aplicando os recursos). O dado financeiro

(destino do produto de arrecadagdo do tributo) integra o ordenamento

%% As contribuicBes e a destinacdo do produto da arrecadagao, tese de doutorado, inédita, PUC/SP, 2005, p.
181.

%% Notas sobre o regime juridico-constitucional das contribui¢des de intervengdo no dominio econdémico, in
Grandes questdes atuais do direito tributario, vol. 6, p. 147.
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juridico, e passa a ser juridicizado pela via do ato competente (lei)

insito ao tributo”’°,

Embora, em termos tributdrios, ainda haja manifesta
resisténcia doutrindria na aceitacdo da relevancia juridica do destino do produto
da arrecadagdo, observamos, na ultima década, o entendimento que vem se
firmando na ciéncia do direito, no sentido da necessidade de superar essa
resisténcia, apontando para a relevancia da mesma, quer como critério na
identificacdo das diferentes espécies tributdrias, quer como forma de impor
limites a voracidade tributaria no que pertine a inobservancia das mais diversas

regras € principios constitucionais.

Observamos, porém que, a despeito do novel entendimento
doutrindrio que aponta para a importancia e conseqliente necessidade de controle
do destino do produto da arrecadacdo das contribuigdes, em termos de
jurisprudéncia remanescem ainda entendimentos firmados consoante o sistema
tributario anterior ao advento da Constitui¢do Federal de 1988, ignorando que
este, expressamente, passou a contemplar o regime juridico das contribuigdes, o
qual exige a destinag¢do dos recursos oriundos das mesmas para as despesas que

ensejaram sua institui¢do como forma de valida-las.

Demonstrando tais reminiscéncias jurisprudenciais, o voto
vencido do Ministro Ilmar Galvao, reconhecendo a constitucionalidade da
exigéncia do FINSOCIAL até a LC n® 70/91 e dai em diante como contribui¢ao
social, ao julgar o RE n® 150.764/1-PE: “A destinagdo do produto da respectiva
arrecadacdo a um fundo, conquanto vedada, a época, no art. 62, § 22, da CF/69,

foi considerada como ndo suscetivel de influir na relacéo tributaria, dizendo

370 Contribuices sociais no sistema tributario, p. 34.
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apenas com a despesa publica e ndo com a receita e, consegiientemente, com

repercussao restrita ao campo do direito financeiro™"".

Em 1déntico sentido, a ementa do voto vencido do Ministro
Carlos Velloso, no RE n® 183.906-6/SP, que declarou inconstitucional a
majoracdo do ICMS pela Lei paulista n® 6.556/89, com destinacdo especifica

para a construcao de casa populares:

I - A norma inscrita no art. 167, 1V, da C.F., que veda a vinculagdo de
receita de impostos, com as ressalvas ali inscritas, € norma de direito
financeiro e ndo de direito tributario, com caréter institucional, ndo
gerando para o contribuinte, se descumprida, direito ao néao
pagamento do tributo. Se 1lhe fosse possivel argiir a
inconstitucionalidade da destinacdo, a declaragdo nao o exoneraria do
pagamento do tributo. E que cairia a destinagdo do imposto e nio este.
Ressalva quanto as contribuigdes € ao empréstimo compulsorio.
Nestes, a destinagdo do tributo diz com a legitimidade deste. C.F.,

artigos 148 ¢ 1497,

Sob o prisma do novel entendimento doutrinario ha que se
referir, dentre outros, Paulo Ayres Barreto que, atribuindo a necessaria
relevancia a destinacdo do produto arrecadado a titulo de contribuicdes,
identificou quatro possibilidades para a ndo destinacdo, com suas respectivas
conseqiiéncias juridicas: “(i) ha previsao de desvinculagdo total ou parcial do
produto da arrecadacdo, vinculada no bojo da Emenda Constitucional; (i1) a
desvinculagdo ¢ prevista no plano legal ou a lei instituidora da exagado ¢ silente

sobre o destino do produto da arrecadacdo; (iii) o desvio do produto da

"l Recurso Extraordinario n® 150.764-1/PE, Tribunal Pleno, Rel. Min. Sepulveda Pertence, julgado em
16.12.1992, publicado no DJ de 02.04.1993. (grifo nosso).

°72 Recurso Extraordinario n® 183.906-6/SP, Tribunal Pleno, Rel. Min. Marco Aurélio, julgado em 18.09.1997,
publicado no DJ de 30.04.1998. (grifo nosso).
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arrecadacdo ¢ fruto de disposicdo infralegal; (iv) o desvio da-se no plano

fatico™”.

Na primeira hipdtese, teriamos afronta a direitos e garantias
individuais dos sujeitos passivos, o que eivaria de inconstitucionalidade as
contribui¢des, como no caso da DRU — Desvincula¢do de Receitas da Unido’™,
introduzida pela Emenda Constitucional n® 27, de 21 de mar¢o de 2000, no
artigo 76 do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias e prorrogada,
mediante nova reda¢do dada ao aludido dispositivo, pela Emenda Constitucional
n° 42, de 19 de dezembro de 2003°” que buscava legitimar o desvio das receitas
de contribuicdes da seguridade, sobretudo as incidentes sobre o faturamento € o

lucro, para outras finalidades, tais como pagamento de juros da divida publica.

Neste sentido, a Emenda Constitucional n® 20, de 15 de
dezembro de 1998 ja acrescera um inciso ao artigo 167 da Constitui¢do Federal,
cuja redagdo passou a vedar, Iin verbis: “XI — a utilizagdo dos recursos
provenientes das contribuicdes sociais de que trata o art. 195, 1, a, e II, para a
realizacdo de despesas distintas do pagamento de beneficios do regime geral de

previdéncia social de que trata o art. 201”.

As contribuicdes de que trata o artigo 195, 1, a e II, sdo as da
empresa incidentes sobre a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho e

as dos trabalhadores, logo, as contribui¢des de que trata artigo 195, b e c, sdo as

> As contribuicBes e a destinacdo do produto da arrecadagéo, tese de doutorado, inédita, PUC/SP, 2005, p.
201-202.

74 As desvinculagdes surgem com a criagdo, pela Emenda Constitucional de Revisdo n® 1, de 01.03.1994, do
Fundo Social de Emergéncia, que passou a ser denominado Fundo de Estabilizagdo Fiscal pela Emenda
Constitucional n® 10, de 04.03.1996.

" O teor dos dispositivos encontra-se transcrito, respectivamente, nas notas de rodapé n® 19 e 20, deste
trabalho.
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incidentes sobre a receita, o faturamento e o lucro, podendo ser utilizadas para
despesas distintas do pagamento de beneficios do regime geral de previdéncia

social.

Impende observar que, uma interpretacdo capaz de
compatibilizar referida norma, com a disciplina orcamentdria da seguridade
social e a destinagdo especifica das contribui¢des sociais (artigos 165, § 5% ¢
195, caput), ¢ a que admite unicamente como despesas distintas as referentes a
acoOes na area da saude e da assisténcia social, porém, este ndo ¢ o entendimento
do Governo, segundo o comprova a edi¢do da Lei Complementar n® 101, de 04
de maio de 2000, em seu artigo 2°, inciso IV, alinea a, que ao definir a receita
corrente liquida para a Unido Federal exclui somente as contribuicdes dos
trabalhadores, as incidentes sobre a folha de salarios € os demais rendimentos do
trabalho e a contribuicdo ao PIS, considerando as contribui¢des incidentes sobre
o faturamento ou receita e o lucro integrantes da receita corrente liquida da
Unido, a despeito de sua vinculacdo constitucional a seguridade social,

incorrendo assim em flagrante vicio de inconstitucionalidade.

De idéntica forma, a Unica interpretagdo admissivel ao artigo
17 da Lei n® 8.212/91, com a redag¢do dada pela Lei n®* 9.711/98, é que os
recursos arrecadados pela Unido, a titulo de COFINS e CSLL, deverdo ser
repassados a seguridade social, pois constitui-se em verdadeiro absurdo permitir
que a Unido contribua para a seguridade social com recursos advindos da
COFINS e da CSLL, cujo entendimento importa anular a participacao da Unido,
nos termos estabelecidos no art. 195, caput da Lei Maior, no custeio para a
seguridade social, ja que, com isso, a mesma, efetivamente, nada contribuira,
pois despendera valores que ndo lhe pertencem, mas, oriundas da sociedade, por

direito pertencem ao proprio ente custeado.
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No mesmo sentido deve ser interpretado o artigo 19, caput,
do mesmo diploma legal, que determina que o Tesouro Nacional repassara
mensalmente recursos referentes as aludidas contribui¢gdes para a execugdo do

or¢camento da seguridade social.

Resta, assim, manifestamente inconstitucional a pretensa
utilizacdo de tais recursos pelo Governo para finalidades diversas daquelas
atribuidas pela Constituigdo Federal a seguridade social, devendo a correta
interpretacdo do mencionado artigo 167, inciso XI, da Constitui¢do, servir para

coibir os abusos na gestao de tais recursos.

Esta, porém, ndo tem sido a ténica do entendimento da

doutrina, alertando José Marcos Domingues de Oliveira:

se a Constituicdo se valeu da especialidade do interesse publico a
atender pela vinculagcdo (Seguridade), ndo se pode por derrogacdes
sucessivas invocar a generalidade do interesse publico pela
desvinculagdo (liquidez financeira). A tanto ndo se autoriza o poder de
emenda do constituinte derivado, pois tal equivaleria a abolir direitos

e garantias individuais, clausulas pétreas (art. 60, § 42, IV)*"°.

Fabiana Del Padre Tomé entende que:

ao transformar parte das contribui¢des sociais em impostos, mediante
a desvinculacdo de 20% do produto da arrecadagdo, entretanto, a
Emenda Constitucional 27/2000 permitiu a exigéncia de impostos com
hipoteses de incidéncia e base de calculo ja discriminados na

Constituicao. E, no que se refere as contribuigdes sociais cuja

37 Contribuicdes sociais, desvio de finalidade e a dita reforma da Previdéncia Social brasileira, in Revista
Dialética de Direito Tributario, n. 108, p. 133.
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materialidade ndao se confunde com a de qualquer imposto
discriminado constitucionalmente, a referida Emenda, por via obliqua,

acaba por permitir a exigéncia de impostos ndo previstos para o

exercicio da competéncia residual (art. 154, 1)°"".

Tal entendimento ndo pode, porém, prosperar, sob pena de
restarem violadas duas garantias constitucionais individuais do contribuinte
como bem observou Paulo Ayres Barreto: “(1) a garantia de que o montante dele
(contribuinte) cobrado a titulo de contribuig¢do seja exclusivamente aplicado nos
fins que deram causa a institui¢do da contribuicao; e (i1) a garantia de que novos
impostos sejam ndao cumulativos € que ndo tenham fato gerador ou base de
célculo proprios dos demais tributos discriminados na Constitui¢do™ ™.

Como ja demonstrado, a amplitude da dic¢do principioldgica
nao pode descurar da observancia das regras estatuidas no plano constitucional,
sob pena de subverter o sistema constitucional tributdrio que assegura a
instituicdo de contribuigdes desde que para a promocdao de finalidades
constitucionalmente determinadas, assim como, de que impostos somente serdo
instituidos aqueles que tém elencada a sua materialidade em termos
constitucionais, ou outros, desde que ndo cumulativos e ndo invadam a

materialidade nem possuam base de calculo daqueles.

Assim, a desvinculagdo do produto da arrecadacdo de
contribui¢do, mesmo operada por emenda constitucional, incorre em

inconstitucionalidade, quer pela ofensa a garantia constitucional do contribuinte

>77 Contribuigdes para a seguridade social: a luz da Constituigdo Federal, p. 154. Neste sentido, também Fatima
Fernandes Rodrigues de Souza, As contribuigdes no sistema tributario brasileiro, in As contribui¢@es no sistema
tributario brasileiro, p. 266.

™8 As contribuicBes e a destinacdo do produto da arrecadagéo, tese de doutorado, inédita, PUC/SP, 2005, p.
206.
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sujeitar-se ao pagamento da aludida espécie tributaria, que apenas restard
caracterizada com a destinacdo do produto arrecadado aos fins que justificaram
sua criacdo, quer pela impossibilidade de desnaturar-se uma espécie tributéria
para transformar-se noutra, de vez que, como ja fartamente analisado, cada

tributo tem distinto fundamento constitucional.

Destarte, embora norma inserida, via emenda, na
Constituicdo, dado a sua inconstitucionalidade, ha de assim ser declarada
quando da producdo dos efeitos daquela espécie normativa, para, de
conseqiiéncia, também se declarar a inconstitucionalidade da exigéncia

tributaria, gerando o direito a devolucao de valores que porventura tenham sido

pago.

Idéntica sorte tem a lei que, na pretensdo de instituir
contribui¢do, ndo atender ao pressuposto de uma finalidade constitucionalmente
prevista, restando assim, destituida do critério da validacdo finalistica na dic¢do

P e eivada estara de

de Carlos César Sousa Cintra e Juraci Mourdo Lopes Filho
manifesta inconstitucionalidade, ensejando também a devolucao dos valores

arrecadados a este titulo, depois de declarada a sua inconstitucionalidade.

No caso de desvinculagdo prevista no plano legal, ou mesmo
o siléncio da lei instituidora da contribuicdo sobre o destino do produto da

arrecadacao, Paulo Ayres Barreto o desdobrou em cinco possiveis situagoes:

(1) a desvinculagdo, por forca de lei ndo or¢camentaria posterior a
criagdo do tributo, do produto da arrecadagdo de contribui¢do
regularmente instituida; (ii) a alteracdo de um vinculo existente,

criando uma nova destinacdo; (iii) a auséncia de previsao sobre a

7 As contribuigdes no sistema tributario brasileiro, in As contribui¢es no sistema tributario brasileiro, p. 142.
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destinacgdo; (iv) previsao expressa da nao vinculagdo a 6rgao, fundo ou
despesa; e (v) a desvinculacdo decorrente de disposicao legal

posterior, veiculada em lei orcamentéaria®™.

Na primeira hipdtese, da desvinculacdo extra-orgamentaria,
em momento posterior a criagdo do tributo, eivaria a contribuicdo de
inconstitucionalidade dado a auséncia da afetacao do seu produto a 6rgao, fundo

ou despesa, que se constitui em requisito essencial para caracteriza-la.

Vimos que, para legitimar a instituigdo de contribuicdo ha
que ser atendido o fundamento da finalidade constitucionalmente prevista e a
necessaria destinagdo do produto da arrecadacdo a realiza¢do dessa finalidade®'.

Registre-se que, nesta peculiar situacdo surge a necessidade
de se atentar para o aspecto observado por Paulo Ayres Barreto que:
“Diferentemente do que ocorre em relagdo aos impostos e taxas — espécies
tributarias em relacdo as quais o pagamento do tributo € o ltimo ato relevante
para fins de desencadeamento de efeitos tipicamente tributarios — nas
contribui¢des, a aplicagao do produto arrecadado, nos fins que deram ensejo a

sua institui¢do, constitui direito subjetivo do contribuinte™ ™,

Neste sentido, j& sustentara Werther Botelho:

A existéncia de qualquer desvio tem como reflexo imediato a
descaracterizagdo da natureza juridica especifica de Contribuigdo e,

conseqiientemente, o cambio dos requisitos formais de sua imposicao.

%0 As contribuicBes e a destinacdo do produto da arrecadagéo, tese de doutorado, inédita, PUC/SP, 2005, p.
207-208.

¥ Ver paginas 194-202 deste trabalho.

%82 As contribuicBes e a destinacdo do produto da arrecadagéo, tese de doutorado, inédita, PUC/SP, 2005, p.
208.
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Em sendo assim, ndo hd que se falar em mero interesse do
contribuinte na concreta aplicagdo dos recursos, mas em direito
subjetivo a repeti¢do dos valores pagos, uma vez que a Constitui¢do s
autoriza a exigéncia de uma Contribuicdo em atencdo a um objetivo

especifico™™.

A proposito Misabel Abreu Machado Derzi, embora
considere irrelevante a destinacdo do produto arrecadado para definir a espécie
tributaria®®, leciona: “A Constitui¢io de 1988, pela primeira vez, cria tributos
finalisticamente afetados, que sdo as contribuicdes e os empréstimos
compulsoérios, dando a destinacdo que lhes é propria relevancia nao apenas do
ponto de vista do Direito Financeiro ou Administrativo, mas igualmente de
Direito Tributéario”, acrescentando que: “O contribuinte pode opor-se a cobranga
de contribuicio que nao esteja afetada aos fins, constitucionalmente
admitidos;”®.

Neste sentido, com propriedade, manifestou-se o Ministro

Carlos Velloso, do Supremo Tribunal Federal:

Uma ressalva é preciso ser feita. E que caso hé, no sistema tributario
brasileiro, em que a destinagdo do tributo diz com a legitimidade deste
e, por isso, ndo ocorrendo a destinacdo constitucional do mesmo,
surge para o contribuinte o direito de ndo paga-lo. Refiro-me as

contribui¢cdes parafiscais — sociais, de interven¢do no dominio

*%3 Da tributacéo e sua destinagéo, p. 89. (grifo do autor).
¥ Limitagdes constitucionais ao poder de tributar, [Misabel Abreu Machado Derzi], p. 598.
%% Limitag®es constitucionais ao poder de tributar, [Misabel Abreu Machado Derzi], p. 598.
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econdmico e de interesse de categorias profissionais ou econdmicas,

CF, art. 149 — e aos empréstimos compulsorios (CF, art. 148)*.

Ora, na medida em que a contribuicdo, como espécie
tributaria propria, requer a observancia de duas condutas distintas, uma, o dever
juridico do contribuinte paga-la e, outra, o dever juridico do ente tributante
aplicar o valor recebido na finalidade que ensejou sua instituicdo e, somente
cumpridos ambos os deveres, havera de se considerar extinto o liame que se
estabeleceu entre as partes, tendo Eurico Marcos Diniz de Santi € Vanessa Rahal
Canado demonstrado, com precisao, tratar-se a hipdtese sob andlise do controle
da validade material que traduz-se, como visto, na adequacdo tanto da regra-
matriz de incidéncia tributaria como na da destinagdo, aquela imputando ao
contribuinte a obrigacdo de pagar a contribuigdo e esta vinculando-a a
destinagdo constitucionalmente prevista®™, logo, suprimida a necessaria
vinculagdo do produto de arrecadacdo de contribui¢do regularmente instituida
por posterior edigdo de lei ndo orcamentdria, restard caracterizada

inconstitucionalidade dado a supressdo do dever juridico estatal, desobrigando

assim, de conseqiiéncia, o contribuinte.

Mesma sorte se verifica numa eventual hipotese da lei
instituidora da contribuicao, embora invocando a finalidade constitucionalmente
prevista que esta a justifica-la, dela expressamente desvie a totalidade ou parte
dos recursos a serem arrecadados, dado a comprovada incompatibilidade vertical

entre o veiculo normativo instituidor da contribuicao e a propria Constituicao.

%% Recurso Extraordinario n® 183.906-6/SP, Tribunal Pleno, Rel. Min. Marco Aurélio, julgado em 18.09.1997,
publicado no DJ de 30.04.1998.

**7 Direito tributario e direito financeiro: reconstruindo o conceito de tributo e resgatando o controle da
destinacdo. Trabalho inédito.



267

No caso de desvio de apenas parte do valor arrecadado,
passivel de mensuracdo individualizada entendem, porém, Hugo de Brito
Machado Segundo e Raquel Cavalcanti Ramos Machado, buscando fundamentar
seu entendimento com o que ocorreu com a aliquota do ICMS paulista, de 18%,
que tinha 1% destinado a uma finalidade especifica, cuja impossibilidade no
ambito dos impostos considerou esse 1% indevido, comportando apenas essa
parte restituicdo™, ao que, no tocante as contribui¢des, discordamos pelos
argumentos ja expendidos e por parecer-nos que o vicio contamina a propria
contribui¢do, devendo ser considerado inconstitucional o dispositivo que
autorizou ou determinou o desvio, e declarando, de conseqiiéncia,

inconstitucional o tributo, determinar a restitui¢do a quem o houver pago.

Dado as dificuldades que praticamente inviabilizam o
controle do quantum a ser a cada um restituido, significativa parcela da doutrina
aponta para a solu¢dao de apenas responsabilizar as autoridades competentes pelo
desvio, impondo-se-lhes a devida aplicagdo dos recursos a sua destinagdo

constitucional.

Na segunda hipotese, de alteragdo de um vinculo existente,
prevendo destinacdo diversa da inaugural, objetivando atender finalidade
distinta da anterior, criteriosamente, hd que se concluir que uma novel regra-
matriz da destinacao surge, interferindo assim, na licdo de Eurico Marcos Diniz
de Santi e Vanessa Rahal Canado, na validade material, que traduz-se na
adequacdo de ambas as regras-matrizes e nio de apenas umas delas®®’, que ndo
resistira a um controle de constitucionalidade dado a auséncia do necessario

engaste entre finalidade e destino da arrecadacao.

% As contribui¢des no sistema tributario brasileiro, in As contribuicdes no sistema tributario brasileiro, p. 299-
300.

>¥ Direito tributario e direito financeiro: reconstruindo o conceito de tributo e resgatando o controle da
destinacdo. Trabalho inédito.
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Na terceira hipotese, a auséncia de vinculagdo do produto da
arrecadacdo denuncia nao tratar-se sequer de contribui¢do, logo, a este titulo nao

podera ser exigido qualquer tributo.

(13

Neste sentido, Jos¢ Artur Lima Gongalves pontifica: “a
omissdo do legislador no tocante a destinacdo direta dos recursos ao 6rgao ou
finalidade constitucionalmente determinados compromete, portanto, a validade
da propria regra de tributagdo™.

Em decorréncia disso, entendemos que se abre ao sujeito
passivo a oportunidade de repetir eventuais indébitos ou insurgir-se contra sua

cobranga pelas diversas agdes tributérias.

A idéntica sorte estara fadada, na quarta hipdtese, a pretensa
exigéncia de contribuicdo que, ao ser instituida, negar expressamente a

necessaria vinculacdo do produto arrecadado a 6rgdo, fundo ou despesa.

Na quinta e ultima hipdtese, de desvinculacao decorrente de
disposicao legal posterior a instituigdo da contribuigdo, veiculada em lei
or¢amentaria, surge o direito tributirio e o direito financeiro imbricados como

observou Werther Botelho:

a importancia do estudo do tributo em consonancia com seus objetivos

constitucionais, delimitando-se um campo de atuagdo juridica da

>% |sonomia da norma tributaria, p. 61.
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norma tributdria que extrapole a simples obten¢ao de um ingresso
publico, regulando, ainda, sua relagdo com determinados gastos
(finalidades) igualmente constitucionais. E de se ressaltar que o
Direito Tributario ndo pode ser estudado como um compartimento
estanque dentro do Direito Financeiro, posto ndo ser o tributo nada
mais do que um meio de obtengdo de ingressos tendentes a financiar
necessidades publicas.

O conjunto das idéias trabalhadas no livro acaba por destacar o fato de
a destinacdo dada ao produto da arrecadagdo fazer parte do regime
juridico tributario, pois a competéncia (legitimidade) para a imposicao
de uma exagdo estara directamente relacionada a realizacdo de

finalidades pré-determinadas pelo proprio constituinte™".

Luciano da Silva Amaro, neste mesmo diapasdo, observa:

Se a destinagdo integra o regime juridico da exacdo, nao se pode
circunscrever a analise de sua natureza juridica ao iter que se inicia
com a ocorréncia do fato previsto na lei e termina com o pagamento
do tributo (ou com outra causa extintiva da obrigagdo), até porque isso
levaria o direito tributario a ensimesmar-se a tal ponto que negaria sua
propria condicdo de ramo de direito, que supde a integracéo

sisteméatica do ordenamento juridico total>**.

Destarte, pensamos que, a despeito do brilho das li¢des de
autores da lapide de Geraldo Ataliba e Alfredo Augusto Becker, ¢ possivel dar
enfoque mais acertado a questdo da destinacdo do produto da arrecadagdo, que

ora tratamos, do que negar a sua relevancia para o direito tributério, relegando-o

! Da tributac&o e sua destinagdo, p. 13. [nota do autor].
%2 Direito tributario brasileiro, p. 77-78. (grifo do autor).
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Unica e exclusivamente a matéria constitucional-financeira, mais precisamente, a
questdo or¢amentaria®®, por reconhecermos sua impar relevincia na

caracterizacao das contribui¢cdes que ndo a de melhoria.

Na situagdo em aprego, suscita especial preocupacao quando
Carlos César Sousa Cintra e Juraci Mourdo Lopes Filho, ao se referirem ao
desvio decorrente de disposi¢do introduzida em lei orcamentaria, embora
admitam que a questdo ainda demande maiores reflexdes doutrinarias,
asseveram: “E que este vicio, segundo constatamos, transborda os dominios do
direito tributario™”,

Assim, impende considerar que nao € mais possivel o vetusto
entendimento que o direito financeiro se presta apenas para nele situar o direito
tributario, via de regra, estudado a exaustdo naquele, enquanto compreensivo das
receitas derivadas, embora compreenda também outras receitas, assim como

despesas, a cujo estudo nao tem sido dado a necessaria importancia.

E neste sentir, que se observa a singular importincia do
orgamento, conceituado por Regis Fernandes de Oliveira e Estevao Horvath
como “a lei que contém previsao de receitas e despesas, programando a vida
econdmica e financeira do Estado, por um certo periodo™” para o
estabelecimento da necessaria vinculacdo entre receitas e despesas, cuja
relevancia Paulo Ayres Barreto auscultou, com precisdo, na seguinte passagem:

“Se, genericamente, tal relagdo [entre receitas e despesas] ¢ relevante, nas

contribui¢des assume importancia decisiva. A despesa publica nas contribuigdes,

> Ver, respectivamente, citagio na pagina 66 e paginas 77 e 78 deste trabalho.

> As contribui¢des no sistema tributario brasileiro, in As contribuigdes no sistema tributério brasileiro, p. 143.
[nota de rodapé].

>% Manual de direito financeiro, p. 89.
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¢, a um sO tempo, causa para a instituicdo do tributo limite quantitativo a ser

observado e efetivo destino da receita tributaria obtida’>%.

Hé4 que se ressaltar que, hodiernamente, o orcamento se
constitui num instrumento fundamental de acdo do Estado, apontando para a
promocao de determinadas finalidades que, necessariamente devem ser buscadas

embora possam nao vir a ser atingidas como pretendido.

Assim o or¢gamento, atendendo especialmente ao principio do
equilibrio™’, compatibilizando necessariamente receitas e despesas como,
exemplificativamente, a exigéncia constitucional do artigo 195, § 5° para a
concessao de beneficio ou prestacio de servico de seguridade social —
compreensiva de saude, previdéncia e assisténcia social — que restou
expressamente observado pelo artigo 24, da Lei Complementar n® 101, de 04 de
maio de 2000; e, a exigéncia da preservagdo do equilibrio financeiro e atuarial
na organiza¢do da previdéncia social como estatui o artigo 201 da Constituicdao
Federal, se constitui em diretriz a ser observada quer na elaboragdo das leis

orgamentarias quer na gestdo fiscal em nivel administrativo.

De idéntica forma, o principio orcamentario da
universalidade, exigindo que a totalidade das receitas estimadas e a integralidade
das despesas autorizadas estejam contempladas na lei orcamentdria, segundo
dispde o § 5° do artigo 165 da Constitui¢do Federal, é compreensivo também do

orcamento atinente a seguridade social que, ao reunir

% As contribuicBes e a destinacdo do produto da arrecadagéo, tese de doutorado, inédita, PUC/SP, 2005, p.
217.

7 Para Regis Fernandes de Oliveira e Estevio Horvath ndo se trata de principio, mas sim, de pressuposto do
orcamento sob pena de aniquilamento do proprio Estado, ou seu endividamento. (Manual de direito financeiro,
p- 89).
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num Unico documento todas as receitas e todas as despesas da Unido, atende
também ao principio da unidade, permitindo assim, confrontar se a causa
ensejadora para instituicdo da contribuicdo e o seu limite quantitativo estdo

configurados.

No atinente ao principio orcamentdrio da ndo afetagdo que,
por intermédio do artigo 167, inciso IV, da Constituigdo Federal, veda a
vinculagdo de receita de impostos a o6rgdo, fundo ou despesa, com as ressalvas
nele previstas, ha que ser observar a possibilidade de afetacdo das demais
espécies tributarias, sendo certo que, as contribuigdes devem ser
necessariamente afetadas, ao que Werther Botelho distingue os tributos quanto

ao destino da arrecadagao em:

fiscais e afetados. Sendo fiscais, destinam-se ao financiamento dos
gastos publicos gerais. Sendo afetados, destinam-se a orgamento
autbnomo ou ao custeio de gastos publicos especificos e/ou
extraordinarios. Qualquer desvio dos fins legais e constitucionais do
produto da arrecadacdo torna irrita, insubsistente e inconstitucional a
exagdo tributaria, visto que a mesma colhe sua legitimidade dento da

finalidade a qual se destina™®.

E na execuc¢do do orcamento que reside a forma de provar o
desvio do destino do produto da arrecadagdo a titulo de contribui¢do, como
anotou Paulo Ayres Barreto: “A fiscaliza¢do da execugdo or¢amentaria presta-se
ao exame da aderéncia das estimativas de receitas efetuadas, bem como a
verificagdo da aplicagdo do dinheiro publico, nas rubricas legalmente previstas

na lei orgamentaria”™”.

3% Da tributacéo e sua destinacéo, p. 60-61.
% As contribuicBes e a destinacdo do produto da arrecadagéo, tese de doutorado, inédita, PUC/SP, 2005, p.
227.
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Neste sentido, atua a contabilidade enquanto técnica que se
presta a instrumentalizar o controle, como estatuido no artigo 83, da Lei 4.320,
de 17 de marco de 1964°°, recepcionado pela vigente Constitui¢io Federal,
surgindo como especial forma de fornecer os elementos de prova
imprescindiveis a caracterizacdo do desvio do produto arrecadado a titulo de
contribui¢do que, em nivel orcamentario se destinava a finalidade que ensejou a

sua instituicao.

Portanto, se verifica a desvinculacio do produto da
arrecadacao na hipdtese de lei orcamentaria atribuir-lhe destino diverso daquele
que ensejou a instituicdo da respectiva contribuigdo e ocorrera o desvio do
produto da arrecadagdo sempre que a aplicacdo da receita ndo observar o

estipulado na lei orgamentaria.

Naquela situagdo, em se verificando a alteracdo ou mesmo o
afastamento, através de lei orcamentaria, da necessaria vinculagao entre a causa
e o destino da arrecadacio do produto da contribuigdo, esta restard
descaracterizada, desobrigando ao seu cumprimento dado a auséncia da
finalidade a ser atingida pela contribuicdo que assim resta desnaturada e, em
tendo havido o pagamento, implicard em repeti¢do de indébito tributario, assim
como no caso de ulterior desvio do produto arrecadado da finalidade

adequadamente estipulada na lei orcamentaria.

Analisando, agora, a tredestinacdo através do desvio do
produto da arrecadagdo em nivel infralegal, impende observar o afirmado

quando da analise do principio da estrita legalidade tributaria no sentido de que

9 Diz o art. 83, da Lei 4.320/64: “A contabilidade evidenciara perante a Fazenda Publica a situacdo de todos
quantos, de qualquer modo, arrecadem receitas, efetuem despesas, administrem ou guardem bens a ela
pertencentes ou confiados”.
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os instrumentos introdutorios secundarios®!

ndo podem obrigar o contribuinte
ou o cidaddo, logo, qualquer desvinculagdao determinada em veiculo introdutor
de normas secundario ndo surde efeito por absoluta impossibilidade das
autoridades administrativas emanarem prescricoes que afrontem ditames legais
de superior hierarquia no sentido de desviar os valores arrecadados a titulo de
contribui¢do das finalidades que ensejaram sua institui¢do e, de conseqiiéncia,
ocorrerd a efetiva aplicacdo do produto arrecadado em outros fins, infringindo
assim, na licdo de Eurico Marcos Diniz de Santi e Vanessa Rahal Canado a

validade formal ao ndo realizar o Estado a aplicagdo dos recursos arrecadados

aos fins que se destinam®”.

Segundo Lucia Valle Figueiredo, surge a priori para a
Administracao o dever de invalidar seus atos descompassados com o direito que
“consiste em sua desconstituicdo, com a supressdo de seus efeitos tipicos, por
motivo de incompatibilidade com a ordem juridica. Por conseguinte, com a

atribuicdo de efeitos ex tunc®®.

Portanto, deve o ato invalido praticado em desobediéncia a
preceito legal ser retirado do mundo juridico pela Administracdo, ndo podendo

nele subsistir, impedindo assim que produza qualquer efeito.

Em tendo, porém, sido a contribui¢do arrecadada, carreada
para finalidade distinta da que ensejou sua instituicdo ou encontrar-se na
eminéncia de ser tredestinada, embora em fiel observancia a previsao infralegal,

nasce para o contribuinte o direito subjetivo de repeticdo de indébito tributario,

' Ver pagina 208 deste trabalho.

592 Direito tributario e direito financeiro: reconstruindo o conceito de tributo e resgatando o controle da
destinacdo. Trabalho inédito.

593 Curso de direito administrativo, 148.
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porque ndo poderia ter sido arrecadado o valor, a titulo de contribuigdo,

destituido de finalidade ou tredestinada a mesma.

Nestas hipoteses se verifica ainda o cometimento de crime de
responsabilidade por parte da autoridade administrativa, ndo limitando-se
contudo, como pretende Carlos César Sousa Cintra e Juraci Mourdao Lopes
Filho, a eventual responsabilizacdo funcional ou politica, ou quando muito, ao
ingresso no Judiciario para corrigir apenas o desvio apontado®”.

Insta analisar ainda, o desvio do produto da arrecadagdo, no
plano fatico, por ato de autoridade administrativa que d4 ao produto arrecadado,
a titulo de contribuicdo, destino diverso daquele previsto na lei instituidora da
aludida espécie tributaria que respeitou o0s requisitos constitucionalmente
estabelecidos, definidores do exercicio de competéncia tributaria, relativamente
a finalidade e a necessaria afetagdo do produto da arrecadagdo, razao pela qual,
Carlos César Sousa Cintra e Juraci Mourdo Lopes Filho defendem deva ser
assegurado apenas sob o prisma da legalidade a destinagdo dos recursos a
promogdo da finalidade que justificou a exigéncia da contribui¢do, entendendo
que, a tredestinacao pelo Executivo, ndo compromete a constitucionalidade da

contribui¢io, logo, ndo ensejaria a sua restitui¢do aos contribuintes®”.

Enquanto José Artur Lima Gongalves limitou-se a relegar
referida destinagdo ao mundo fenoménico, logo, ndo compreendido no plano
normativo e, conseqiientemente, nao incluso na regra-matriz de incidéncia
tributaria®®, Marco Aurélio Greco, invocando o principio da eficiéncia,

reconhece o direito de discutir a constitucionalidade, na seguinte passagem:

604 As contribuigdes no sistema tributario brasileiro, in As contribui¢es no sistema tributario brasileiro, p. 144.
605 As contribuigdes no sistema tributério brasileiro, in As contribuic@es no sistema tributario brasileiro, p. 144.
6% Jsonomia da norma tributaria, p. 61.
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Em suma, o destino do produto da arrecadacdo das contribuigdes ¢
elemento essencial a sua constitucionalidade. Nao apenas a previsao
abstrata, mas a sua aplicagdo efetiva. O juizo, sobre o grau de
inadequagdo da destinacdo do produto da arrecadagdo para o efeito de
considerar ocorrida a violagdo constitucional, pode comportar mais de
uma avaliagdo, mas entendo fundamental reconhecer que o vicio na
destinagdo gera inconstitucionalidade argiiivel pelo sujeito passivo,
pois o que estard sendo cobrado ndao sera mais uma verdadeira

contribuicdo®’.

De outra parte, € preciso enfatizar a necessidade do controle
da destinagdo de todos e quaisquer valores arrecadados a titulo de contribuigao,
sob pena de o Estado servir-se apenas do pretexto, por exemplo, de ser social,
para a obtengdo de recursos, sem contudo, aplica-los nos fins que justificaram

sua instituicao.

Neste sentido, alerta Hugo de Brito Machado:

E, o que ¢ ainda mais grave, que as autoridades do governo utilizam-
se do argumento de que a Seguridade Social, especialmente a area da
saude publica, estd carente de recursos, para obter o apoio de novos
tributos, como aconteceu com a CMPF, porque a sensibilidade dos
contribuintes ndo lhes permite recusar recursos para esse segmento do
Estado. Segmento que desgragadamente continuarda carente, em
virtude de inevitaveis desvios, prestando-se, apenas, como argumento

para seguidos aumentos da carga tributaria®®®,

Impende observar que esta situagdo, equiparavel a anterior,

resta mais adequadamente solucionada na ligdo de Eurico Marcos Diniz de Santi

597 Contribuigdes: (uma figura “sui generis”), p. 241.
5% Curso de direito tributario, p. 335-336.



277

e Vanessa Rahal Canado, que entendem que restara infringida a validade formal,
pelo descumprimento do dever juridico de o Estado aplicar os recursos
arrecadados na finalidade que ensejou sua institui¢do®”, pois a efetiva destinag¢do
¢ que realizara concretamente a destinacdo legal que justificou a competéncia
material para instituir a contribuicdo, ndo sendo mais admissivel o argumento
que, extinto o crédito tributario com o pagamento do tributo ndo haveria mais
que se perquirir sobre a legitimidade deste, dado a ndo destinacdo do seu

produto ao 6rgao, fundo e, principalmente, despesa que ensejou sua instituigao.

Assim como demonstrado, na andlise do desvio do produto
da arrecadacdo por disposicdo emanada, em nivel infralegal, pela autoridade
administrativa, esta hd de responder pelo cometimento de crime de

responsabilidade, sujeitando-se ainda a sangdes penais € administrativas.

Discordamos, porém, de Eduardo Rocha Dias que, embora
reconheca a inconstitucionalidade da cobranca como conseqiiéncia do desvio da
finalidade da contribuicdo, entende que, se o “desvio for apenas parcial, nao
acarretara o dever de restituir os valores cobrados. A circunstiancia de haverem
os referidos recursos sido em parte aplicados nas finalidades originariamente
previstas na Constitui¢do e em parte em outras finalidades, também publicas,
dificulta e mesmo inviabiliza a devolucdo™*'’.

Também Hugo de Brito Machado Segundo e Raquel
Cavalcanti Ramos Machado, embora admitam que o tema mereca ainda maiores

reflexdes, entendem que o desvio no plano fatico enseja a responsabilizagdao

59 Direito tributario e direito financeiro: reconstruindo o conceito de tributo e resgatando o controle da
destinacdo. Trabalho inédito.
610 As contribui¢des no sistema tributario brasileiro, in As contribuicdes no sistema tributario brasileiro, p. 232.
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pessoal daqueles que desviaram a contribui¢do, e a obrigagdao de a Unido corrigi-
lo ou compensa-lo, redirecionando os recursos desviados ou destinando outros,
no mesmo montante para a correspondente finalidade. Nao lhes parecendo que, a
relagdo de tributacdo seja contaminada em face de dificuldades de ordens

praticas®''.

Para Humberto Avila, “o desvio concreto e posterior da
destinag¢do, a rigor, ndo diz respeito a validade do tributo, mas ao correto
cumprimento de normas administrativas e financeiras. Se houver desvio, ainda

que parcial, ndo ha comprometimento com a validade do tributo, mas

99612

responsabilidade por mé gestdo de recursos™ “, porque para ele, a adequagdo da

contribui¢do para a promogao das finalidades constitucionais deve ser verificada
no momento da edi¢do da lei instituidora ou noutra lei que regule, porém,

sempre em carater abstrato e permanente, o destino da arrecadagdo®”.

Também Leandro Paulsen, apontando dificuldades como:

Supondo eventual desvio, quais as contribui¢gdes invalidas e sujeitas a
devolugcdao? Qual o montante desviado? Quais as competéncias
passiveis de restituicio? Como estabelecer relagdo entre as
competéncias e os desvios. Pagamentos posteriores a correcdo dos
desvios, mas relativos a competéncias entendidas como afetadas,
seriam ainda devidos? Como ficaria, neste caso, o tratamento
isondmico aos contribuintes? A repeticdo dependeria do insucesso do
Ministério Publico de reverter a aplicagdo equivocada dos recursos e

destina-los a sua finalidade legal? A recuperagdo e correta destinagao

611 A5 contribuigdes no sistema tributario brasileiro, in As contribuicdes no sistema tributario brasileiro, p. 306.
612 As contribuigdes no sistema tributario brasileiro, in As contribuicdes no sistema tributario brasileiro, p. 325.
613 As contribuigdes no sistema tributario brasileiro, in As contribuices no sistema tributario brasileiro, p. 326.
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de eventual montante desviado tornaria novamente exigivel o

tributo?®'*

entende que “ndo se pode confundir o plano do exercicio da competéncia
tributdria com o da execug¢do do or¢gamento”, ndo havendo “como se pretender
invalidar as relacdes tributarias e dizer da inconstitucionalidade das leis em
razdo de ilicito administrativo posterior e cuja correcdo pode ser buscada™".
Ora, ndo ¢ pela complexidade da definicdo do montante pago
pelo contribuinte que tenha sido desviado que se pode olvidar o direito de
devolugdo dos valores pagos, por entendermos que, demonstrado o desvio quer
total quer parcial, descumprido estara o dever juridico da aplicagdo dos recursos
pelo Estado nas finalidades ensejadoras da instituicdo das respectivas
contribuicdes, neste sentido € o entendimento de Misabel Abreu Machado Derzi,

ao afirmar que:

assim, a destinacdo assume relevancia nao so tributaria como
constitucional e legitimadora do exercicio da competéncia federal.

O contribuinte pode opor-se a cobranca de contribuicao que nao esteja
afetada aos fins, constitucionalmente admitidos; igualmente podera
reclamar a repeti¢do do tributo pago, se, apesar da lei, houver desvio
quanto a aplicacdo dos recursos arrecadados. [...].

Inexistente o gasto ou desviado o produto para outras finalidades nao
autorizadas na Constitui¢do, cai a competéncia do ente tributante para

legislar e arrecadar®'®.

A respeito do assunto, Schubert de Farias Machado,

pontifica: “Para efeito de afericdo da validade da cobranga das contribuicdes

614 As contribui¢des no sistema tributario brasileiro, in As contribuicdes no sistema tributario brasileiro, p. 388.
615 As contribuigdes no sistema tributario brasileiro, in As contribuicdes no sistema tributario brasileiro, p. 388.
616 imitagBes constitucionais ao poder de tributar, [Misabel Abreu Machado Derzi], p. 598-599.
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sociais nao vislumbramos diferenca significativa entre o desvio total e o parcial.
Realmente, a intensidade desse desvio ¢ de dificil medida e pode variar para
mais ou para menos em curto intervalo de tempo. Maior ou menor, o desvio de
finalidade da contribui¢do social implica a sua inconstitucionalidade™®"”.

De todo o exposto, se dessume que ¢ dado essencial na
espécie tributaria nomeada de contribuicdo a conjugacio da existéncia de uma
finalidade estipulada na Constituicdo com a conseqiiente e efetiva destinacao

dos valores arrecadados a consecugdo deste especifico fim.

Numa clara demonstragdo, que urge seja tomado posi¢cao no
sentido de firmar a relevancia da destinacdo tanto legal, que justifica a
competéncia material para instituir contribui¢cdes, como da destinacdo efetiva,
que realiza concretamente esse diferencial especifico, observa-se de excertos

como de Ricardo Concei¢ao Souza a seguir transcrito:

saber se o dinheiro arrecadado, de fato, esta sendo enviado para o seu
destino, ja ndo ¢ mais uma questdo que diga respeito a relacdo juridica
de cunho tributario, porquanto esta se extingue com o pagamento ou
com a homologacao deste nos termos do art. 156, I ou VII, do CTN.

A questdo de desvio ¢ matéria relacionada com a responsabilidade do
Governante, nos termos do art. 85, VI, da Constituigdo. Nao se da no

campo tributario, mas sim administrativo®'®.

Também Luciano Amaro comunga idéntico pensamento:

Com efeito, temos de distinguir duas situagfes: ou o desvio de
finalidade esta na aplicacdo dos recursos arrecadados, ou cle radica

na propria criagdo do tributo. Na primeira hipotese, se, por exemplo,

617 As contribuigdes no sistema tributario brasileiro, in As contribui¢es no sistema tributario brasileiro, p. 543.
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uma contribuicdo para a seguridade social ¢ validamente instituida e
arrecadada pelo 6rgdo previdenciario, o posterior desvio dos recursos
para outras finalidades ¢ ilicito das autoridades administrativas que
ndo invalida o tributo. Mas, na segunda hipdtese, se o tributo ¢
instituido sem aquela finalidade, a afronta ao perfil constitucional da

~ ;. . 619
exacdo sem duvida a contamina’ .

Constatamos ainda que, a inobservancia perpetrada tanto pelo
legislador constituinte derivado, ou imbuido do poder reformador, como pelo
legislador ordinario em nivel federal, implica em flagrante ofensa ao principio
federativo que deve orientar a interpretacdo das regras de competéncia das
contribui¢des que: (1) limita a competéncia da Unido Federal para instituir outras
contribuicdes sociais, na medida em que sua flexibiliza¢do legitimaria a escolha
pela instituigdo de novas contribuicdes sociais cuja receita, a diferenca daquela
proveniente dos impostos federais, ndo precisa ser repartida com Estados e
Municipios; e (i1) limita a competéncia da Unido Federal para instituir
contribui¢des que incidam sobre os mesmos fatos que compdem o ambito de
incidéncia de impostos federais partilhados com outros entes federativos, pois
sua flexibilizagdo legitimaria a reducdo dos impostos partilhados em favor da

instituicao ou aumento das contribuicdes nao partilhadas.

Neste sentido, o Chefe do Executivo acabou por confessar,
em ato normativo, mediante o qual pretendia compensar a quebra da receita de
impostos com majoracdo da contribui¢ao social sobre o lucro, que os recursos
amealhados pelo Tesouro Nacional e destinados constitucionalmente ao
financiamento dos programas de saude, de previdéncia e de assisténcia social,

nao vinham cumprindo seu desiderato.

61% As contribuigdes no sistema tributario brasileiro, in As contribui¢es no sistema tributario brasileiro, p. 516.
619 Direito tributario brasileiro, p. 78-79. (grifo do autor).
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Portanto, mostra-se lesivo ao principio federativo a reducao
de aliquotas de impostos federais cuja receita ¢ objeto de partilha as demais
pessoas politicas, acompanhada do aumento de aliquotas de contribuig¢des, que

nao participam de mencionada partilha.

E o direito financeiro, ao cuidar da discriminacdo de rendas
tributdrias, que se presta para demonstrar que resta afetado o equilibrio
federativo ao deixar os Estados, o Distrito Federal e os Municipios a mercé da
Unido, reduzindo os recursos constitucionalmente previstos para aqueles, com

reflexos graves sobre o atendimento de seus encargos constitucionais.



CONCLUSOES

1. Reconhecemos carater sistémico ao direito positivo, de vez
que, nele pudemos identificar as prescricoes atinentes as contribuigdes,
primeiramente, no plano constitucional, como integrante do sistema
constitucional tributério brasileiro e, depois, no plano infraconstitucional, ao que

atribuimos a expressao de sistema juridico.

2. Norma juridica ¢ a significagdo resultante da inteleccao
realizada pelo intérprete, objetivando a construgao do sentido dedntico do texto
do direito positivo na regulagem das condutas intersubjetivas, tomando o texto

constitucional como limite a interpretacao.

3. Na interpretagdo do sistema juridico atinente as
contribuigoes, ¢ relevante a analise da relagdo entre as normas de estrutura ou de
organizagdo que atribuem competéncia tributaria e as de comportamento ou de

conduta habeis para instituirem a obrigagao tributaria.

4. Dado a imprescindibilidade da interpretagdo, entendida
como a atividade intelectual desenvolvida com a finalidade de esclarecer,
compreender o contetdo, extrair da norma o seu sentido e alcance, entendemos
deva prevalecer em nossa atividade de exegese dos textos legais atinentes as
contribui¢des 0 método sistematico, pelo fato de transitar nos niveis sintatico,

semantico e pragmatico da linguagem juridica.

5. Resta atribuida a esta tarefa intelectiva, capital importancia

na busca de mecanismos que reduzam as possibilidades do Estado, sob o palio
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de determinados principios, justificar sua desenfreada voracidade via tributacao,
especialmente ao conclamar a sociedade para financiar a seguridade social, sob a

invocacao do principio da solidariedade.

6. As valoragdes juridicizadas pelo legislador, sob a forma de
principios que impregnam o sistema juridico, tém se prestado para limitar o
“poder de tributar”, mas também, t€m servido para justificar as mais diversas

exigéncias tributarias impostas pelo Estado.

7. O legislador constituinte delimitou o comportamento a ser
adotado para concretizar o estado ideal de coisas colocado de forma
principiologica, através de regras objetivamente colocadas, as quais hdo de
prevalecer exatamente como forma de realizar os fins objetivados pelos

principios.

8. A efetiva dic¢ao constitucional atinente as contribuicoes
necessariamente hd que perquirir quais sdo os principios € quais sao as regras

que estdo a defini-las e circunscrevé-las.

9. Dado a unidade do ordenamento juridico e do proprio
Direito hd que ser relativizada a depuragdo do direito tributario em relacdo aos
conceitos de direito financeiro como forma de possibilitar o exame de aspectos
relevantes introduzidos na seara tributaria pela Constituicado Federal de 1988,
como a destinacdo do produto da arrecadagdo e a restituicdo do valor

arrecadado.

10. A cisdo, mesmo que apregoada apenas em termos
didaticos, do direito tributario e do direito financeiro opera em flagrante prejuizo
a analise de especificidades introduzidas no Direito pelo sistema constitucional

tributario com o advento da Constituicao Federal de 1988.
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11. A obtencdo de recursos por parte do Estado, para fazer
frente as despesas oriundas do atendimento de suas finalidades essenciais, nao
caracteriza o tributo, porque todas as demais receitas auferidas pelo Estado sdao

também destinadas ao cumprimento das suas atividades fins.

12. A Constituigdo Federal prestigiou uma nocdo geral de
tributo, de maneira que, através de suas regras e principios ndo s0 € possivel

identificd-lo como distinguir e caracterizar as diversas espécies tributarias.

13. A defini¢do contemplada no artigo 32 do Codigo
Tributario Nacional, ainda se mostra util para determinar o que seja tributo no
direito constitucional tributario brasileiro, embora novéis conceituacdes estejam
sendo formuladas com a especial finalidade de abarcar a relevancia da

destina¢ao do produto da arrecadacao das contribuicoes.

14. A aplicagdo da teoria da causas como nexo 16gico entre o
motivo ensejador da instituigdo do tributo e sua estrutura normativa,
considerando a finalidade a ser atingida, permite concluir que, o sistema
constitucional tributario brasileiro autoriza instituir: impostos para atender as
necessidades gerais da coletividade; taxas para remunerar a prestacdo de
servigos publicos, especificos e divisiveis, e o exercicio do poder de policia;
contribui¢do de melhoria, quando da realiza¢do de obra publica, da qual decorra
valorizagdo imobiliaria; e, contribuicdes para o atendimento de finalidades
constitucionalmente previstas, com a conseqiiente destinacdo do produto da

arrecadacdo a tais finalidades.

15. Na analise da classificacdo dos tributos em espécies,
embora ainda se mostre util a teoria dos tributos vinculados ¢ nao vinculados,

ndo ¢ mais o Unico critério relevante por ndo permitir a identificacdo das
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diversas tributarias como contempladas na Constituicao Federal de 1988, a cuja
observancia constitucional seu autor pugnara sob a égide da Constituicao
vigente quando do advento da aludida teoria, sob a justificativa da rigidez do

sistema constitucional.

16. Dado a irrelevancia da destinacdo do produto da
arrecadacao, mereceu sob a €gide da Constituicao Federal de 1946, a edicao do
artigo 4°, inciso II, do Codigo Tributdrio Nacional, sendo que a destinagdo do
produto da arrecadagdo resta prestigiada com advento da Constituicado Federal
de 1988, como critério para distinguir determinadas espécies tributarias como as

contribui¢des € o empréstimo compulsorio.

17. Apesar da divergéncia doutrinaria acerca da classificagdo
dos tributos, com o advento da Constituicdo Federal de 1988 surgiram novas
propostas classificatorias que, associando os critérios de vinculacdo (a uma
atividade estatal), a destinacdo do produto da arrecadagdo e a previsdo de
restituicdo do tributo cobrado, tem permitido identificar impostos, taxas,

contribui¢des de melhoria, contribui¢gdes e empréstimos compulsorios.

18. O imposto, como se pode observar das diversas posigcoes
doutrinarias colacionadas, tem sido aceito e reconhecido de forma unanime pela
doutrina como espécie tributaria, girando sua definicdo em torno da sua
materialidade consistir em situagdes que independem de qualquer atuacdo
estatal, expressando porém, a capacidade contributiva do sujeito alcangado pela
tributagdo, se prestando a destinagdao do produto da arrecadagdo, apenas em seu
aspecto negativo, como elemento caracterizador do mesmo, dado a expressa
dic¢do do art. 167, IV, da Constitui¢ao Federal, do principio da nao afetagdo, no

sentido de vedar a vinculagdo da receita oriunda de impostos.
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19. A competéncia para a instituicdo de taxas pelas diversas
pessoas politicas restou delineada pela reparticdo constitucional de competéncias
as diferentes entidades federativas, podendo ser exigida da pessoa alcangada
pela respectiva atuagdo estatal, passivel de utilizacdo efetiva ou potencial,
individualmente considerada, havendo que guardar relacio de conteudo
econdmico com o servigo prestado, denotando assim a retributividade como seu

principio informador.

20. A contribuicdo de melhoria, no contexto tributario
brasileiro, devido a adogao dos critérios norte-americanos onde configura uma
obrigagdo contratual e ndo decorrente de lei, como ¢ insito ao tributo,
experimentou prejuizo principalmente na utilizacdo dessa espécie tributaria que
requer realizagdo de obra publica e a conseqliente valorizacdo do imoével do
particular a ser alcancado por essa exagdo tributdria, devendo atender ao
principio da proporcionalidade ao especial beneficio auferido em decorréncia da
obra publica realizada, acarretando uma alteracao positiva no valor do imdvel de

propriedade do mesmo.

21. Apesar do reiterado esfor¢o despendido pela doutrina
para caracterizar as contribuicdes reina ainda a mais absoluta dissensdo,
podendo-se observar, porém, que os doutrinadores ndo t€ém se furtado a analise
das mesmas, partindo do fundamento constitucional para sua instituicdo que
requer a destinacdo a uma dada finalidade, com a conseqiiente previsao legal do

destino do produto arrecadado e sua efetiva destinagdo em termos faticos.

22. O empréstimo compulsério embora corresponda com a
nocao genérica de tributo contida na Constitui¢do Federal e com a defini¢ao de
tributo contemplado no artigo 32, do Codigo Tributario Nacional, tem suscitado

grandes polémicas dado a sua peculiaridade da exigéncia constitucional da
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aplicagdo do produto arrecadado a despesa que ensejou sua institui¢do € a

necessidade de previsao na lei instituidora de sua integral restituicao.

23. E no atinente ao empréstimo compulsério que surgem,
inauguralmente, as discussoes acerca da possibilidade de repeti¢do por indébito
tributdrio ou mesmo a resistir ao pagamento do mesmo, uma vez comprovada ou
detectada a ndo aplicacdo do produto arrecadado a titulo de empréstimo

compulsoério na despesa que fundamentou sua instituigao.

24. Ao perquirir a necessidade da restituigdo do produto
arrecadado a titulo de empréstimo compulsorio e a eventual descaracterizacao,
de sua natureza tributaria, aflora a discussao doutrinaria se se esta tratando de

matéria regulada pelo direito tributario ou pelo direito financeiro.

25. Atendendo a necessidade de a doutrina encontrar uma
novel sistematizacdo das espécies tributarias como prestigiadas pela
Constituicdo Federal, tem sido formulada uma adequada proposta de
classificacao dos tributos sob os fundamentos da presenca de atuacdo estatal ou
vinculacao nos termos da teoria dos tributos vinculados e nao-vinculados; da
destinagdo do produto da arrecadacdo a uma finalidade constitucionalmente
prevista; e, da necessidade de previsdo de restituicdo do valor arrecadado,
permitindo identificar, de forma segura, no Texto Constitucional impostos,

taxas, contribuicoes de melhoria, contribuicdes e empréstimos compulsorios.

26. Firmamos posi¢do no sentido que o regime juridico
decorre da natureza juridica. Assim, as contribuicdes sdo tributos porque se
subsumem na extensao da classe destes, o que, conseqiientemente, implica a

aplicacdo do regime juridico tributario as mesmas.
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27. Analisando a utilizacdo do vocabulo “contribuicao”, no
contexto em nivel constitucional, constatamos que indica uma espécie tributaria
propria, diversa das demais doutrindria e jurisprudencialmente consagradas, que
requer fundamento constitucional para sua instituicdo, ndo exige a vinculagdo a
qualquer atividade estatal, exige, por sua vez, a destinagdo do produto da
arrecadacdo a finalidade que fundamentou sua instituicdo ¢ nao ¢ passivel de

restituicao.

28. Numa anélise da evolucdo politico-constitucional das
contribui¢des pudemos observar que delineada desde a Constituicao do Império,
a protecdo social foi sendo ampliada e aperfeicoada nas Constituigdes
subseqlientes, ora participando a Unido em seu custeio, ora eximindo-se e, ao
atribuir a instituicdo de contribuicdes para custear a sua parcela na contribuicao
previdenciaria através da EC n® 8 de 14/04/1977, instalou-se a polémica do
carater ndo tributario das contribui¢des que resta superada com o advento da

Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, em 05 de outubro de 1988.

29. Analisados intmeros excertos doutrinarios e
jurisprudenciais acerca da natureza juridica das contribui¢des e, partindo da
premissa que o sistema tributirio brasileiro estd expressa e exaustivamente
disciplinado em nivel constitucional, adotando tributo como conceito
fundamental ou aglutinante de todo o sistema, concluimos pela natureza
juridico-tributaria das contribuigdes por se amoldarem ao conceito de tributo
como pressuposto na Constituigdo Federal ¢ definido no artigo 3°, do Codigo

Tributario Nacional.

30. A parafiscalidade ndo contribui para diferencar espécies
tributdrias nem para definir a natureza juridica das contribuicdes, as quais sao

identificaveis conforme se prestem como instrumento de atuagdo no ambito
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social, na interven¢do do dominio econdmico ou no interesse das categorias
profissionais ou econdmicas, consoante a finalidade de cada uma delas,

representada pela destinagdo legal do produto arrecadado.

31. As contribuigdes sociais inseridas na Constituigao
Federal, no capitulo do Sistema Tributario Nacional, admitem subdivisdo em
contribui¢des destinadas ao custeio da seguridade social, que compreende a
saude, a previdéncia e a assisténcia social; e, em contribui¢des sociais genéricas,
destinadas aos demais direitos sociais contemplados no Titulo da Ordem Social,
sujeitando-se a distintos regimes juridicos. No tocante as primeiras, todo e
qualquer individuo constitui-se em sujeito passivo, dado o principio da
universalidade da cobertura e do atendimento constitucionalmente consagrados,
que sujeitam todos a colaborar no custeio do sistema, logo, caracterizam-se pela
finalidade correspondente, t€ém sua materialidade expressamente prevista nos
incisos do artigo 195, da Constituigdo Federal e, em querendo, o legislador
prever novéis critérios materiais deve observar as exigéncias do art. 154, 1, da
Constituicao Federal. Em se tratando de contribuigdes sociais genéricas devem
observancia pelo expressamente estatuido no art. 149, caput, da Constituicao
Federal, ao art. 146, IIl e 150, I e II, e estara o legislador ordinario federal
adstrito 2 mesma materialidade atribuida a Unido para institui¢do de impostos,
desde que, estes ndo estejam a integrar o sistema de participagdo no produto da
receita tributaria de entidade de nivel superior, na discriminacao constitucional
das rendas tributarias, que constituiria afronta ao principio federativo como

estruturado e garantido em termos constitucionais.

32. As contribuicdes de intervenc¢ao no dominio econdmico
sdo instrumentos para promog¢do dos principios gerais da atividade econdmica
exercida pela iniciativa privada, diante de uma excepcionalidade superavel com

a formag¢do de um fundo custeado por aqueles que integram referida atividade
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econdmica ou, consistem no proprio instrumento de intervengdo, devendo, em
ambos os casos, haver a destinacdo do produto arrecadado a finalidade que
ensejou sua institui¢do, submetendo-se no restante ao regime juridico tributario
com a observancia, pela Unido, da competéncia tributaria lhe atribuida
constitucionalmente para a instituigdo de impostos, sob pena de invasdo de

competéncia.

33. As contribuigdes de interesse de categorias profissionais
ou econOmicas sdo hipotese tipica de parafiscalidade exigiveis, respectivamente,
em contrapartida a atuacdo de entidades que estejam auto-regulamentando e
fiscalizando suas atividades ou, para custear missdes constitucionalmente
reservadas aos sindicatos, federacdes e confederacdes de empregados e
empregadores, no exercicio do papel de colaboracdo com o Poder Publico na
pacificacdo dos conflitos entre capital e trabalho, devendo, em ambos os casos,

ser rateadas as despesas ou encargos entre seus membros.

34. No atinente a norma de competéncia, embora nao
textualmente indicadas pela Constituicdo Federal todas as possiveis
materialidades das diversas contribuicoes, o Poder Legislativo estard adstrito a
fatos que estejam vinculados a promog¢do de determinadas finalidades,
identificando a doutrina enunciados prescritivos que limitem a instituicdo da
possivel regra-matriz de incidéncia tributaria, e outros que, indicam especial

finalidade que enseja a instituigdo da respectiva contribuigao.

35. As contribuicdes tém sua competéncia tracejada pelas
imunidades, no sentido delas estabelecerem a incompeténcia da Unido para
alcancar, para exigéncia das mesmas, determinadas situacoes colocadas em nivel

constitucional.
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36. No atinente a regra-matriz de incidéncia tributaria embora
ndo contemplada textualmente pela Constituicdo Federal a materialidade de
todas as contribuicoes, o Poder Legislativo estara limitado a peculiaridade de
sua vinculacdo a promocdo de determinadas finalidades prestigiadas em termos
constitucionais. A competéncia legislativo-tributaria, excetuada a hipotese de
instituicdo de contribuicdes previdenciarias dos servidores publicos estaduais,
distritais € municipais ¢ a institui¢do de contribui¢do para o custeio do servigo de
iluminacao publica ¢ atribuida a Unido, sendo porém, da fei¢do de determinadas
contribui¢des a delegagdao da capacidade tributaria ativa. No atinente a eleicao
do sujeito passivo apenas a quem se direciona a atuacao estatal ou das entidades
delegatarias ¢ que pode figurar no polo passivo, admitindo-se, no caso das
contribui¢des sociais destinadas a seguridade social, todos os integrantes da
sociedade em atendimento ao principio da universalidade da cobertura. Acerca
do critério quantitativo o legislador constituinte previu apenas para as
contribuigdes sociais as bases de calculo do inciso I do art. 195, da Constitui¢cao
Federal e, para elas e as interventivas, as do art. 149, § 22 111, a, da Constituicao
Federal, admitindo a superposi¢do apenas quanto a receita € ao faturamento,
quando as demais, hd que observar ao pressuposto constitucional da finalidade
com o conseqiiente rateio do custo entre aqueles que pertencem ao grupo que

objetiva a aludida finalidade.

37. Embora possa existir vantagem ou beneficio ao
contribuinte decorrente de algumas contribui¢des, ndo as vemos como traco
caracteristico das mesmas, porque outros tributos também podem propiciar

vantagens ou beneficios a quem contribuiu com os mesmos.

38. Finalidade e destinagdo do produto da arrecadagdao das
contribuicdes sao temas imbricados e tracos caracteristicos das contribuigdes.

Constituem-se estas em instrumento para promover determinadas finalidades
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contempladas em nivel constitucional, as quais, porém, podem ndo ser atingidas
mas devem ser buscadas, tendo a Constituicdo Federal optado pela técnica da
delimitacdo de comportamentos vinculados a finalidades de maneira que nao
resta justificada a institui¢do ilimitada de contribuicdes. Resta exigida também a
vinculacdo do produto da arrecadagdo para a realizagdao das finalidades que
legitimaram a instituicdo das contribui¢des, assim como, a efetiva destinagdo do
produto arrecadado a aludida finalidade. O atendimento daquela se verifica
quando da edi¢do da lei instituidora, devendo porém, também se verificar o
controle desta, o que tem suscitado as mais acirradas dissensdes no sentido de
ndo constituir-se objeto do direito tributario, porque a ciéncia do direito
tributdrio tem considerado objeto de seu interesse apenas até a extingdo da

relacdo juridico-tributaria.

39. Com o advento da Constituicdo Federal de 1988, a
destinag¢do do produto da arrecadagdo tem conquistado tamanho relevo tributario
que tem sido empregado, ao lado da atuagdo estatal na hipotese normativa e da
previsao da restitui¢do do valor arrecadado, como um dos critérios habeis para

identificar as diversas espécies tributarias.

40. Para equacionar a necessidade do controle da efetiva
destinacdo do produto arrecadado as finalidades que ensejaram sua instituicao, a
ciéncia do direito vem contribuindo na formulacdo de uma novel definicao de
tributo, como sendo “toda prestacdo pecunidria compulsdria, em moeda ou cujo
valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sanc¢ao de ato ilicito, instituida
em lei, cobrada e destinada mediante atividade administrativa plenamente

vinculada”.

41. Embora se reconheca a coexisténcia de duas normas de

estrutura, uma, atestando a finalidade ensejadora da institui¢do da contribuicao
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e, a outra, prevendo a destinacdo do seu produto aquela finalidade; e, de duas
normas de conduta: uma, determinando o pagamento do tributo dado a
ocorréncia do fato juridico tributario e, a outra, vinculando a destinacdo do valor
pago a titulo deste tributo €, noutro plano, que se hia de controlar a efetiva
destinag¢do, mediante subseqiientes atos administrativos de realizacao do crédito

tributario e da destinacao.

42. No direito constitucional tributario brasileiro ha
principios estruturantes de todo o sistema juridico e regras delimitantes do seu
contetdo, sentido e alcance que devem ser buscados pelo exegeta ao se debrucar
quer sobre a matéria tributdria como um todo, quer sobre as contribui¢des

especificamente.

43. A legalidade, principio basilar do Estado Democratico de
Direito, se aplica em sua méaxima extensdo em matéria tributaria, tanto sob o
aspecto material — exigindo-a para a instituigdo e majoracao de tributo, com a
inteira e integral subsuncdo do evento da realidade factual a sua hipotese de
incidéncia abstrata, como na aplicagdo de penalidades e exigéncia do
cumprimento de deveres instrumentais — quanto sob o aspecto formal — que
reclama a conformacgdo da atividade administrativa quanto a competéncia e
requisitos essenciais da formalizacdo e exteriorizacdo dos atos administrativos,
constituindo-se assim em um Obice intransponivel para a administracao

tributdria a quem somente cabe agir dentro dos exatos limites que a lei autoriza.

44. No atinente as contribuigdes, o atendimento ao principio
da legalidade exige, além da conformag¢do da regra-matriz de incidéncia
tributaria, prevendo todos os seus critérios, a expressa referéncia aos motivos

ensejadores da sua criagdo e a finalidade a ser buscada com a mesma.
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45. O principio da igualdade ou isonomia tributaria, de dificil
determinacao dado o fato de valores ndo poderem ser objetivados, estando assim
sempre ligado a idéia de justica, embora, precipuamente, dirigido ao legislador,
tem como destinatdrio também os aplicadores da lei, com o objetivo de corrigir
as desigualdades sociais utilizando a tributagdo como instrumento de justica
fiscal na arrecadagdo de receita para suprir as necessidades do Estado, admitindo

apenas a desigualacdo em decorréncia da capacidade contributiva.

46. Como o principio geral da irretroatividade da lei, nao
logrou éxito em obstar iniciativas de entidades tributantes que procuravam
alcancar fatos pretéritos, ja& consumados em consonancia complexos normativos
que haviam orientado a direcdo dos negdcios dos contribuintes, o legislador
constituinte previu o principio da irretroatividade da lei tributaria, segundo o
qual, regras que estabelecam a fenomenologia da incidéncia tributaria, nela
incluindo o critério quantitativo compreensivo da base de célculo e a aliquota,
deverdo estar em vigor antes da ocorréncia dos fatos que estdo a regular, assim
como, infragdo tributdria somente restara caracterizada se, antes de sua

ocorréncia, existir lei com expressa previsao nesse sentido.

47. O principio da irretroatividade da lei tributaria na sua
dimensao normativa, enquanto descreve o comportamento a ser adotado pelo
Poder Legislativo, € regra; porquanto, ao impor a ado¢ao ao Poder Publico de
condutas necessarias de nao tributar fatos ja ocorridos como forma de alcangar
os fins inerentes ao sobreprincipio da seguranca juridica possui sentido de
principio.

48. Enquanto regra, o principio da irretroatividade da lei
tributdria ndo admite excegdes, sendo aceitas apenas aquelas que beneficiam o
contribuinte, disciplinadas pelo Codigo Tributario Nacional, e partindo do

entendimento de que ndo ha leis interpretativas, porque esta funcdo ¢ do
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intérprete ao auscultar, aplicar a lei, mesmo em se tratando de leis supostamente
interpretativas, estas também carecem de interpretagdo, razdo pela qual,
entendemos ofensivo a regra da irretroatividade o estatuido no art. 32 da Lei

Complementar n® 118, de 09 de fevereiro de 2005.

49. O principio da anterioridade da lei tributaria da mesma
forma e por idénticas razdes que o da irretroatividade, possui dimensio
normativa de regra e, sentido indireto de principio por objetivar a seguranca
juridica do contribuinte, de maneira que este ndo seja inesperadamente
surpreendido com noveis exigéncias tributarias. Objetiva assim, dentro da
previsibilidade da atuacdo estatal, permitir a organizagdo dos contribuintes no
sentido de poderem fazer os necessarios planejamentos, com a finalidade de se
ajustarem as novas regras tributarias, o que restou melhor equacionado com o
advento da exigéncia da anterioridade minima de noventa dias que se cumula a
anterioridade de exercicio, coibindo assim, a pratica nefasta das providéncias
fiscais aplicaveis aos tributos em geral, serem disciplinadas ao final do exercicio

financeiro e, de conseqiiéncia, aplicadas no inicio do novo exercicio financeiro.

50. Sao identificaveis, no atinente ao principio da
anterioridade da lei tributaria, o regime que deve aplicar de forma cumulada a
anterioridade de exercicio ¢ a minima de noventa dias; somente a anterioridade
de exercicio; somente a anterioridade nonagesimal ou noventena; e o regime
onde ndo se aplica a anterioridade de exercicio € nem a nonagesimal. As
contribuigdes sociais destinadas a seguridade social cuja materialidade o
legislador constituinte expressamente elencou nos incisos do artigo 195 da
Constituicao Federal, devem observancia a anterioridade nonagesimal, também
denominada de especial ou mitigada. As demais contribuicdes — sociais
genéricas, de intervencao no dominio econdmico e as de interesse de categorias

profissionais ou econdmicas — hao que se sujeitar a anterioridade de exercicio
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cumulada com a anterioridade minima de noventa dias por forca do estatuido no
artigo 149 “caput” que expressamente remete ao art. 150, inciso III, ambos da

Constituicao Federal.

51. Como forma de proteger a propriedade, o patrimodnio, a
ordem publica e o Estado de Direito, além de confirmar a caracteristica de que o
tributo ha de originar-se de fato licito, o legislador constituinte vedou a
utilizacdo de tributo com efeito confiscatorio, cuja defini¢do tanto no direito
patrio como no direito comparado depende de uma construgdo doutrinaria e
jurisprudencial apropriada. Embora esteja a carecer ainda de tais construcgdes € a
especial dificuldade em definir o que seja confisco, nossos tribunais tem
aplicado o principio, apesar do seu elevado grau de indeterminagdo, até mesmo
no caso de multas exacerbadas, demonstrando que, para além de constituir-se
num critério informador da atividade do legislador, ¢ dirigido ao aplicador do
direito nos casos concretos e apuravel nas diversas espécies tributarias, quer pela
diccdo do dispositivo constitucional que genericamente se refere a tributo, quer
como corolario do principio da igualdade, da garantia do direito de propriedade

e do principio do devido processo legal.

52. Apesar da singular dificuldade que tem suscitado a
analise da significagdo do principio da capacidade contributiva, 0 mesmo tem o
especial escopo de responder aos reclamos da justica tributaria, consideradas as
disparidades sociais € econdmicas, no sentido de, restringir a tributacao a fatos
que denotem sinais de riqueza, concretizar a aplicacao do principio da igualdade
e impedir que alguém seja tributado, subtraindo-lhe o necessario para atender
suas necessidades basicas e de sua familia. A Constituicdo Federal ao empregar
a locucao “sempre que possivel” e fazer referéncia a impostos, contribuiu para
aumentar as incertezas acerca do principio, sendo certo que, a significagdo da

expressao ha de ser no sentido que, sempre que a materialidade da hipotese de



298

incidéncia tributaria o possibilite, afastando assim a idéia de imposto unico,
dado a diversidade de fatos que ostentam sinais de riqueza, com aplicabilidade a
todas as espécies tributarias por meio da técnica da progressividade que,
aperfeicoada legitima a solidariedade entre os contribuintes no 6nus da carga

tributaria.

53. Com o advento da Constituicdo Federal de 1988 ganha
especial relevo o tema das contribuigdes e, de conseqiiéncia, a destinagdo do
produto de sua arrecadagdo, cujo controle ¢ imprescindivel para aferir a validade
formal das normas individuais e concretas, na realizacdo das normas gerais e

abstratas instituidoras das regras-matrizes desses tributos.

54. Embora se reconheca que a autonomia entre o direito
tributario e o direito financeiro se devesse prestar apenas para fins didaticos, ndao
raro, a mesma ¢ invocada pelo Judiciario, com fulcro em significativa parcela da
doutrina patria, para deixar de reconhecer direitos subjetivos a quem clama pela

prestagdo jurisdicional.

55. Na ultima década, a ciéncia do direito tributario tem se
dedicado com especial afinco, as contribui¢des, demonstrando a relevancia do
controle da destinacdo do produto de sua arrecadacdo, surgindo assim a
necessidade de reaproximacdo do direito tributario com o direito financeiro,
dado a circunstancia da destinacao de receita estar afeta a despesa publica.

56. Atribuindo a necessaria relevancia a destinacao do
produto arrecadado a titulo de contribui¢des, a doutrina tem identificado
diversas possibilidades de tredestinagdo, reinando ainda absoluto dissenso

quanto as suas conseqiiéncias.
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57. Constitui pressuposto para a instituicao de contribuicao a
finalidade constitucionalmente prevista, com a necessaria previsao do destino do
montante exigido na busca desses fins, que inobservados, quer quando da edigdo
da lei instituidora, quer eventual desvinculagdo do produto da arrecadagdo,
mesmo que em atendimento a norma constitucional inserida por emenda,
incorrem em inconstitucionalidade por flagrante ofensa a garantia constitucional
do contribuinte sujeitar-se ao pagamento da contribui¢gdo que somente restara
caracterizada com a destinacdo do produto arrecadado aos fins ensejadores de
sua criacdo, constituindo assim verdadeiro direito subjetivo do cidadao

contribuinte.

58. A desvinculagdo do produto da arrecadagao de
contribui¢do se verifica, em nivel legal, desde a auséncia de previsdo acerca da
destinacdo, como sua desvinculagdo expressamente prevista na propria lei
instituidora, em lei posterior a sua criagdo de natureza or¢camentaria ou nao
or¢camentaria, como ainda, a alteragdo procedida, por lei, posteriormente a sua
instituicdo para uma destinacdo diversa a inaugural, implicando em
inconstitucionalidade por falta do requisito caracterizador da natureza da
contribui¢do ou por ofensa a validade material, ou ainda, dado a auséncia do
engaste finalidade e destinagdo, nasce o direito subjetivo de ndo pagar ou reaver

os valores pagos a titulo de contribuicao.

59. O desvio do produto da arrecadacdo das contribuigdes,
por ato de autoridade administrativa emanado através de veiculo introdutorio
secundario, constitui-se em flagrante ofensa a espécies normativas de superior
hierarquia, incorrendo assim a Administracdo no dever de invalidar tais atos, por
ofensa a validade formal, com o surgimento para o contribuinte do direito

subjetivo de repeticao de indébito, sem prejuizo da responsabilizacdo funcional,
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politica ou penal da autoridade administrativa, ndo se restringindo porém apenas

a esta ou a mera correcao de desvio.

60. E na tredestinacdo do produto da arrecadacdo das
contribuigdes, perpetrada pelo Executivo, que reside o maior dissenso
doutrindrio e jurisprudencial, por haver entendimento de que ndo geraria
inconstitucionalidade argiiivel pelo contribuinte, por ndo desnaturar a espécie
tributdria e dado o entendimento que a relagdo juridica tributaria se extinguira
com o pagamento da contribui¢cdo, logo, ndo mais poder-se-ia perquirir, sob o
prisma tributdrio, em flagrante afronta a sistematica do ordenamento juridico,
compreensivo também do direito financeiro, que, auxiliado por outras ciéncias,
fornece mecanismos seguros para demonstrar o desvio e, conseqiientemente, a
afronta a validade formal mediante o descumprimento, pelo Estado, do dever
juridico de aplicar os recursos, na totalidade e ndo apenas parciais, na finalidade
constitucionalmente prevista para instituigdo das contribuicdes, como forma de
primar pela garantia constitucional do constrangimento do Estado sobre o
patrimonio do particular perpetrar-se apenas nos moldes autorizado pelo

legislador constituinte.

61. Indiscutivel a relevancia do direito financeiro para
demonstrar o flagrante desrespeito ao principio federativo dado a redugdo de
impostos federais cujas receitas sdo partilhadas com as demais pessoas politicas
e 0 conseqliente aumento de contribuigdes que, via de regra, ndo sao partilhados
e quando o sdo devem estar afetadas as finalidades que ensejaram sua
instituicao, de maneira que, reduzem os recursos para Estados, Distrito Federal e

Municipios atenderem seus encargos gerais constitucionalmente lhes atribuidos.
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