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RESUMO

O presente trabalho tem por escopo realizar uma analise das possiveis bases de célculo das
contribuicdes sociais ¢ de interven¢ao no dominio econdmico considerando as alteracodes
promovidas no artigo 149 da Constitui¢do Federal de 1988, pela Emenda Constitucional n°
33/2001. Para tanto, faz-se uma analise geral das contribui¢des especiais, perpassando por sua
historia no direito brasileiro, adentrando em suas classificagoes e realizando uma analise das
caracteristicas gerais de todas as contribuigdes especiais. Apoés, realiza-se uma analise mais
detida das caracteristicas individuais das contribui¢des sociais gerais, contribui¢des sociais de
seguridade social, contribui¢des de intervencdo no dominio econdmico e das contribui¢des de
interesse das categorias profissionais e econdmicas. Ao final, adentra-se a discussao relativa as
possiveis bases de calculo das contribui¢cdes sociais gerais e de intervencdo no dominio
econdmico, levando em considerag¢do a doutrina e jurisprudéncia, em especial o RE
n°559.937/RS, para concluir-se que o artigo 149, §2°, inciso III, alineas a e b, da CF/88 traz um

rol taxativo das possiveis econdmicas de tais contribuigdes.

Palavras-chave: Direito tributario. Contribuigdes especiais. Bases de calculo.

Inconstitucionalidade.
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1 INTRODUCAO

Hé muito ja se estabeleceu a ideia pacifica de que sobre os cidadaos recai um dever
fundamental de pagar tributos.

Deveras, a ideia de Estado como instrumento da sociedade, presente principalmente nos
denominados Estados Sociais, como o estabelecido na Constituigdo Federal do Brasil de 1988,
tem como pressuposto diversas obrigacdes positivas cujo principal destinatario do dever
obrigacional ¢ o Estado (lato sensu).

Neste sentido, para dar cumprimento as obrigacdes que tem com seus cidadaos, cabe ao
Estado instituir tributos, que, ndo obstante eventuais fungdes reguladoras - também
denominadas de extrafiscais -, t€m como principal finalidade a arrecadagdo de valores para os
cofres publicos. Logo, o cumprimento dos deveres positivos aos quais o Estado se encontra
vinculado far-se-4, via de regra, mediante recursos oriundos da relagdo juridica-tributaria
estabelecida entre Estado e sujeito passivo. Como assevera Leandro Paulsen

para que o Estado possa manter-se e atuar no sentido das aspiragdes dos
cidadaos, precisa de recursos a serem providos pela propria sociedade. Tanto
a manuten¢@o da propria maquina estatal como a promogao de direitos sociais

e a implementacdo dos programas de governo dependem de largo
financiamento'

sendo certo que “a atribuicdo de competéncia tributaria aos entes politicos ocorre para que
possam, legitimamente, buscar recursos no patrimonio privado para a satisfacdo dos gastos
ptblicos™?

Outrossim, em razao de expressa disposi¢do constitucional (art. 173) determinando que,
a excecdo dos casos previstos na propria Constituigdo, a exploragdo direta de atividade
econdmica pelo Estado s6 serd permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca
nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei, ndo ha outra conclusao

se ndo a de que o Estado tem nos tributos a sua principal fonte de recursos financeiros.? ¢4

"PAULSEN, Leandro. Do dever fundamental de colaboragdo com a administragdo tributaria. Doutrinas Essenciais
de Direito Tributario, [s.l.],v. 11, p. 127 - 144 , Jul . 2014.

2 Idem.

3 Em recente estudo publicado pelo IBPT (Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributagdo), denominado de
Estudo sobre carga tributaria/PIB x IDH CALCULO DO IRBES (INDICE DE RETORNO DE BEM ESTAR A
SOCIEDADE) - edig@o junho de 2019 - com a utilizagdo da carga tributaria de 2017 e IDH do ano de 2018,
constatou-se que a carga tributaria do brasil em 2017, levando-se em considera¢ao o PIB (Produto Interno Bruto)
daquele mesmo ano, correspondeu a 34,25% de toda producao do Pais, ou seja, ou seja, mais de 1/3 da riqueza do
Brasil, no ano de 2017, foi destinada aos cofres publicos. Ressalta-se que, na Bélgica, por exemplo, a carga
tributaria no ano de 2017 correspondeu a 44,60 % do PIB daquele pais.

4 A titulo de exemplo, o Projeto de Lei Orgamentéria da Unido, para o exercicio de 2020 (LOA - PL n°c22/2019-
CN), em tramite no Congresso Nacional quando da elaboragdo desta monografia, em sua redagao original enviada



Sem embargos quanto a obrigatoriedade e a real necessidade de pagar tributos, sabe-se
que ao contribuinte ¢ assegurado o direito de somente se ver obrigado a pagar as exagdes
legalmente constituidas, em expresso atendimento ao principio da legalidade, que relativamente
ao direito tributario ganha contornos especiais sobretudo pela dupla previsao constitucional de
garantia de sua observancia, em razdo da cumulatividade de sua aplicagdo decorrente do
disposto no art. 5°, inciso II, e no art. 150, inciso, II, da Constituicio Federal.’

Hé de se asseverar, contudo, que o atendimento ao principio da legalidade nao decorre
de simples existéncia de lei que institua ou aumente o gravame. Por 6bvio, se faz necessario
que a lei esteja em pleno gozo de validade, ou seja, esteja em consondncia com os ditames
legais, principalmente os hierarquicamente superiores, em especial as disposigdes
constitucionais. °

O desrespeito aos limites constitucionais tributarios, que pode se dar por diversos
fatores, tais como a instituicdo de tributo por meio instrumento legislativo diverso do exigido,
auséncia de competéncia do ente que institui a exagdo, eleicdo de bases imponiveis
constitucionalmente vedadas, entre outros, afasta a possibilidade de intervengao do Estado no
patrimonio do particular, tornando inexigivel a suposta obrigacdo tributaria que recai sobre o
sujeito passivo.

Nesta esteira, cabe ao legislador reconhecer que cada tributo tem sua peculiaridade,
cabendo ao ente competente para sua institui¢ao e cobranca tdo somente respeitar os ditames
legais, principalmente os constitucionais, sob pena de ter sua norma instituidora extirpada do
mundo juridico.

A Constituicao define os elementos basicos de cada tributo, outorga competéncias para
sua institui¢do, institui imunidades, determina a forma com que o legislador pode exercer seu

mister na institui¢do e alteracdo dos tributos e prevé direitos fundamentais aos contribuintes,

pelo Poder Executivo, prevé, em seu artigo 1°, uma receita da Unido estimada no valor de R$ 3.808.633.171.252,00
(trés trilhdes, oitocentos e oito bilhdes, seiscentos e trinta e trés milhdes, cento e setenta ¢ um mil, duzentos e
cinquenta e dois reais), sendo que, nos termos de seu artigo 2? inciso I, a receita a ser arrecadada sob a rubrica de
Org¢amento Fiscal corresponde ao valor de R$ 1.768.067.546.999,00 (um trilhdo, setecentos e sessenta ¢ oito
bilhdes, sessenta e sete milhdes, quinhentos e quarenta e seis mil, novecentos € noventa e nova reais)

5> Comrelago ao principio da legalidade, Paulo de Barro Carvalho esclarece que “Para o direito tributario, contudo,
aquele imperativo [atendimento ao principio da legalidade] ganha feicdo de maior severidade, como nota da
redacdo do art. 150, I: Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: I - exigir ou aumentar tributos sem lei que o estabeleca”.
(Carvalho, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio. 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 206).

¢ Roque Antonio Carrazza assevera com maestria que “é evidente que a lei ordinaria que cria, in abstracto, o
tributo (como as que descrevem os crimes, cominando-lhes as penas cabiveis) so ¢ lidima na medida em que em
consoa com 0s superiores preceitos constitucionais, maxime com a norma-padrdo de incidéncia de cada uma das
exagdes.” (Carrazza, Roque Antonio, Curso de direito constitucional tributario, 26* ed. rev., ampl. ¢ atual. - Sdo
Paulo: Malheiros, 2010, pg. 521).



ndo podendo o legislador ou aplicador da norma, em momento nenhum, se afastar de suas
previsoes.

As taxas, por exemplo, nao podem ter base calculo propria dos impostos (art. 145, §2°,
da CF). Os impostos, por sua vez, nao podem, via de regra, ter suas receitas vinculadas a 6rgao,
fundo ou despesa (art. 167, inc. IV, da CF). Os empréstimos compulsorios devem ser instituidos
por lei complementar e somente quando presentes as circunstancias autorizadoras para sua
instituicao (art. 148 da CF). A contribui¢do de melhoria s6 tem cabimento quando se cogita que
de uma obra publica decorra valorizagdo imobiliaria (art. 145, inc. IIl, da CF). J& as
contribui¢cdes especiais s6 podem ser instituidas para atender as finalidades previstas na
Constitui¢ao (art. 149 e 149-A da CF).

No entanto, ao largo de cristalinos limites instituidos para defini¢do de determinados
critérios da regra-matriz de cada tributo, por vezes o ente tributante insiste em cobrar exagoes
em verdadeiro descompasso com a Constituicdo, como ocorre com a cobranga de contribuigdes
sociais gerais ou de intervenc¢ao no dominio economico incidentes sobre a folha de salérios, por
exemplo.

A Emenda a Constitui¢do n° 33 de 2001 (doravante somente EC n° 33/2001) elegeu, de
forma expressa e inequivoca, as bases econdmicas passiveis de incidéncia relativamente a tais
contribuigdes, sendo certo que a folha de salarios nao consta do rol taxativo de suas possiveis
bases, ex vi do 149, §2°, inc. IIl, alineas a e b, da Magna Carta.

Neste sentido, o que se pretende com este trabalho ¢ a constatacdo da impossibilidade
de elei¢do de bases econdmicas diversas das estipuladas no art. 149, §2°, inciso III, alineas a e
b, da Carta da Republica, em razdo de limites instituidos pelo proprio poder constituinte.
Constatar-se-4, por conseguinte, que as contribui¢des sociais gerais ou de intervengdo no
dominio econdmico que adotem bases diversas das constitucionalmente previstas foram
revogas - caso tenham entrado em vigor anteriormente a EC n° 33/2001 - ou sdo
inconstitucionais - caso tenham entrado em vigor apds a EC n° 33/2001.

Para tanto, faz-se mister uma analise da espécie tributaria denominada Contribuicdes
Especiais, adentrando as suas subespécies, conceituando-as e destacando suas caracteristicas
principais. Apés, imperiosa ¢ uma analise mais detida sobre as Contribui¢des Sociais e
Contribui¢des de Intervencdo no Dominio Economico - CIDEs, dando destaque as bases
imponiveis eleitas pelo constituinte derivado quando da promulgacao da EC n°® 33/2001.

Outrossim, serd possivel vislumbramos a revogacao das bases de célculo que destoam

dos limites constitucionais tragados pela EC n° 33/2001, levando em consideracdo os reflexos



o

da fundamentagdo exarada pelo Supremo Tribunal Federal (STF) no Recurso Extraordinério n
559.937/RS (RE 559.937/RS), julgado na sistematica da Repercussao Geral, ocasido em que a
Suprema Corte externou a hermenéutica adequada quanto as possiveis bases de calculo das
contribuigdes sociais e de intervengao no dominio econdmico, sobretudo apos as alteracdes

promovidas pela EC n° 33/2001.



2 CONSIDERACOES GERAIS SOBRE AS CONTRIBUICOES

Para um melhor entendimento sobre o tema, entendemos ser medida de rigor tecer
algumas consideracdes gerais sobre as contribuicdes, adentrando desde seu aspecto historico
até as caracteristicas gerais que esta espécie detém atualmente, para que uma visdo geral do
tema nos permita adentrar, com seguranca, no problema a ser enfrentada no trabalho: as
possiveis bases de calculo das contribui¢des sociais gerais e de intervengdo no dominio
econdmico apds a Emenda Constitucional n® 33/2001.

2.1  Aspecto historico das Contribuicées no direito brasileiro

Nio obstante o estudo sistematizado e cientifico do Direito Tributario ser recente,
datado de meados de 1919, com a promulga¢do da Lei Tributaria Alema, sabe-se que a
instituicao de tributos ¢ um velho instrumento de arrecadagao de valores do qual os Estados

langam mao ha tempos. Destaca Marco Aurélio Greco que

embora o tributo, em si, seja figura conhecida pela experiéncia ocidental ha
muitos séculos, s6 no século XX seu estudo ganhou uma disciplina
abrangente, coordenada e com a formulagdo de principios e conceitos basicos
que o separam da Ciéncia das Finangas, do Direito Financeiro e do
Administrativo.’

Reconhecendo a imprescindibilidade da cobranga de tributos e sua inevitavel presenca
na historia das sociedades, Leandro Paulsen leciona que a “tributagdo ¢ inerente ao Estado, seja
totalitario ou democratico. Independentemente de o Estado servir de instrumento da sociedade
ou servir-se dela, a busca de recursos privados para a manutencdo do Estado ¢ uma constante
na historia”®

A par da necessidade e infalibilidade da cobranga de tributos, mas diante da inevitavel
invasao do Estado no patrimonio do particular como forma de satisfagao da obrigacao tributaria,
condicionar o exercicio da instituicdo e cobranca de tributos a prévia exigéncia legal foi uma
das primeiras formas de impedir que o Estado atinja o patrimoénio individual de seus cidadaos
ao seu bel prazer.

Como bem assevera Marco Aurélio Greco

como tributo implica atingimento pelo Estado do patrimdnio individual, sua
institui¢ao nao poderia decorrer do alvedrio da autoridade publica. O exercicio

da atividade de tributar deveria estar submetida a controle pela sociedade. Em
funcdo disto, sujeitou-se a tributagdo ao denominado ‘principio da legalidade’

" GRECO, Marco Aurélio. Contribui¢des: (uma figura sui generis). Sdo Paulo: Dialética, 2000. p. 52.
8 PAULSEN, Leandro. Curso de direito tributdrio completo. 10. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagdo, 2019. p. 19.
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que, mais do que uma singela exigéncia de lei em sentido formal, ¢ a
consagracdo da prévia concordancia dos representantes da populacdo as novas
exigéncias fiscais. Em tltima andlise, a legalidade tem, no Direito Tributario,
um significado de aprovagdo.’

sendo certo que a “idéia de que ndo cabe tributagdo sem representagdo ¢ muito mais antiga
(século XII), mas vai encontrar sua formulacao mais clara a partir dos estudos do Direito
Tributario do final do século XIX e inicio do século XX.”!°

Nesse diapasdo, considerando que a prévia autorizacdo legislativa - que atua como
reconhecimento da aprovacdo da sociedade - ¢ uma conditio sine qua non para se auferir a
legalidade da cobranga das exacdes tributérias, forcosa ¢ verificagdo da primeira previsao legal
relativa as contribuigdes para se definir o inicio de sua presenca no Brasil.

No direito brasileiro a primeira referéncia a contribui¢do que se tem noticias foi a
prevista na Constituicdo Federal de 1934, que, a teor de seu artigo 124, preconizava que
“provada a valoriza¢ao do imovel por motivo de obras publicas, a administragdo, que as tiver
efetuado, podera cobrar dos beneficiados contribui¢do de melhoria.”!' Havia ainda a previsdo
contida no artigo 121, §1°, alinea “h”, in fine, da mesma Carta Politica que previa a institui¢ao
de previdéncia a favor do empregado, “mediante contribui¢ao igual da Unido, do empregador
e do empregado, a favor da velhice, da invalidez, da maternidade e nos casos de acidentes de
trabalho ou de morte”.

Apds, com o advento da Carta Politica de 1937, o constituinte deixou de prever a
possibilidade de institui¢do de contribui¢do de melhoria, bem como da contribui¢do de carater
previdencidrio, outrora previstas na Constituigdo de 1934, somente fazendo alusdo a
contribui¢do sindical, ex vi do artigo 138.

Contudo, em 1946 sobreveio uma nova Magna Carta, revivendo a contribui¢do de
melhoria (art. 30, inciso I) e a contribui¢do de carater previdenciario (art. 157, inciso XVI). Ha
que se ressaltar que nesta nova Carta o constituinte ndo se limitou a atribuir a competéncia
tributaria aos entes politicos para instituicdo da contribui¢do de melhoria. Fez mais. No

paragrafo tnico do artigo 30'? o contribuinte estabeleceu limites para cobranga da referida

® GRECO, 2000, p. 53

0 7bid., p. 54

! Importa mencionar aqui que, conforme serd demonstrado adiante, a figura da Contribuigdo de Melhora se difere
das Contribui¢des Especiais, sendo que somente estas sdo objeto do presente estudo. No entanto, a diferenga entre
as figuras ndo constitui embargos para afericdo do inicio da presenga das contribui¢des (lato sensu) no direito
brasileiro.

12 Art 30 - Compete a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios cobrar:

I - contribui¢do de melhoria, quando se verificar valorizagdo do imével, em conseqiiéncia de obras publicas; (...)
Paragrafo tinico - A contribuicdo de melhoria ndo podera ser exigida em limites superiores a despesa realizada,
nem ao acréscimo de valor que da obra decorrer para o imovel beneficiado.
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contribui¢do. Tais limites representam o que hoje conhecemos por limite total e limite
individual da instituicdo e cobranga da contribui¢do de melhoria, conforme, inclusive, preceitua
o atual Cédigo Tributario Nacional em seu artigo 8113
Em 1965, com a edi¢do da Emenda Constitucional n® 18/65, sobreveio importante
alteracdo nos dispositivos constitucionais vigentes a época.
A EC n. 18/65, que estruturou formalmente o sistema tributario nacional,
estabeleceu ser ele composto ‘de impostos, taxas e contribui¢des de melhoria’
(art. 1°). As contribui¢des especiais ndo eram tratadas como tributos, o que
explica o rol das espécies tributarias que consta no art. 5° do Cdodigo Tributario

Nacional (Lei n. 5.172/66): tributos sdo impostos, taxas e contribui¢cdes de
melhoria.!*

Com efeito, grande avango no tema das contribui¢des surgiu com a Constituicdo Federal
de 1967, que, ndo obstante conter no bojo do artigo 18 que o sistema tributario era composto
pelos impostos, taxas e contribui¢des de melhoria, trouxe, pela primeira vez ao ordenamento
juridico patrio, alocada no Titulo III (Da Ordem Econdmica e Social), a previsdo da
contribuicdo de interven¢do no dominio econdmico (art. 157, §9°)°.

Também avangou na regulacdo das contribuicdes sindicais, incluindo, entre
as fungdes delegadas do Poder Publico as associagdes profissionais ou
sindicais, a de ‘arrecadar, na forma da lei, contribui¢cdes para o custeio da
atividade dos orgaos sindicais e profissionais e para a execugdo de interesse

das categorias por eles representadas (art. 159, caput, ¢ §1°)'°. Eis ai as
contribui¢des de interesse das categorias profissionais."

Outrossim, ainda na Constituicdo de 1967, porém com redagdo dada pela EC n°® 1/69,
grandes alteragdes ocorreram no texto constitucional, em especial no capitulo relativo ao

Sistema Tributério (Capitulo V). Neste sentido leciona Andrei Pitten Velloso que

13 Art. 81. A contribuigdo de melhoria cobrada pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos
Municipios, no ambito de suas respectivas atribui¢des, € instituida para fazer face ao custo de obras publicas de
que decorra valorizagdo imobiliaria, tendo como limite total a despesa realizada e como limite individual o
acréscimo de valor que da obra resultar para cada imovel beneficiado.

14 PAULSEN, Leandro; VELLOSO, Andrei Pitten. Contribuicées no sistema tributdrio brasileiro. 4.ed. Sao Paulo
: Saraiva Educacdo, 2019. p. 22.

15 Art 157 - A ordem econdmica tem por fim realizar a justiga social, com base nos seguintes principios: (...)

§ 9° - Para atender a intervencao no dominio econdmico, de que trata o paragrafo anterior, podera a Unido instituir
contribui¢des destinadas ao custeio dos respectivos servigos e encargos, na forma que a lei estabelecer.

16 Art 159 - E livre a associago profissional ou sindical; a sua constitui¢ao, a representagdo legal nas convengdes
coletivas de trabalho e o exercicio de fungdes delegadas de Poder Publico serdo regulados em lei.

§ 1° - Entre as func¢des delegadas a que se refere este artigo, compreende-se a de arrecadar, na forma da lei,
contribuigdes para o custeio da atividade dos 6rgdos sindicais e profissionais e para a execucdo de programas de
interesse das categorias por eles representadas.

7 PAULSEN; VELLOSO, 2019. p. 23.
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significativa inova¢do ocorreu com a Carta de 1969, que trouxe as
contribui¢des previdencidrias, de interven¢do no dominio econdémico e
profissionais para o bojo do ‘Sistema Tributario’ (Capitulo V), a evidenciar o
reconhecimento da sua natureza tributaria. Com efeito, além de se referir as
contribui¢des de melhoria (art. 18, II), autorizou expressamente a Unido a
instituir contribuicoes ‘tendo em vista interven¢do no dominio econémico ¢ o
interesse da previdéncia social ou de categorias profissionais’ (art. 21, §2°,
I).IS

Com as importantes alteragdes normativas concernentes as contribui¢des, advindas da

Constituicao Federal de 1967, principalmente com as alteragdes advindas da EC n° 1/69, nao

restou ao constituinte originario de 1988 trazer grandes inovagdes normativas relativamente as

contribuicoes. Deveras,

Nao obstante ja

Carta (CF/88), muitos a

a Constituicdo de 1988 seguiu as linhas mestras da que a antecedeu, mas
objetivou sistematizar o regramento das contribuigdes especiais e espancar as
duvidas acerca do seu caréater tributario, determinando expressamente que se
lhes aplicassem as normas gerais em matéria tributaria ¢ os principios da
legalidade, da irretroatividade e da anterioridade tributaria. Manteve as
contribuicdes interventivas e as corporativas, além de facultar que estas
também fossem cobradas de categorias econdmicas (art. 149, caput).
Autorizou os Estados, o Distrito Federal e os Municipios a instituirem
contribuicao a cargo de seus servidores, para financiar sistema de previdéncia
e assisténcia social em seu favor (art. 149, paragrafo tnico, na redacao original
da Constitui¢do). Definiu minuciosamente as competéncias para a instituigao
das contribuigdes de seguridade social, estabelecendo as materialidades que
poderiam ser gravas e autorizando que outras contribui¢des fossem criadas,
desde que observados certos requisitos (art. 195). E autorizou a continuidade
da cobranga de contribuigdes especificas ja existentes, a saber, as
contribuicdes ao salario-educacao (art. 212, §5°), ao PIS/Pasep (art. 239) e ao
Sesc, Senac, Sesi e Senai (art. 240)."

ter se passado mais de 30 (trinta) anos da promulga¢ao da atual Magna

spectos relativos as contribui¢des ainda sdo objeto de calorosos debates,

sendo certo que eventuais alteracdes no texto constitucional atinentes as contribuigdes,

decorrentes, por 6bvio, de Emendas Constitucionais, cooperam para a manutencdo dos

impasses doutrindrios e

jurisprudenciais.

2.2 Natureza juridica das contribuicdes especiais

Por tempos a natureza juridica das contribuicdes especiais foi objeto de grande

divergéncia doutrinaria e jurisprudencial. Nao obstante atualmente ser quase pacifico o

entendimento segundo o qual as contribui¢des especiais sdo verdadeiros tributos, cumpre-nos

18 PAULSEN; VELLOSO, 2019, p. 23.

19 Tdem.
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tecer breve argumentagdo para ratificar que as contribui¢des especiais tém natureza juridica

tributaria.

2.2.1 Espécies de contribuigdes

As contribui¢des (lato sensu) normalmente sdo subdividas em dois grupos: (i)
contribui¢cdes de melhoria e (ii) contribuigdes especiais.

A contribui¢ao de melhoria € espécie tributaria indiretamente vinculada a uma prestagao

estatal, que considera

a realizagdo de obra publica que, uma vez concretizada, determine a
valoriza¢ao dos imoveis, circunvizinhos. A efetivacdo da obra publica por si
s6 nao ¢ suficiente. Impode-se um fator exégeno que, acrescentado a atuagdo
do Estado, complemente a descrigao factual [sendo que tal contribuigdo
depende de] um fator intermediario, que é a valorizagdo do imével. Dai dizer-
se que a contribui¢do de melhoria é um tributo vinculado a uma atuacdo do
Poder Publico, porém indiretamente referido ao obrigado.”

Ja as contribuigdes especiais, muitas vezes também chamadas somente de contribuicdes,
¢ espécie tributaria da qual deriva quatro®' subespécies: (i) contribuigdes sociais, (ii) de
intervengdo no dominio econdmico, (iii) de interesse de categorias profissionais ou econdmicas
e (iv) de iluminagao publica.

A denominagdo de contribui¢des especiais foi designada somente pela necessidade de
imediata distingdo entre estas e a contribuicdo de melhoria. Doravante, sempre que nos

referirmos a contribui¢des estaremos a falar das contribui¢des especiais.

2.2.2 Parafiscalidade

Ao adentrar aos meandros técnicos relativos as contribuigdes especiais ¢ medida de rigor
esclarecer que, embora muito se vincule a tais contribuigdes a expressdo de “contribuigcdes
parafiscais”, a parafiscalidade ¢, quando muito, mero elemento acidental das contribuigdes, ndo

constituindo, pois, parte integrante de suas caracteristicas, muito menos integra seu conceito,

20 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio. 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010 . p. 73-74.

21 Ha quem atribua outra forma de classificagdo das contribuigdes. Andrei Pitten Velloso, por exemplo, leciona
que as contribuigdes se dividem em dois grupos: contribui¢cdes por beneficios diferenciais e contribuigdes
especiais. Aduz que as contribui¢des por beneficios diferenciais se caracterizam pelo fato de “serem devidas por
um beneficio determinando que, embora favoreca a coletividade como um todo, é (ou ao menos deveria ser)
verificado por seus contribuintes de modo especial.” Logo, as contribuigdes de melhoria e a contribuig@o de custeio
de iluminagdo publica, comporiam o grupo das contribuigdes por beneficios diferenciais, sendo que as
contribuigdes sociais, de interven¢do no dominio econdmico e¢ de interesse de categorias profissionais ou
econdmicas seriam as Unicas a comporem o grupo das contri¢cdes especiais (Paulsen, Leandro; Velloso, Andrei
Pitten. Contribui¢des no sistema tributario brasileiro - 4.ed. Sdo Paulo : Saraiva Educagdo, 2019. p. 28)
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ndo sendo tecnicamente plausivel referir-se as contribui¢des especiais como “‘contribuigdes
parafiscais”.

Esclarece Andrei Pitten que

O prefixo ‘para’ designa o que esta junto, ao lado de algo. Pressupde que se
trate de algo diverso, mas analogo ao acessorio. Etimologicamente,
parafiscalidade ¢ o que esta a margem da fiscalidade, denotando um sistema
de imposicao paralelo ao sistema fiscal.(...) No Brasil, a doutrina prevalente
vé na parafiscalidade um fendmeno tributdrio, que se singulariza por estas
carateristica: (i) delegacdo da capacidade tributaria ativa a pessoas juridicas
de direito publico ou privado; (ii) atribuicdo, aos delegatarios da receita
arrecada, que resta excluida do orcamento geral e se vincula as finalidades
proprias da entidade beneficiaria.??

Elucidando questdes relativas a parafiscalidade, Roque Antonio Carrazza salienta que

Os tributos quase sempre sao arrecadados pela pessoa politica que os instituiu.
Como, porém, a capacidade tributaria ativa ¢ delegavel por lei, nada obsta a
que uma pessoa diversa daquela que criou a exagdo venha, afinal, a arrecada-
la. Para tanto, basta, fundamentalmente, que a pessoa beneficiada persiga
finalidades publicas ou, pelo menos, de interesse publico, isto por exigéncia
do principio da destinacdo publica do dinheiro arrecadado mediante o
exercicio da tributacao. Ora bem, quando uma pessoa que nao aquela que criou
o tributo venha a arrecada-lo para si propria, dizemos que esta presente o
fendomeno da parafiscalidade. E, de modo mais ou menos invariavel, o tributo
assim cobrado ganha o nome de ‘contribui¢do parafiscal’.?

As contribui¢des especiais acabaram sendo usualmente chamadas de contribui¢des
parafiscais porque por vezes o tributo era instituido e, de imediato, a capacidade ativa tributaria
era delegada, pela propria lei instituidora da exacdo, ao 6rgdo ao qual seriam destinadas as suas
receitas, sendo este 6rgdo, por evidente, o designado para cumprir as finalidades que embasaram
a institui¢do da contribui¢o.?*

Nao obstante, a melhor doutrina vem acentuando que constitui falta de rigor técnico se
referir as contribuicdes especiais pela denominagdo de “contribui¢des parafiscais”. A um,
porque atribuir tal denominagao as contribui¢des especiais ¢ dizer que todas as contribuigdes
especiais sdo parafiscais, o que ndo condiz com a realidade. A dois, porque as contribui¢des

especiais sdo, conforme sera detidamente demonstrado adiante, qualificadas pelo objetivo

2 PAULSEN; VELLOSO, 2019, p. 24-25.

2 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributdrio. 26. ed. rev., ampl. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2010. p. 590-591.

24 “Incluem-se ainda na mesma categoria [tributos parafiscais] as receitas diretamente atribuidas a certas entidades
criadas pelo poder publico para o desempenho de determinadas atividades, cujas caracteristicas técnicas exigem
autonomia financeira, sem subordinacdo aos regulamentos e normas burocraticas e or¢gamentarios aplicaveis as
reparti¢des publicas propriamente ditas”’(Becker, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario - 7.ed. - Sdo
Paulo: Noeses, 2018. p. 409-410).
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constitucional pelo qual foi instituida, ndo pelo seu eventual carater parafiscal. Desta forma,
ainda que se identifique uma contribuicao cujas receitas arrecadas sejam destinadas diretamente
ao orgao competente para lhe dar a destinagdo constitucional, devemos nos referir a tal
contribuicdo como contribuicdo social, ou de interven¢do no dominio econdmico ou de
interesse de categoria profissional ou econdmica, tudo a depender, repita-se, da finalidade
constitucional que justificou sua institui¢ao.
Ao fim e ao cabo, cumpri-nos trazer a baila a adverténcia realizada por Leandro Paulsen
neste sentido:
Nao ¢é correto atribuir-se a esta espécie tributaria a denominacio de
‘contribui¢des parafiscais’, tampouco de ‘contribui¢des sociais’. Isso porque
a expressao contribuigoes parafiscais, em desuso, designava as contribuicdes
instituidas em favor de entidades que, embora desempenhassem atividade de
interesse publico, ndo compunham a administragdo direta. Chamavam-se
parafiscais porque nao eram destinadas ao orcamento do ente publico. Mas
temos, atualmente, tanto contribui¢des destinadas a outras entidades como
destinadas a propria Administragdo, sem que possa estabelecer, entre elas,
nenhuma distingdo no que diz respeito a sua natureza ou ao regime juridico a
que se submetem. Ser ou ndo parafiscal ¢ uma caracteristica acidental, que

normalmente nem sequer diz respeito a finalidade da contribui¢éo, mas ao ente
que desempenha a atividade respectiva.?

2.3 Natureza tributaria das contribuicdes especiais

Por muito tempo a natureza das contribuicdes especiais foi objeto de discussdo tanto na
doutrina quanto na jurisprudéncia, sendo que o questionamento era se as contribui¢des tinham
natureza tributaria ou ndo.

Com efeito, tal discussdo era de grande valia, afinal, caso se chegasse a conclusdo de
que as contribuigdes especais tinham natureza tributaria, por evidente lhes seria aplicavel o
regime juridico tributdrio, em especial o regime constitucional tributdrio, com todas suas
implicagdes, inclusive, ressalta-se, os principios da legalidade e anterioridade. Lado outro, caso
a conclusao fosse em sentido inverso, entendendo-se que as contribui¢des especiais nao teriam
natureza tributéria, poderia o Poder Executivo, por exemplo, institui-las por instrumento outro
que nao a lei (stricto senso), bem como o critério temporal para sua cobranca ficaria ao alvedrio
do bom senso da autoridade publica responsadvel por sua institui¢do e cobranga.

Ao tempo da Constituicao de 1967, que, como mencionado alhures, estruturou o sistema

constitucional tributdrio e inclui o dispositivo que previa a competéncia tributaria da Unido para

3 PAULSEN, 2019. p. 61.
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instituicao das contribui¢des especiais, as discussdes tomaram maior forma, sendo que nem a
mesmo a jurisprudéncia patria se firmava em sentido tnico (o que se dira da doutrina!).

O Supremo Tribunal Federal, sob a égide da Constituicdo Federal de 1967, com as
alteragdes promovidas pela Emenda Constitucional n°® 8/77, proferiu decisao no RE n° 86.595,
relativo ao FUNRURAL, no sentido de que a partir de 1977, as contribui¢des sociais deixaram
de ter carater tributdrio - note-se que aqui hd uma dupla afirmacdo: (i) antes de 1977 as
contribuigdes sociais tinham natureza tributaria e (ii) a partir da EC n° 8/77, ndo mais -, in verbis
pequeno excerto do voto do Ministro Moreira Alves: “ (...) de 1966 a 1977 (do Decreto-lei 27
a Emenda Constitucional n° 8), contribui¢des como a devida ao FUNRURAL tinham natureza
tributaria. Deixaram de té-la a partir da Emenda n® 8.”

Apbs, com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, acredita-se que a discussao
nao tenha mais sentido.

Apesar de posi¢des doutrinarias praticamente isoladas®® e de dicotomias legais®’ por
vezes apontarem para uma diferenca entre contribuicdes e tributos, denotando natureza ndo
tributaria das contribuigdes especiais, ou pelo menos por evidenciarem duvidas sobre tal
afirmacao, tal posicionamento nao se revela mais sustentavel.

A regra geral relativa as contribuigdes especiais, insculpida no artigo 149, caput, da

Constituicdo Federal?®

, faz expressa remissao ao dever de obediéncia as regras e aos principios
constitucionais tributarios previstos no artigo 146, inciso III (que trata da obrigatoriedade de
Lei Complementar ser instrumento normativo introdutor de normas gerais em matéria
tributaria, principalmente nos casos em que especifica), e no artigo 150, incisos I e III (que
estabelecem, respectivamente, os principios da legalidade, da irretroatividade e da anterioridade
de exercicio e nonagesimal), restando claro que a Constituicdo Federal, ao subordinar as
contribuigdes sociais aos principios e regras tributdrias, reconheceu sua natureza juridica

tributaria.?’

26 Marco Aurélio Greco € claro ao dizer que, mesmo apds o advento da Constitui¢do de 1988, restam-lhe duvidas
sobre a real natureza das contribuigdes especiais. C.f, obra citada, p. 69 e seguintes.

27 A titulo de exemplo, podemos citar o artigo 1° da Lei 8.137/90 que, em meio a diversos outros dispositivos desta
Lei que assim também o fazem, considera que as contribuig¢des sdo diferentes dos tributos: “Constitui crime contra
a ordem tributéria suprimir ou reduzir tributo, ou contribuicio social e qualquer acessorio, mediante as seguintes
conduta: (...)”. Por este dispositivo também € possivel perceber que o legislador caiu em erro grosseiro ao igualar
todas as contribui¢des a contribuigao social.

28 Assim reza o referido dispositivo: “Compete exclusivamente & Unido instituir contribuigdes sociais, de
intervencao no dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econdomicas, como instrumento
de sua atuag@o 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.

2 Marco Aurélio Greco, em intrigante raciocinio, diz que, diferentemente do que alega grande parte da doutrina,
o fato de o artigo 149, parte final, da CF/88, exigir a observincia de preceitos tributarios aplicaveis
automaticamente aos tributos, denota que a Constituicdo Federal ndo da natureza tributaria as contribuigdes
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Soma-se a isto o fato de o artigo 149 da CF, fundamento bésico das contribuigdes
especiais, encontrar-se no bojo do Capitulo I, do Titulo VI, da Magna Carta, ou seja, estd
arvorado no texto constitucional relativo ao sistema tributario nacional.

Outrossim, o Supremo Tribunal Federal, 6rgao a que compete, precipuamente, a guarda
da Constituicao Federal, ja reconheceu expressamente a natureza tributaria das contribuigdes
especiais’’.

A despeito de todos os argumentos, cumpre ressaltar que, em verdade, indagacdes sobre
a natureza tributaria das contribuigdes especiais parece-nos totalmente irrazoaveis em razao da
propria organicidade do direito.

A defini¢ao da natureza tributaria ndo decorre de expresso reconhecimento da lei que
institui o tributo, nem depende de sua alocacdo topografica constitucional, muito menos de
remissao expressa a regras e principios constitucionais tributarios.

A natureza tributdria decorre da completa subsun¢do da exacdo ao artigo do 3° do
Cddigo Tributario Nacional. Tudo que se encaixar nos esquadros do referido dispositivo, tributo
¢. Por evidente, pode-se questionar sua constitucionalidade, mas ndo sua natureza. O artigo 3*
do CTN tem a seguinte redacao:

Art. 3° Tributo é toda prestacdo pecuniaria compulsdria, em moeda ou cujo

valor nela se possa exprimir, que ndo constitua san¢ao de ato ilicito, instituida
em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada.

Logo, se a prestacao for paga em dinheiro (pecunia), ndo depender da vontade das partes
(compulsoria), mas pelo contrario, decorrer da lei, bem como ndo constituir sancao de ato ilicito

e for cobrada por atividade administrativa plenamente vinculada, ¢ tributo.

especiais, pois caso assim fosse, ndo teria feito remissdo expressa aos dispositivos que pertencem ao regime
juridico tributario. Afinal, se para a Constituicdo Federal as contribui¢des especiais fossem tributos, ndo precisaria
fazer remissdo expressa a tais dispositivos, até mesmo porque assim ndo o fez com relagdo aos impostos, as taxas
e as contribuicdes de melhoria. Confira: “(...) ndo me parece procedente o argumento no sentido de que as
contribuigdes teriam natureza tributaria ‘porque o artigo 149 determina a submissdo a regras tributarias’. Ao
contrario, do artigo 149 extrai-se a conclusdo inversa! Em primeiro lugar, porque se ele manda observar algumas
regras e critérios € porque estas regras e critérios ndo se aplicariam ao objeto a que a norma se volta
(=contribui¢des) e, portanto, estaria fora do género ‘tributo’. Em segundo lugar, porque o artigo 149, embora
determine a aplicacdo de certo conjunto de regras que compdem o que se convencionou denominar de regime
juridico tributario s6 o fez parcialmente. Portanto, ndo ha identidade de regimes e se regime define a natureza, nao
ha identidade de naturezas.” (Greco, Marco Aurélio. Contribui¢oes (uma figura sui generis). Sao Paulo: Dialética,
2000. p. 74)

30 Vejamos excerto do voto do Min. Moreira Alves quando do julgamento do RE n°® 146.733/SP: “ De efeito, a par
das trés modalidades de tributos (os impostos, as taxas e as contribuigdes 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
artigos 148 e 149 aludem a duas outras modalidades tributdrias, para cuja institui¢cdo s6 a Unido ¢ competente: o
empréstimo compulsorio e as contribuigdes sociais, inclusive as de interven¢do no dominio econémico e de
interesse das categorias profissionais ou econdémicas."
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E mister observar que o artigo 3° do CTN somente requer essas caracteristicas para se
considerar uma prestacdo como tributdria, sendo certo que a palavra “toda” denota que qualquer
prestagdo que se encaixe no conceito mencionado no referido dispositivo ¢ tributo, nao
devendo, portanto, ater-se com vigor na classificagdo do artigo 5° do Codex, restando ao
operador do direito, independentemente da nomenclatura utilizado pelo legislador, tdo somente
classificar a exagdo dentro das espécies tributarias de acordo com sua regra-matriz
constitucional, oportunizando-lhe, por conseguinte, a analise de sua constitucionalidade bem
como a aplicagao de determinados institutos constitucionais tributarios restrito a certos tributos
(ex.: imunidades e mitigacdo do principio da reserva legal).

Lado outro, se a natureza tributaria das contribui¢des ndo mais levanta calorosas
controvérsias, 0 mesmo nao se pode dizer de sua classificagdo dentro do espectro tributario
brasileiro, restando controvérsias relativas quanto ao fato de se tratar de uma espécie tributaria
auténoma ou tdo somente uma subespécie tributaria. Tal questdo encontra dissenso doutrindrio,
uma vez que tributaristas de escol divergem sobre o tema.

Para Sacha Calmon Navarro Coélho®!, Roque Antonio Carrazza®?> e Paulo de Barros
Carvalho, por exemplo, as espécies tributarias sdo apensas trés: impostos, taxas e contribui¢des
de melhoria. Aos olhos destes renomados tributaristas para classificar os tributos o Unico
critério a ser levado a efeito € quanto a materialidade da hipdtese de incidéncia: se é vinculada
ou ndo a uma atividade estatal. Desta forma, os impostos constituem espécie tributéria cujo fato
gerador ¢ desvinculado de uma atividade estatal, sendo que as taxas e as contribui¢des de
melhoria sdo tributos vinculados, aquelas diretamente vinculadas e estas indiretamente.

Relativamente as contribuigdes especiais € aos empréstimos compulsorios, os ilustres
doutrinadores ndo desconhecem de suas naturezas tributarias, no entanto, acreditam que o
critério da finalidade da receita (elemento das contribui¢des) e o critério da futura devolugao
dos valores pagos ao fisco (elemento dos empréstimos compulsorios) ndo devem ser
considerados para classificacdo tributéria, pois, repita-se, o Unico critério que importa ¢ da

materialidade do fato gerador.

31 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Contribuicées no direito brasileiro: seus problemas e solugdes. Sio Paulo:
Quartier Latin, 2007. p. 42.

32 Roque Antonio Carrazza assevera que “a destinagio da receita proveniente da tributagdo ndo altera - pelo menos
ndo necessariamente - a classificacdo supra [impostos, taxas e contribuicdes de melhoria]. Neste sentido, ja
adiantamos que os empréstimos compulsorios (tributos cuja receia ha de ser devolvida ao contribuinte) e as
‘contribuigdes’ (tributos com destinagdo especificada nos artigos 149 e 195 da CF) podem ser reconduzidos as
modalidades imposto, taxa ou, no caso daqueles, até, contribuicdo de melhoria. Podemos, portanto, dizer que, no
Brasil, o tributo € o género do qual o imposto, a taxa ¢ a contribui¢do de melhoria sdo as espécies.” (Roque Antonio,
Curso de direito constitucional tributario, 26* ed. rev., ampl. e atual. - Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 537)
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Em assim sendo, acreditam que tanto as contribui¢des quanto os empréstimos
compulsorios podem ter fato geradores vinculados ou ndo a uma atividade estatal, assumindo,
assim, fei¢des de taxas ou de impostos, respectivamente.>

Com efeito, adotamos aqui o critério pentapartite de classificagdo dos tributos, cujas
espécies sao 0s impostos, as taxas, as contribui¢des de melhoria, as contribui¢des especiais € 0s
empréstimos compulsorios.

E digno de anotacgdo o fato de que, apesar de tal classificagdo ndo ser adotada pela
totalidade da doutrina, esta ¢ bem quista aos olhos de muitos, bem como nao custa relembrar
que nao ha classificacdes certas ou erradas, tdo somente classificagdes uteis e inuteis, sendo que
para este trabalho a classificacdo pentapartite se revela mais valiosa.

De igual maneira, em se tratando de classificacdo juridica, ¢ evidente que o ponto de
partida tem que ser, necessariamente, a norma juridica, razdo pela qual entendemos que o
critério tripartite, apesar de ter sido adotado, inclusive, no Codigo Tributario Nacional, ndo mais
é suficiente para classificagdo das espécies tributarias hoje em vigor.**

Isto porque condicionar a classificacao de uma espécie tributdria, pura e simplesmente,
a materialidade de seu fato gerador representaria ignorar os critérios marcantes que a propria
norma constitucional dé aos tributos.

Relativamente aos impostos, taxas e contribuicdes de melhoria ¢ suficiente para
identifica-los a observacdo da materialidade de seu fato gerador, mas o mesmo nao se pode
dizer do empréstimo compulsdrio e das contribuigdes especiais.

Desta forma, arvorado nos proprios elementos em destaque que a norma constitucional
da ao empréstimo compulsorio (elemento em destaque: restitui¢do, que deriva da propria
natureza de “empréstimo”) e as contribui¢des especiais (finalidades), entendemos ser medida
de rigor adotar tal classificagdo.

Quanto a necessidade de atualiza¢do dos critérios de andlise das normas juridicas
tributarias e abandono da tradi¢do cléassica da identificacdo da materialidade, estd o magistério
de Marco Aurélio Greco

[...] importantes doutrinadores, diante do desafio do ‘novo’, preferem
reconduzir a andlise das normas atributivas de competéncia legislativa em

matéria de contribuigdes ao ‘classico’ modelo do fato gerador. Os conceitos
estdo na Constitui¢do; cabe a doutrina explora-los mais profundamente.’

33 CARVALHO, 2010 . p. 65 ¢ 76.

3% Sobre a dinAmica da estruturagdo da classificacgdo tripartite, recomendamos Marco Aurélio Greco, obra citada,
p. 52-55.

35 GRECO, 2000, p.122.
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Poderiamos, portanto, representar a classificacdo aqui adotada pelo seguinte quadro

esquematico:
Tributo Vinculacdo da | Destinacdo da | Devoluc¢ao dos
materialidade Receita valores pagos
Imposto
Taxa Diretamente X
vinculada
Contribui¢ao de Melhoria Indiretamente X
Vinculada
Contribuigdes especiais X
Empréstimo Compulsdrio X X

Ressalta-se, por derradeiro, que tal método de classifica¢ao - em razao da destinagdo do

produto da arrecadacdo - ndo encontra obice no art. 4°, inciso 11, do Cédigo Tributario Nacional,

uma vez que a destinagdo do produto da arrecadagdo das contribui¢des faz parte de sua regra-

matriz constitucional, sendo certo que, nao se verificando a real destina¢do da receita arrecada

a finalidade constitucionalmente elencada havera a inconstitucionalidade da exacdo. Neste

sentido, Roque Antonio Carrazza leciona que

a regra-matriz constitucional destas contribui¢coes agrega, de modo
indissociavel, a idéia de destina¢cdo. Queremos com tal assertiva sublinhar
que, por imperativo da Lei Maior, os ingressos advindos da arrecadagio destes
tributos devem necessariamente ser destinados a viabiliza¢do ou ao custeio de

uma das atividades mencionadas no art. 149 da CF*®

Sem se questionar a premissa estatuida no art. 4°, inciso II, do CTN, h4 que se considerar

a hierarquia constitucional, mormente que “tal proposi¢do € estranha ao assunto que ora nos

ocupa, uma vez que, como cuidamos de demonstrar, a vinculacao da receita obtida, por

incontornavel determinacio constitucional, é da esséncia das contribuicoes do art. 149 da

CF.”7 (grifo nosso)

3¢ CARRAZZA, 2010. p. 601.
3T CARRAZZA, 2010. p. 602.



21

3 CONTRIBUICOES ESPECIAIS

As contribuigdes especiais sdo espécies tributarias que encontram abrigo no texto

constitucional, especificadamente no artigo 149 da Magna Carta.

Sem embargos quanto a eventuais dispositivos constitucionais que fundamentam e

regulam determinadas subespécies de contribuigdes especiais (ex.: art. 195 da CF/88), o

fundamento geral de todas as contribui¢des especiais esta estatuido no artigo 149, que

atualmente tem a seguinte redacao:

Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribuigdes sociais, de
interven¢do no dominio econdmico e¢ de interesse das categorias profissionais ou
econdmicas, como instrumento de sua atuacdo 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 contribui¢des a que alude o dispositivo.

§ 1° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo contribui¢do, cobrada
de seus servidores, para o custeio, em beneficio destes, do regime previdencidrio de
que trata o art. 40, cuja aliquota ndo sera inferior a da contribuicdo dos servidores
titulares de cargos efetivos da Unido.

§ 2° As contribui¢des sociais ¢ de interven¢do no dominio econdmico de que trata o
caput deste artigo:

I - ndo incidirdo sobre as receitas decorrentes de exportacao;

IT - incidirdo também sobre a importacdo de produtos estrangeiros ou servigos;

III - poderao ter aliquotas:

a) ad valorem, tendo por base o faturamento, a receita bruta ou o valor da operagao e,
no caso de importacao, o valor aduaneiro;

b) especifica, tendo por base a unidade de medida adotada

§ 3° A pessoa natural destinataria das operagdes de importacao podera ser equiparada
a pessoa juridica, na forma da lei.

§ 4° A lei definira as hipdteses em que as contribui¢des incidirdo uma tinica vez.

De uma simples leitura do dispositivo constitucional acima transcrito € possivel

identificarmos as principais caracteristicas das contribui¢des especiais: (i) somente a Unido tem

competéncia tributaria para institui-las; (ii) sdo basicamente trés as espécies de contribuigdes

especiais®®; (iii) a institui¢do de tal tributo justifica-se por ser instrumento da atuagio da Unido

nas respectivas areas.

Abordemos, entdlo, as caracteristicas das contribui¢des especiais’’.

38 Conforme ja mencionado, reconhecemos que a contribuigdo para custeio para iluminagdo publica integra o rol
das contribui¢des especiais, mas, considerando que tal tributo ndo se encontra previsto no artigo 149 da CF/88,
mas sim no artigo 149-A da CF/88, bem como porque em nada interferira no objeto do presente estudo, deixaremos
de trata-lo nesta oportunidade.

3 Vide nota anterior.
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3.1 Elementos comuns a todas as contribuicdes especiais

Nao obstante as contribui¢des especiais ser espécie tributaria da qual se extrai outras
subespécies, existem alguns elementos em comum a todas as contribui¢des especiais, conforme
sera visto adiante.
3.1.1 Competéncia tributaria para institui¢do das contribuig¢des especiais

De inicio, quando falamos de competéncia tributdria cumpre recordar valiosa licdo

repassada por Roque Antonio Carrazza:

No Brasil, por for¢a de uma série de disposi¢des constitucionais, nao ha falar
em poder tributario (incontestavel, absoluto), mas, tdo-somente, em
competéncia tributaria (regrada, disciplinada pelo Direito). (...) A
competéncia tributaria é determinada pelas normas constitucionais, que, como
¢ pacifico, sdo de grau superior as de nivel legal, que - estas, sim - prevéem as
concretas obrigacdes tributdrias. (...) Poder tributario tinha a Assembleia
Constituinte que era soberana. Ela, realmente, tudo podia, inclusive em
matéria tributdria. A partir do momento, porém, em que foi promulgada a
Constitui¢do Federal, o poder tributario retornou ao povo (detentor da
soberania). O que passou a existir, em seu lugar, foram as competéncias
tributarias, que a mesma Constituicdo Federal repartiu entre a Unido, os
Estados-membros, os Municipios e o Distrito Federal.*

Desta sorte, considerando que a competéncia tributaria foi minuciosamente outorgada a
cada ente politico pela propria Constituicdo Federal, ndo restam dividas que os dispositivos
outorgadores de competéncia conduz a duas normas*': (i) atribui ao ente politico designado no
texto legal a competéncia para instituir o tributo e (ii) proibe que qualquer outro ente politico,
que nao designado no texto legal, instituia a respectiva exagao.

Em assim sendo, verifica-se pelo caput do art. 149 da CF/88 que somente a Unido

podera instituir contribui¢des especiais.

3.1.2 Materialidade da hipotese de incidéncia das contribui¢des especiais
Por evidente, como ocorre com todo e qualquer tributo, para o surgimento da obrigagdo
tributaria decorrente das contribuicdes especiais hd que se verificar na realidade fatica a

ocorréncia de situagdes previamente estabelecidas em lei que tenham ocorrido de forma

40 CARRAZZA, 2010, p. 511-512.

41 “Normas ndo sdo textos nem o conjunto deles, mas os sentidos construidos a partir da interpretagdo sistematica
de textos normativos. Dai se afirmar que os dispositivos se constituem no objeto da interpreta¢do; e as norma no
seu resultado. (...) Em outras hipoteses, ha apenas um dispositivo, a partir do qual se constrdi mais de uma norma.”.
AVILA, Humberto, Teoria dos principios: da defini¢do a aplicagio dos principios juridicos, 11. ed. rev. - Sio
Paulo: Malheiros, 2010. p. 30
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necessaria e suficiente para sua subsuncao a hipotese legal. Tal evento ¢ comumente chamado

de “fato gerador’*2.

Quanto a tal fenomeno (fato gerador), ha duas maneiras de classifica-lo: (i) vinculado e
(i1) ndo vinculado.

Diz-se que o fato gerador ¢ vinculado quando para sua ocorréncia seja necessaria uma
contraprestagdo estatal. Lado outro, diz-se que o fato gerador ¢ nao vinculado quando decorra
de uma situagao independente de qualquer atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte
(art. 16 do CTN).

Neste diapasdo, a par das classificagdes do fato gerador das obrigacdes tributérias,
cumpre-nos identificar qual o tipo de fato gerador aplica-se as contribuig¢des especiais.

Insignes doutrinadores entendem que as contribui¢cdes especiais podem ter suas
hipoteses de incidéncia contemplando as duas modalidades, vinculadas ou nao vinculadas.
Neste sentido Roque Antonio Carrazza sustenta que

estas ‘contribui¢cdes’ sdo verdadeiros fributos (embora qualificados pela
finalidade que devem alcangar). Conforme as hipéteses de incidéncia e bases
de calculo que tiverem, podem revistar a natureza juridica de imposto ou de
taxa. (...) o legislador ordinario da Unido esté autorizado, pelo Texto Magno,
a instituir impostos ou taxas, para atender a uma das aludidas finalidades,
desde que ndo invada a competéncia tributaria dos Estados, dos Municipios

ou do Distrito Federal, nem atropele os direitos fundamentais dos
contribuintes™

Outrossim, Paulo de Barros Carvalho também advoga que “as contribui¢des sdo tributos

que, como tais, podem assumir a feicdo de impostos ou taxas”.*

Lado outro, Andrei Pitten Velloso defende que o fato gerador das contribui¢des
especiais ndo ¢ vinculado a uma prestagdo estatal. O fato gerador das contribui¢des especiais &,
segundo ele, como os dos impostos, ou seja, ausente de vinculagdes. Para fundamentar tal

posicionamento o autor sustenta os seguintes argumentos:

todas as contribuigdes especiais estdo vinculadas, sim, a atuagdes estatais
determinadas, mas nao por sua hipoétese de incidéncia. A vinculacdo decorre
da sua afetacdo a finalidades estatais especificas. (...) caso as hipoteses de
incidéncia dessas contribuicdes fosse composta pela atuacdo do Poder
Publico, a base de calculo haveria de corresponder ao custo de tal atuagao, e
ndo a manifestagdo de capacidade contributiva dos sujeitos passivos (lucro,
receita, valor da operag¢do, saldrios etc.) que serve para quantificar
contribui¢cdes corporativas., securitirias e interventivas.(...) Reputamos,
enfim, que no Brasil as contribui¢des especiais sao efetivamente tributos com

42 Com relagdo a critica a tal denominagio, Paulo de Barros Carvalho, obra citada, p. 307-310.
43 CARRAZZA, 2010, p. 598 ¢ 600.
“ CARVALHO, 2010, p.76.
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hipoteses de incidéncia desvinculadas de atuagdes estatais especificas.

3.1.3 Finalidade

Conforme mencionado alhures, as contribui¢des especiais ¢ espécie tributdria que se
diferencia dos impostos, das taxas, das contribuicdes de melhoria e dos empréstimos
compulsorios. Por evidente, tal diferenciacao ndo ¢ meramente conceitual, mormente o fato de
que cada espécie tributaria ¢ individualizada na medida em que se diferencia das demais em
razdo de critérios objetivos e legais que constituem a espécie tributdria em questdo, e que,
repita-se, nao se encontram presentes nas demais.

Relativamente as contribuigdes especiais, o elemento caracterizador de sua
especificidade ¢ a finalidade que deve estar presente em todas as exagdes que se pretendam se
enquadrar como tal. Em razdo de tal elemento as contribuigcdes especiais por vezes sio
apelidadas de tributos finalisticos ou teleologicos.

Tal exigéncia (finalidade), como ndo poderia deixar de ser, encontra-se insculpida no
alicerce constitucional basico das contribui¢des especiais, ex vi do art. 149, caput, da CF/88, in
verbis:

Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribui¢des sociais, de
interven¢do no dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais
ou econdmicas, como instrumento de sua atuaciio nas respectivas areas,
observado o disposto nos arts. 146, 111, e 150, [ e I1I, e sem prejuizo do previsto

no art. 195, § 6°, relativamente as contribui¢des a que alude o dispositivo.
(grifo nosso)

Como se verifica, as contribuigdes sdo instituidas como meio, instrumento, de captacao
de recursos (tributo)*® para financiamento da atuacdo da Unido na seara social, econdmica e
corporativa, tdo somente.

Tal instrumento, contudo, somente podera ser utilizado para angariar recursos a serem
utilizados na consecucao de atividades tendentes a atingir finalidades, objetivos, da area social,
econdmica ou corporativa, expressamente previstas na propria Constitui¢do Federal e que

estejam no ambito de competéncia Unido. Neste sentido, Marco Aurélio Greco preleciona que

este dispositivo [art. 149 da CF/88] prevé expressamente que as contribuigdes
correspondem ao ‘instrumento de atuagdo’ da Unido na area social, na area

4 PAULSEN; VELLOSO, 2019. p. 47.
46 Aqui entendido na sua acepgdo vulgar, designando o dinheiro em si. “Este dinheiro - levado aos cofres ptblicos,
por forga de lei tributéria - recebe vulgarmente a designagdo de tributo. Juridicamente, porém, tributo € a obrigacdo

de levar dinheiro e ndo o dinheiro em si mesmo.”(ATALIBA, Geraldo. Hipotese de incidéncia tributaria. 6. Ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2002. p. 23.
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econdmica e na area das categorias profissionais ou econdmicas. Ora, ndo tem
sentido conceber algo como ‘instrumento’ em si mesmo, destacado do
contexto em que se insere, distanciado de uma fungao a que sirva ou de uma
finalidade, ou objetivo, que vise. Dai o vernaculo definir instrumento como
‘qualquer objetivo considerado em sua funcao ou utilidade’. Algo sé pode ser
considerado como instrumento desde que seja considerada a respectiva fungao
ou utilidade. Vale dizer, o elemento finalidade.*’

Logo, verifica-se que as contribui¢des sdo caracterizadas como instrumentos do qual
lancard mdo a Unido unicamente para atingir*® finalidades especificas, desde que

constitucionalmente previstas, e relativas a area social, econdOmica e/ou corporativa.

A peculiaridade basica das contribui¢des frente aos impostos reside no fato de
serem afetadas, pela propria legislagdo tributaria, a realizagdo de finalidades
estatais especificas.(...) As contribui¢des especiais constituem instrumentos
para a realizagdo de fins determinados, aos quais estdo indissociavelmente
vinculadas. Sdo esses fins que autorizam a sua institui¢do e justificam a carga
tributéria diferenciada imposta aos seus sujeitos passivos.

Com efeito, do carater finalistico das contribui¢des decorre uma consequéncia
indiscutivel: o condicionamento da sua validade juridica a presenca da causa
que motivou a sua instituicdo, ou, se preferir, a efetiva necessidade de serem
promovidas as atividades publicas que sdao vocacionadas a financiar (presenga
da finalidade).*

Como pondera Roque Antonio Carrazza

Noutro dizer, a regra-matriz constitucional destas contribuicoes agrega, de
modo indissociavel, a idéia de destinacdo. Queremos com tal assertiva
sublinhar que, por imperativo da Lei Maior, os ingressos advindos da
arrecadagdo destes tributos devem necessariamente ser destinados a
viabilizagdo ou ao custeio de uma das atividades mencionadas no art. 149 da
CF.

Pouco importa se a atividade ¢ desempenhada pela propria Unido ou por
terceiro, delegatdrio. Sempre a destinag@o estara agrega inhaeret et ad ossa a
estrutura da contribuicdo que ira custea-la. >

47 GRECO, 2000, p. 135.

4 Considerando que as contribui¢des especiais sdo instituidas para atingirem determinada finalidade, caso tal
elemento seja atingido de forma exauriente, for¢oso é se verificar a perca superveniente da finalidade da
contribui¢cdo especial. Logo ndo mais restard justificada a exigéncia da exagdo. Caso, contudo, o Poder Publico
opte por manter a cobranca da contribuicdo mesmo com sua finalidade exaurida, entendemos que tal contribui¢ao
esta eivada de inconstitucionalidade superveniente. Caso analogo se refere ao adicional de 10% sobre o saldo de
FGTS do empregado demitido, cobrado dos empregadores quando da demissdo sem justa causa, instituido pelo
artigo 1° da LC 110/01 com a finalidade de contribuir ao or¢amento da seguridade social para pagamento dos
expurgos inflacionarios devidos aos segurados. Alegam os contribuintes que a razao instituidora da contribuicao
ndo mais subsiste, razdo pela qual a continuidade de sua cobranga ¢ inconstitucional. Cabera ao Supremo Tribunal
Federal, no julgamento do RE n° 8§78.313/RG (tema 846), dar a palavra final sobre este caso em especifico.

4 PAULSEN; VELLOSO, 2019, p. 46-48.

S0 CARRAZZA, 2010, p. 601.
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Neste sentido, importa dizer que a finalidade sempre estara presente nas contribuigdes,
sendo que na doutrina de Marco Aurélio Greco a constatacao da validade de uma contribui¢ao
especial sera constatada justada pelo critério da validagdo finalistica, /itteris

[...] o artigo 149, ao tratar das contribuigdes, adota, igualmente, uma
qualificagdo finalistica para determinar a validade das leis instituidoras da
figura.(...) Nesta norma atributiva de competéncia para instituir a exagao,
tipifica-se uma validagdo finalistica de modo que as leis instituidoras estardo
em sintonia com a Constitui¢do, ¢ dentro do respectivo ambito de

competéncia, se atenderem as respectivas finalidades identificadas a partir das
‘areas de atuagio’ qualificadas pelo artigo 149.%!

Diante deste elemento caracteristico de tal espécie tributaria, a classificagdo das
contribui¢cdes serd dada pela propria finalidade que valida a exagdo. Ou seja, se estivermos
diante de uma contribui¢do que pretenda atingir determinado fim presente nos objetivos da
ordem social, estaremos a falar de uma contribui¢do social geral ou de seguridade social, caso
a finalidade buscada seja relativa a saiude, previdéncia ou assisténcia social; se a teleologia da
contribuicdo especial for para custear a acdo da Unido na busca dos objetivos constantes da
ordem econdmica (titulo VII, da CF/88), em especial algum principio constante do artigo 170
da CF/88, estaremos diante de uma contribuicdo de intervencao no dominio econdmico,
comumente chamadas de CIDEs; finalmente, se estivermos diante de uma contribui¢do que
tenha por finalidade a promocao de atividades relativas a determinado grupo de trabalhadores,
estaremos diante de uma contribui¢do de interesse de categorias profissionais ou economicas.

Por derradeiro, extrai-se que uma contribuicdo especial sera constitucional se tiver por
finalidade alguma das situacdes descritas acima ou seja destinada para custeio da iluminagao
publica (art. 149-A, da CF/88). Somente!

Caso se institua alguma exag¢do cuja finalidade ndo seja alguma das descritas alhures,
ndo estaremos diante de uma contribui¢do especial. Provavelmente serd um imposto, inclusive,
inconstitucional (art. 167, IV, da CF), mas contribui¢do ndo serd, tendo em vista que a outorga
da competéncia tributaria constitucionalmente dada a Unido somente contempla a possibilidade
de instituir exagoes com tais finalidades.

Desta forma, enquanto os impostos, por exemplo, t€ém uma finalidade geral (custear as

despesas universais do Estado, ut universi), as contribui¢des especiais sdo primordialmente

SL GRECO, 2000, p. 135.
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caracterizadas por sua terem finalidades especificas, ou seja, sdo exacdes pelas quais a Unido

arrecadara valores tdo somente para aplica-los ao fim justificador de sua institui¢io.>?

3.1.4 Referibilidade

Outro elemento das contribuigcdes especiais € o que se convencionou chamar de
referibilidade. Tal elemento encontra-se presente, em maior ou menor medida, em todas as
contribuigoes.

Como assevera Leandro Paulsen, a “referibilidade € requisito inerente as contribuicdes,
sejam sociais, do interesse de categorias profissionais ou econOmicas, de intervengdo no
dominio econdémico ou mesmo de iluminagio publica.”>

Entende-se por referibilidade, o vinculo existente entre o sujeito passivo da obrigacao
tributéria e as razdes que justificaram a instituicdo da respectiva contribui¢ao especial.

Atribui-se a referibilidade duas possiveis acep¢des: a primeira reza que a referibilidade
trata-se de um vinculo, geralmente entendido como uma vantagem, um beneficio, que o
contribuinte receberd com a atuagdo da Unido na respectiva area, ou seja, a referibilidade seria
entendida como um sinalagma; a segunda entende que a referibilidade ¢ um vinculo existente
entre as atividades, as caracteristicas do sujeito passivo da obrigacado tributaria, e a finalidade
que se busca com a contribuicdo, sem que exista, necessariamente, um beneficio ao
contribuinte.

Como assevera Andrei Pitten Velloso, a referibilidade

diz com a pertinéncia das contribuicdes a um grupo especifico de
contribuintes, o qual sera chamado a suportar o gravame adicional que elas
representam. Mais precisamente, € o liame entre a finalidade da contribuigo
e o grupo dos sujeitos passivos que devem suportar o seu encargo. (...) A
relacdo que deve existir nas contribuigdes especiais estabelece-se entre a
finalidade da contribuicao e o grupo dos obrigados tributarios. Tal relacdo ha
de ser direta: a finalidade da contribui¢ao tem de estar relacionada de forma
imediata aos sujeitos passivos. Somente em casos excepcionais, como nas
contribui¢des de seguridade social a cargo das empresas, se admite que seja
indireta.”>*

Por evidente, da referibilidade extrai-se que somente uma parcela da coletividade, ou
seja, grupos especificos, serdo chamados a contribuirem com a exac¢do, sendo certo que para

todos deste grupo havera o elemento em comum que sera a pertinéncia entre a finalidade

52 Ressalta-se que “tributo instituido sob a forma de contribui¢do, mas nio afetado sequer de modo implicito, de
contribui¢io tem apenas o rotulo. Nio é vera contribui¢io. E nem mesmo contribuigio inconstitucional. E imposto.
Provavelmente inconstitucional, mas imposto, jamais contribui¢do.” (Paulsen, Leandro; Velloso, Andrei Pitten.
Contribui¢des no sistema tributario brasileiro - 4.ed. Sdo Paulo : Saraiva Educagao, 2019. p. 48).

53 PAULSEN, 2019. p. 62.

34 PAULSEN; VELLOSO, 2019, p. 57-58.
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buscada pela contribui¢do especial e algum elemento relativo ao proprio sujeito passivo, que
podera ser seu trabalho, seu objeto social, etc.
Nesta esteira Sacha Calmon esclarece que a referibilidade diz respeito a

certas finalidades que nao sdo gerais, a exigir financiamento solidario
ou individual. Certos fins, dizem respeito a grupamentos sociais e
somente a eles, podendo o grupo ser imenso, como o dos aposentados
e pensionistas, ou restritos, como os dos corretores de imoveis,
exportadores de café, etc. Nestes casos, surge a figura da ‘contribui¢cao’
que certos grupos devem pagar para que o Estado ou entes paraestatais
realizem, com espeque no principio da retributividade, em prol deles,
determinadas tarefas(...)>

3.2  Classificacio das contribuicdes especiais>®

Conforme se extrai da cabeca do artigo 149 da CF/88, a Unido podera instituir
contribui¢des sociais, de interven¢do no dominio econdmico e de interesse das categorias
profissionais ou econdmicas. Roque Antonio Carrazza ratifica tal posicionamento ao exprimir
que “com sO a leitura deste artigo [referindo-se ao art. 149 da CF] ja percebemos que a
Constituicdo Federal prevé trés modalidades de ‘contribuicdes’: as interventivas, as
corporativas e as sociais™’.

Por derradeiro, diante da hialina clareza constitucional relativamente a classificacao das
contribui¢cdes especiais, ndo poderiamos nos afastar da divisdo das contribui¢cdes em (i)
contribuigdes sociais; (ii) contribui¢des de intervencdo no dominio econdOmico e (iii)
contribui¢des de interesse de categorias profissionais e econdmicas. Podemos, contudo, realizar

subclassifica¢des, tendo sempre por critério de referéncia a classificagdo constitucional.

Atento aos preceitos legais e as caracteristicas de cada contribui¢do, Paulo de Barros
Carvalho faz a seguinte classificacdo das contribuicdes;

trés, portanto, sdo as espécies de contribui¢do: (i) social, (ii)
interventiva e (iil) corporativa, todo o constituinte empregado, como
critério classificatorio, a finalidade de cada uma delas, representada
pela destinacdo legal do produto arrecadado. As contribui¢des sociais,
por sua vez, sdo subdivididas em duas categorias: (i) genéricas, voltadas
aos diversos setores compreendidos no conjunto da ordem social, como
educacdo, habitacdo, etc. (art. 149, caput); e (ii) destinadas ao custeio
da seguridade social, compreendendo a saude, previdéncia e assisténcia
social (art. 149, caput, e §1°, conjugados com o art. 195).”5

55 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Contribui¢ées no direito brasileiro: seus problemas e solugdes. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2007, p. 33-34.

%6 Vide nota 38.

STCARRAZZA, 2010, p. 595.

58 CARVALHO, 2010 . p.76.
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Leandro Paulsen, por sua vez, estende um pouco mais a classificacdo das contribui¢des
especiais, e adverte que “como a Constituicdo ¢ exaustiva ao outorgar competéncia tributaria
aos entes politicos, toda e qualquer contribuicao tem de ser passivel de recondugao a uma dessas
categorias, sob pena de invalidade”.>

Leandro Paulsen apresenta a classificacdo das contribui¢des especiais pelo seguinte
esquema® © 6!

1. Sociais
1.1. Sociais gerais
1.2. Sociais de seguridade social
1.2.1. Ordinarias
1.2.2. Residuais
1.2.3. Provisorias
1.2.4. De previdéncia do funcionalismo publico
2. Interventivas (de interveng@o no dominio econdmico)
3. Profissionais (do interesse de categorias profissionais ou econdmicas)
4. De iluminagdo publica

Cumpre-nos registrar, por oportuno, que perquirir critérios de classificagdo das
contribui¢des especiais ndo constitui mero capricho da doutrina, muito menos algo irrelevante.

O regime juridico constitucional das contribui¢cdes, apesar de restar delineado em,
basicamente, dois dispositivos (art. 149 e 195 da CF/88), ndo ¢ uniforme para todas as
contribui¢cdes especiais, sendo certo que, por exemplo, para as contribui¢cdes sociais de
seguridade social, regidas pelo art. 195 da CF, nao lhes € aplicavel o principio da anterioridade
de exercicio (art. 195, §6°), devendo obedecer tdo somente ao interregno de 90 dias; as
contribui¢des sociais e de interven¢do no dominio econdmico ndo poderdo incidir sobre as
receitas decorrentes da exportagdo (art. 149, §2°, I, da CF/88); as entidades beneficentes de
assisténcia social, que atendam as exigéncias estabelecidas em lei, s3o imunes quando a
exigéncias relativas as contribuigdes sociais para seguridade social (art. 195, §7°, da CF/88).

Tamanha ¢ a importancia das classificagdes das contribuicdes, que tal tema ja foi levado
em consideracdo em decisdo do STF, por exemplo, no voto do Min. Carlos Velloso quando do

julgamento do RE n°® 138.284/CE, que assim se expressou:

3 PAULSEN; VELLOSO, 2019, p. 106.
% PAULSEN; VELLOSO, 2019, p. 106-107.
61 Classificagdo semelhante a esta foi adotada pela Ministra Ellen Grace quando do seu voto no RE n° 474.132/SC.
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As diversas espécies tributarias, determinadas pela hipotese de incidéncia ou
pelo fato gerador da respectiva obrigacdo (CTN, art. 4°), sdo as seguintes: a)
os impostos (C.F., arts. 145, 1, 153, 154, 155 ¢ 156); b) as taxas (C.F., art. 145,
II); c) as contribuicdes, que podem ser assim classificadas: c.l. de melhoria
(C.F., art. 145, I1I); c.2. parafiscais (C.F., art. 149), que sao: c.2.1. sociais,
c.2.1.1. de seguridade social (C.F., art. 195, 1, 11, III), C.2.1.2. outras de
seguridade social (C.F., art. 195, parag. 4°), c.2.1.3. sociais gerais (o
FGTS, o salario-educacao, C.F., art. 212, parag. 5°, contribuicdes para o
SESI, SENAIL, SENAC, C.F., art. 240); c.3. especiais: c.3.1. de intervencao
no dominio econémico (C.F., art. 149) e c.3.2. corporativas (C.F., art.
149). Constituem, ainda, espécie tributaria: d) os empréstimos compulsorios
(C.F., art. 148).”(grifo nosso).

Cumpre-nos, portanto, realizar breve analise de cada uma das espécies de contribuigao

especial.

3.2.1 Contribuigdes sociais

Conforme restard demonstrado, quando se trata de contribuigdes sociais, duas
subespécies podem ser encontradas: (i) contribui¢des sociais gerais e (ii) contribuigdes sociais

de seguridade social.

3.2.1.1 Contribuigdes sociais gerais

A Constituicdo Federal de 1988, muito bem apelidada de “Constituicdo Cidada”,
dedicou grande parte de seu Texto, por isso mesmo classificada como prolixa, a defesa dos
direitos fundamentais e sociais.

Deveras, em razao do momento histdrico que a precedera, entende-se que foi medida de
rigor incluir no texto constitucional diversos direitos e garantias que, sob a égide desta
Constituicdo, jamais poderdo ser revogados ou sofrer qualquer tentativa de aboli¢do, ou
minimizagao (art. 60, §4°, da CF/88).

Neste sentido, inspirado pelo espirito democritico e humanitdrio o constituinte
originario dedicou capitulo a parte do Texto Magno para tratar da ordem social, instituindo
deveres a sociedade em geral, mas principalmente comandos ao proprio Estado, imputando-lhe
diversas obrigagdes para com os cidadaos, obrigando-o a prestar assisténcia relativamente a
saude, previdéncia social, assisténcia social, educa¢ado, cultura, desporto e meio ambiente.

Desta forma, para custear as despesas que a Unido tem com financiamento das a¢des
voltadas a consecuc¢do das finalidades constantes ordem social (ex.: educagao, cultura, desporto
e meio ambiente), a exce¢do das despesas concernentes a seguridade social, existem as

contribuigdes sociais gerais, ex vi do art. 149, caput, da CF/88, in verbis:
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Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribui¢des sociais,
de intervengdo no dominio econdmico e de interesse das categorias
profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua atuacdo nas
respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, 111, e 150, I e 111, e sem
prejuizo do previsto no art. 195, § 6° relativamente as contribui¢des a que
alude o dispositivo. (grifo nosso).

Em razao disto, afirma Andrei Pitten Velloso que

A outorga da competéncia a Unido para a instituicdo de contribui¢des sociais
como instrumento de sua atuagdo na respectiva area, ou seja, na area social,
deve ser analisada a vista dos direitos sociais ou dos objetivos estabelecidos
no titulo ‘Da ordem social’, pois esses delimitardo as acdes estatais passiveis
de serem custeadas pelas contribui¢des sociais. Nao ha, portanto, uma
competéncia irrestrita, uma carta branca ao legislador para a criagdo de
tributos simplesmente justificados como destinados a uma finalidade social.
A validade das contribuicées dependera da finalidade buscada que,
necessariamente, tera de estar constitucionalmente qualificada como
social.®? (grifo nosso)

Quanto ao regime juridico das contribui¢cdes sociais gerais, a par dos dispositivos
constantes do capitulo da ordem social (ou seja, dispositivos que contém as finalidades
autorizadoras para instituicdo das contribui¢des sociais gerais), tem-se que todo o seu
regramento constitucional esta previsto no art. 149.

Ainda sobre o regime juridico constitucional da referida exagdo, ¢ importante salientar
que na redacdo original do art. 149 da CF/88 o legislador ordinario foi agraciado com imensa
liberdade de definicdo dos elementos da regra-matriz das contribui¢cdes sociais gerais, de
intervengdo no dominio econdmico e de interesse de categorias profissionais ou econdmicas.
Isto porque, a competéncia tributaria que o legislador ordinario havia recebido do texto
constitucional original era demasiadamente ampla, sendo certo que os tinicos limitadores de sua
competéncia tributdria eram os principios e regras gerias de direito tributario e os elementos
essenciais de toda e qualquer contribuicdo.

A redacdo original do art. 149 da CF/88, diferentemente da situacdo atual, resumia-se
ao caput do artigo - que permanece inalterado -, bem como ao seu paragrafo primeiro
(atualmente com redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 41/03), sendo certo que até a EC
n°® 33/01 ndo havia previsdo de imunidade relativamente as contribuigdes sociais gerais e
contribui¢des de intervengdo no dominio econdmico com relacdo as receitas decorrentes de
exportacdo; nao havia delimitacdo das bases de calculo sobre as quais tais contribuicdes

poderiam recair.

62 PAULSEN; VELLOSO, 2019, p. 114.
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Atualmente, com a promulgacdo da EC n°® 33/01, o regime juridico constitucional das

contribui¢des especiais encontra limitagdo nos principios e regras gerais do direito tributario,

bem como, com relagdo as contribuicdes sociais gerais e de intervengdo no dominio econdmico,

nos expressos contornos insculpidos no paragrafo segundo do artigo 149. Vejamos:

Relativamente

Art. 149.

(-r)

§ 2° As contribuicées sociais e de interven¢ao no dominio econémico de que trata
o caput deste artigo:

I - ndo incidirdo sobre as receitas decorrentes de exportaciio;

II - incidirdo também sobre a importa¢do de produtos estrangeiros ou servicos;

III - poderio ter aliquotas:

a) ad valorem, tendo por base o faturamento, a receita bruta ou o valor da
operacio e, no caso de importacio, o valor aduaneiro;

b) especifica, tendo por base a unidade de medida adotada (grifo nosso)

as bases de calculo das contribuicdes sociais gerais, apesar das

meridionais limitagdes tracadas no art. 149, §2° inc. IIl, alineas a e b, ainda se encontra

divergéncias quanto a sua hermenéutica.

Entendemos que tal dispositivo limitou a competéncia tributaria do legislador ordinario,

revogando as disposi¢des em contrario existentes no momento da entrada em vigor da EC n°

33/01 e tornando inconstitucionais os dispositivos editados apods a sua promulgacao. J4 outros,

advogam que tal dispositivo ndo traz um rol taxativo, tdo somente uma possibilidade de bases

econdmicas passiveis de tributagdo, ficando, no entanto, ao alvedrio do legislador ordinario a

eleicdo da base imponivel.

Conforme sera detidamente demonstrado adiante, somos pela procedéncia da primeira

corrente, da qual também se filia, entre outros, Leandro Paulsen que assim adverte:

(...)quanto as bases econOmicas passiveis de tributacdo, as contribui¢des
sociais estdo sujeitas ao art. 149, §2°, 111, sendo que as de seguridade também
aoart. 195,1alV, da CF, de modo que as contribui¢des instituidas sobre outras
bases ou estardo revogadas pelas EC 33/01, ou sdo inconstitucionais.”® (grifo
nosso)

6 PAULSEN, 2019. p. 66.
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3.2.1.2 Contribuigdes sociais de seguridade social

Nao obstante o artigo 149 da CF/88 ser o fundamento geral de todas as contribuigdes
especiais, o constituinte originario designou fundamento especifico para as contribuicdes
sociais destinadas ao financiamento da seguridade social.

Assim como toda e qualquer contribui¢do especial, identificamos a classificacdo da
contribuicdo quando encontramos a finalidade buscada pela exacdo. Por se tratar de uma
contribuicao especial que tem por finalidade a atingimento de objetos tragados na ordem social,
tal contribuigdo se identificara como uma contribui¢do social. No entanto, as contribuigdes

sociais de seguridade social somente sdo instituidas para financiamento do sistema da

164

seguridade social®™ e recebem fundamento constitucional e regime juridico constitucional

proprios, nos termo do artigo 195. Vejamos:

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

I - do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei,
incidentes sobre:

a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a
qualquer titulo, a pessoa fisica que lhe preste servi¢o, mesmo sem vinculo
empregaticio;

b) a receita ou o faturamento;

¢) o lucro;

I - do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, ndo incidindo
contribuicao sobre aposentadoria e pensdo concedidas pelo regime geral de
previdéncia social de que trata o art. 201;

IIT - sobre a receita de concursos de prognosticos.

IV - do importador de bens ou servigos do exterior, ou de quem a lei a ele
equiparar.

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

§ 2° A proposta de orcamento da seguridade social sera elaborada de forma
integrada pelos oOrgdos responsaveis pela saiude, previdéncia social e
assisténcia social, tendo em vista as metas e prioridades estabelecidas na lei
de diretrizes orcamentarias, assegurada a cada area a gestdo de seus recursos.
§ 3° A pessoa juridica em débito com o sistema da seguridade social, como
estabelecido em lei, ndo podera contratar com o Poder Publico nem dele
receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios.

§ 4° A lei podera instituir outras fontes destinadas a garantir a manutengdo ou
expansdo da seguridade social, obedecido o disposto no art. 154, 1.

§ 5° Nenhum beneficio ou servico da seguridade social podera ser criado,
majorado ou estendido sem a correspondente fonte de custeio total.

64 A seguridade social foi definida pela propria Constituigdo Federal: Art. 194. A seguridade social compreende
um conjunto integrado de agdes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os
direitos relativos a satde, a previdéncia e a assisténcia social. (grifo nosso)
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§ 6° As contribuigdes sociais de que trata este artigo s6 poderao ser exigidas
ap6s decorridos noventa dias da data da publicacdo da lei que as houver
instituido ou modificado, ndo se lhes aplicando o disposto no art. 150, III, "b".
§ 7° Sdo isentas de contribuicdo para a seguridade social as entidades
beneficentes de assisténcia social que atendam as exigéncias estabelecidas em
lei.

§ 8° O produtor, o parceiro, o meeiro ¢ o arrendatario rurais ¢ o pescador
artesanal, bem como os respectivos conjuges, que exercam suas atividades em
regime de economia familiar, sem empregados permanentes, contribuirdo para
a seguridade social mediante a aplicagdao de uma aliquota sobre o resultado da
comercializagdo da producdo e fardo jus aos beneficios nos termos da lei.

§ 9° As contribui¢cdes sociais previstas no inciso I do caput deste artigo
poderao ter aliquotas ou bases de calculo diferenciadas, em razao da atividade
econdmica, da utiliza¢do intensiva de mao-de-obra, do porte da empresa ou
da condi¢ao estrutural do mercado de trabalho.

§ 10. A lei definira os critérios de transferéncia de recursos para o sistema
unico de saude e agdes de assisténcia social da Unido para os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, e dos Estados para os Municipios, observada
a respectiva contrapartida de recursos.

§ 11. E vedada a concessdo de remissdo ou anistia das contribui¢des sociais
de que tratam os incisos I, a, e II deste artigo, para débitos em montante
superior ao fixado em lei complementar.

§ 12. A lei definird os setores de atividade econdmica para os quais as
contribui¢des incidentes na forma dos incisos I, b; e IV do caput, serdo nao-
cumulativas.

§ 13. Aplica-se o disposto no § 12 inclusive na hipotese de substitui¢do
gradual, total ou parcial, da contribui¢@o incidente na forma do inciso I, a, pela
incidente sobre a receita ou o faturamento.

As contribui¢cdes sociais de seguridade social, ndo se diferenciam das demais
contribuigdes sociais somente pelo seu fundamento constitucional, até mesmo porque, ainda
que se trate de contribui¢do social da seguridade social, o artigo 149 tem aplicagdo subsidiaria,
ou seja, naquilo que o artigo 195 ndo determinar expressamente aplicavel a determinada
contribui¢do, o regramento sera determinado pelo artigo 149.

Por evidente, naquilo que divergirem os regimes juridicos arvorados no artigo 195 e no
artigo 149, a determinagdo do regime juridico aplicavel serd determinada pela classificagdo da
contribuicdo social. Por exemplo, o artigo 195, inciso I, da CF/88, autoriza a instituicdo de
contribuicao social de seguridade social a ser cobrada do empregador, da empresa e da entidade
a ela equiparada na forma da lei, podendo incidir sobre (i) a folha de salarios, (ii) a receita ou o
faturamento e (iii) sobre o lucro. J& as contribui¢des instituidas com fundamento no mesmo
artigo 195, agora, porém, com espeque no seu inciso [V, podera ser cobrada do importador de
bens ou servigos do exterior, mas ndo podera incidir sobre a folha de salarios justamente por
haver disposi¢do expressa neste sentido: artigo 149, §2°. Logo tais contribui¢des somente

poderdo incidir sobre o faturamento, a receita bruta ou o valor da operagdo e, no caso de
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importagdo, o valor aduaneiro, quando tiver aliquota ad valorem e, quando tiverem aliquota
especifica, somente poderdo incidir sobre a unidade de medida adotada.®
Além do fundamento constitucional, diferem as contribui¢des sociais gerais das de
seguridade social, pela aplicacdo especial do principio da solidariedade que, quanto a estas
ultimas, ganha relevo diferente, permitindo que a sua reflexibilidade seja considerada ampla ou
ndo exista. Isto porque, o caput do artigo 195 ¢ claro ao dizer que a seguridade social serad
financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta. Em razao disto podemos dizer
que
o financiamento por toda a sociedade projeta-se como universalidade do
custeio da seguridade social e justifica que as respectivas contribuicdes
ostentem uma referibilidade ampla, total. Isso significa que, tratando-se de
contribuicdes para a seguridade social, nao se exige do legislador que
indique os contribuintes dentre os pertencentes a qualquer grupo
especifico. Nestas contribuicées, o grupo é a sociedade como um todo. (...)
Podem ser chamadas ao custeio as pessoas fisicas e juridicas
independentemente de terem ou nao relacdo direta com os segurados ou de
serem ou ndo destinatarias de beneficios. Alids, as pessoas juridicas jamais
serdo destinatarias de beneficios de previdéncia social, jamais serao
alcancadas por prestacdes assistenciais ou se utilizarao de servicos de
saude publica. A solidariedade exige sacrificio financeiro daqueles que

nio revelam capacidade para contribuir, ainda que nao beneficiarios dos
servicos e beneficios da seguridade social.*®® (grifos nossos)

Nao ¢ outro sendo este o posicionamento a Suprema Corte brasileira relativamente ao
alcance da solidariedade nas contribui¢des sociais de seguridade social. ¢’

Ainda quanto a referibilidade, cumpre-nos mencionar a relevantissima opinido de Sacha
Calmon quanto as contribuigdes que tém por contribuintes toda a sociedade. Ressaltamos que
para o doutrinador mineiro as verdadeiras contribuigdes sdo sinalagmaticas, ou seja, a
referibilidade ¢ elemento indissociavel de tal espécie tributéria, sendo que as contribuicdes cuja
referibilidade ¢ ampla, ou seja, ndo carrega um sinalagma, podem ser identificadas como
impostos ou contribuicdes, a depender de quem estad a financiando. Leciona que para “quem
paga PIS, COFINS, a paga ¢ de imposto. Quem contribui individualmente para a seguridade, a
paga é para ter em troca beneficios em manutengio, aposentadoria e pensdo.”%®

Ressaltamos que a critica do autor ¢ carregada de aplicabilidade pratica, uma vez que,

em sua visdo, aceitar que nao exista sinaldgma entre a contribuicao especial e o seu respectivo

65 RE 559.937/RS

66 pPAULSEN; VELLOSO, 2019, p. 130-131.
67 RE 599.309/SP.

68 COELHO, 2007, p, 34
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contribuinte, é condicionar a sujeicdo passiva ao critério da realizacdo do fato gerador e¢ da
capacidade econdmica, assim como ocorre com os impostos. Logo, para o autor, ausente a
referibilidade, independentemente da nomenclatura adotada pelo legislador, a figura existente
seria de um imposto com vinculagdo de sua receita, ao arrepio do que dispoe o artigo 167, inciso
IV, da CF/88.

Finalmente, outro elemento peculiar das contribuicdes sociais de seguridade social ¢
quanto as suas possiveis bases de calculo. Relativamente as contribuigdes sociais cobradas dos
empregadores e dos empregados e destinadas a seguridade social, por expressa permissao
contida no artigo 195, incisos I e II, da CF/88, as possiveis bases de calculo ndo se limitam
aquelas estabelecidas no artigo 149, §2°, inciso 111, da CF/88.

Outrossim, o artigo 195, inciso III, da CF/88, permite que contribui¢des sociais de
seguridade social tenham por base a receita de concursos e prognosticos.

Lado outro, com relacdo a contribuicdo social de seguridade social cobrada do
importador, aplica-se a regra geral das contribuigdes prevista no artigo 149, §2°, inciso III, da
CF/88. E o aconteceu com a instituicio das contribui¢des do PIS/COFINS-Importagio,

instituidas pela lei 10.865/04, cobradas dos importadores ¢ incidentes sobre o valor aduaneiro.

3.2.2 Contribui¢des de intervengdo no dominio econdmico - CIDEs

O artigo 149 da CF/88, repita-se, fundamento constitucional das contribui¢des especiais,
outorgou a Unido a competéncia para instituir contribuicdes de intervengdo no dominio
econdmico, usualmente conhecidas como CIDEs.

De inicio cumpre registrar que tentar identificar as caracteristicas das CIDEs em razao
de seu proprio nomem iures pode levar a engano. Isto porque, para muitos, a primeira nogao
que se tem quando da assimilacdo do termo “interven¢do no dominio economico” ¢ da que a
funcdo das CIDEs seria arrecadar recursos para a Unido atuar no dominio econdmico. Nao!

Em primeiro lugar, deve-se abandonar tal nogdo mormente o fato de o Estado estar
constitucionalmente impedido de explorar diretamente as atividades econdmicas, salvo quando
tal exploracdo for necesséaria aos imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse
coletivo (art. 173, da CF/88). Em segundo, porque, com leciona Leandro Paulsen

interven¢do em seara propria ¢ uma contradi¢do em termos, razao pela qual é
inadmissivel a institui¢do de Cides para o financiamento de atuacdo federal

em area reservado a Unido. (...) Portanto, a expressao ‘interven¢do no dominio
econdmico’ significa interferéncia estatal na atividade econdmica privada.”

8 PAULSEN; VELLOSO, 2019, p. 299.
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Esclarecendo o conteudo do termo intervengdo Eros Roberto Grau nos presenteia com
a seguinte licdo:
Intervengdo indica, em sentido forte (isto €, na sua conotag@o mais vigorosa),
no caso, atuacio estatal em area de titularidade do setor privado; atuagdo
estatal, simplesmente, agdo do Estado tanto na area de titularidade propria
quanto em area de titularidade do setor privado. Em outros termos, teremos
que intervengdo conota autuacao estatal no campo da atividade econéomica em

sentido estrito; atuagdo estatal, agdo do Estado no campo da atividade
econdomica em sentido amplo.” (grifo nosso)

Neste diapasdo, pode-se inferir que a a¢do da Unido no dominio econdmica a ser
financiada pelas CIDEs consubstancia uma a atuacio indireta, ou seja, mera intervengao. ’!
Com efeito, ndo obstante saber que a intervengdo a ser realizada pela Unido sob o
dominio econdmico pressupde que as atividades econdmicas estdo sendo desenvolvidas pelos
particulares, resta saber quais sdo os tipos de acdes interventivas a serem custeadas pelas
CIDEs.
A Constituicdo Federal, em seu artigo 174, determina que, no ambito da ordem
econdmica, o Estado exercera as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, in verbis:
Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o
Estado exercera, na forma da lei, as funcoes de fiscalizacio, incentivo e

planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para
o setor privado. (grifo nosso)

Diante de tal disposicdo constitucional, pode-se entender que o Estado intervira na
ordem economica mediante fiscalizagdo, incentivo e planejamento, no entanto nao todas essas
atividades que poderao ser financiadas pelas CIDEs.

Quanto a fiscalizacdo, ndo ha duvidas que tal atividade ndo podera ser custeada por
CIDEs, mas sim por taxa a ser cobrada do sujeito passivo fiscalizado, uma vez que tal atividade
constitui exercicio do poder de policia a ser realizado pela Unido, ex vi do artigo 145, II, da

CF/88 combinado com o artigo 78, caput, do CTN."

0 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituigdo de 1988 (interpretacdo e critica), 18. ed. atual. - Sdo
Paulo: Malheiros, 2017. p. 89

"1 “A possibilidade de se instituirem contribui¢des para o custeio de atuagdo estatal direta no dominio econdmico
¢ assaz questionavel, notadamente diante do fato de que a Constituicdo veda a concessao, as empresas estatais que
atuam em tal dominio, de privilégios fiscais ndo extensivos ao setor privado (art. 173, §§ 1°,II, e 2°), de modo que
a resguardar o principio da livre concorréncia, basilar da ordem econdmica brasileira (art. 170, IV). Ademais,
tampouco seria apropriada a cobranga de contribuig¢@o interventiva para financiar atuagdo estatal em regime de
monopdlio, por se tratar de atividade economicamente autossustentavel.” (Paulsen, Leandro; Velloso, Andrei
Pitten. Contribuigdes no sistema tributério brasileiro - 4.ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagdo, 2019. p. 299).

72 “Ndo vemos como, porém, utilizar as contribuigdes interventivas para custear as limitagdes ao direito a livre
concorréncia, mediante a fiscalizagdo da atuagio dos contribuintes no dominio econdmico. E que estes tributos
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Lado outro, sustenta parte da doutrina que o planejamento também ndo podera ser

custeado por CIDE, uma vez que

trata-se de atividade estritamente normativa, a ser empreendida,
primordialmente pela atuacdo legislativa, com previsto no art. 174, §1°, da
CF: ‘A lei estabelecerd as diretrizes e bases do planejamento do
desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporara e compatibilizara
os planos nacionais e regionais de desenvolvimento’. E a atuacdo do Poder
Legislativo ndo pode ser custeada mediante contribuigdes interventivas, mas
com os recursos advindos da cobranca de impostos, visto que tal poder
desempana intimeras outras tarefas, alheias ao planejamento da atividade
econdmica. Nem mesmo o planejamento levado a cabo por atos normativos
infralegais pode ser financiado por Cides, salvo se empreendido por entidades
que se dediquem ao incentivo da atividade econdomica.”

Com efeito, por se tratar de uma contribuicao especial, devera haver uma finalidade
constitucional a ser buscada. Neste sentido, as CIDEs poderao ser instituidas com o fito de se
alcangar os objetivos estatuidos no Titulo VII da Constituicdo Federal, ou seja, nos objetivos
da ordem econdmica e financeira, especialmente os principios elencados no artigo 170 (ex.:
soberania nacional, propriedade privada, fungdo social da propriedade, livre concorréncia,
defesa do consumidor, e outros ali insculpidos). “A contribui¢do de interven¢do no dominio
econdmico objetiva, desta forma, eliminar abusos, afastar descompetitividades, facilitar o fluir
na economia, obter recursos de remuneracao no setor escolhido e universalizar a expansao do
segmento, de forma justa e eficaz.”’*

Desta forma, podemos, sem duvidas, dizer que as CIDEs exercem fungdo preponderante
funcdo extrafiscal, uma vez que a finalidade de tais contribui¢des ¢ induzir determinados
comportamentos no mercado, ou desincentivar outros comportamentos, bem como corrigir
eventuais falhas. Carrazza ratifica tal posicionamento ao dizer que

por meio de contribuigoes interventivas a Unido direciona a certos
comportamentos comissivos ou omissivos, Uteis ao interesse coletivo. Neste
sentido, pode-se dizer que tais tributos sdo utilizados como instrumento de

extrafiscalidade, embora tenham por fim precipuo carear recursos para Unido
a fim de que este ente politico tenha os meios necessarios para custear sua

ndo se prestam a remunerar a pratica de atos de policia, ou seja, as atividades de controla da adequacdo do
comportamento das pessoas aos imperativos legais. Tal é a fungdo das taxas de policia (art. 145, 11, da CF.”
(Carrazza, Roque Antonio, Curso de direito constitucional tributario, 26 ed. rev., ampl. e atual. - Sdo Paulo: Malheiros,
2010. p. 610)

3 PAULSEN, Leandro; Velloso, Andrei Pitten. Contribui¢des no sistema tributério brasileiro - 4.ed. Sdo Paulo :
Saraiva Educagdo, 2019. p. 300. Neste mesmo sentido Leandro Paulsen, Direito tributario: Constituigdo e Codigo
Tributério a luz da doutrina e da jurisprudéncia. 15.ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado/ESMAFE, 2013. p.
121.

" (MARTINS, 2006, p. 50) apud Paulsen, Leandro. Direito tributario: Constituigdo e Cédigo Tributario a luz da
doutrina e da jurisprudéncia. 15.ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado/ESMAFE, 2013. p. 119.
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intervengdo no dominio econdmico, para atender a um interesse especifico da
area econdmica, em favor do bem comum,”

Ademais, importa dizer que o Supremo Tribunal Federal ¢ o Superior Tribunal de
Justi¢a, ao arrepio das caracteristicas elementares das contribui¢des de interven¢do no dominio
econdmico, sedimentaram entendimento no sentido de que, relativamente as CIDEs, ndo ha
necessidade de observancia do critério de elei¢dio do sujeito passivo calcado na referibilidade.”®

Ressalte-se a auséncia da referibilidade entendida como legal pelos Tribunais
Superiores, ndo ¢ relativamente a uma retribuicao ao contribuinte, como um beneficio direito,
mas até mesmo como a relacdo entre as finalidades da CIDE e as atividades do sujeito passivo.
Significa dizer, portanto, que ndo havendo referibilidade como uma retribui¢ao ao contribuinte,
um beneficio pela atuagdo interventiva da Unido, e nem mesmo como uma liame entre a
finalidade da CIDE e as atividades do contribuinte, mesmo que sem beneficio direto, nao ha
referibilidade em nenhuma de suas acepgdes.”’

Finalmente, quanto aos elementos do critério quantitativo da norma que institui uma
”quanto as bases econdOmicas passiveis de tributacdo, as contribui¢des de intervengdo no
dominio econdmico estdo sujeitas ao art. 149, §2°, I1I, de modo que as contribui¢des instituidas

sobre outras bases ou estdo revogadas pela EC 33/01, ou sdo inconstitucionais.””8

3.2.3 Contribui¢des de interesse das categorias profissionais ou econdmicas

A ultima espécie de contribuicdes especiais possivel de ser instituida pela Unido sdo as
contribui¢cdes de interesse das categorias profissionais ou econdmicas, também conhecidas
como contribui¢des profissionais ou corporativas.

Aduz parte da doutrina que tais contribui¢des podem se dividir em duas subespécies: (i)
contribuicdes de interesse de categorias profissionais e (ii) contribuicdes de interesse de
categorias econdmicas. '

Com efeito, as referidas subespécies podem se diferencar

S CARRAZZA, 2010. p. 609.

6 RE n° 635.682/RJ - Excerto do voto do Min, Gilmar Mendes (relator)> “De fato, as contribuicdes de
intervenciio no dominio econdmico nao exigem contraprestacio direta em favor do contribuinte. Infundada,
portanto, a alegacdo de que a contribuicdo somente deveria ser cobrada das categorias empresariais por ela
beneficiadas.”(grifo nosso)

77 EREsp n° 724.789/RS e EREsp n° 770.451/SC.

8 PAULSEN, 2019, p. 67.

7 C.f. Paulsen, Leandro; Velloso, Andrei Pitten. Contribui¢cdes no sistema tributario brasileiro - 4.ed. Sdo Paulo :
Saraiva Educacg@o, 2019. p. 275; Coélho, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 10. ed.
Forense, 2009, p. 127 apud Paulsen, Leandro. Direito tributario: Constitui¢do e Codigo Tributario a luz da doutrina
e da jurisprudéncia. 15.ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado/ESMAFE, 2013. p. 129.
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em funcdo das categorias as quais estdo vinculadas. Ambas concernem a
atividade laborais, mas, apesar de relacionada, ndo se confundem: as
categorias profissionais dizem respeito ao oficio; e as economicas, as areas
especificas, de producdo, comércio ou prestagdo de servigos. A agricultura,
por exemplo, ndo ¢ profissdo, mas atividade econdmica. Por isso, a
contribuicdes a CNA (Confederacdo Nacional da Agricultura) qualifica-se
como contribuigdo corporativo-econdmica, ndo como contribuicdo
profissional. Ja a contribui¢do a Contag (Confederagdo Nacional dos
Trabalhadores na Agricultura) enquadra-se como contribuicdo profissional,
pois, em que pese seja atinente a um segmento econdmico determinado,
destina-se ao custeio da confederagdo que se singulariza pela qualificagdo
profissional dos seus filiados.*

Neste sentido, as contribui¢cdes de categorias profissionais sdo cobradas em forma de
anuidade pelos respectivos Conselhos de Fiscalizagdo, entes estes que sdo autarquias e
representam a atuacao da Unido na respectiva area. “Essas anuidades devidas, por exemplo, aos
Conselhos Regionais de Engenharia e Arquitetura (Crea), aos Conselhos Regionais de Quimica
(CRC) e aos Conselhos Regionais de Enfermagem (Coren), configuram contribuicdes do
interesse de categorias profissionais ou econdmicas.”®!

Ademais, “s3o consideradas contribui¢des do interesse de categorias econdOmicas as
contribuicées vertidas para os novos servi¢cos sociais autonomos que atendem a setores
especificos.” (grifo do autor)®?

Neste sentido, considerando se tratarem de contribui¢des especiais, ¢ indispensavel a
qualificacdo da exacdo por uma finalidade. Logo, as contribui¢des de interesse das categorias
profissionais ou econdmicas qualificam-se por sua finalidade tendente a protegdo,
desenvolvimento, de uma determinada categoria profissional.

Por evidente, nas contribui¢des que se qualificam como de interesse de categorias
profissionais ou econdmicas, o elemento da referibilidade se apresenta com maior vigor, visto
que, com relagdo as anuidades cobradas pelos Conselhos, a exacdo somente recaira sobre o
filiado, sendo certo que este serd, em maior ou menor medida, afetado pela atuacdo do
Conselho.

Por fim, cumpre salientar que, diferentemente do que ocorre com as contribui¢des
sociais gerais e com as contribuicdes de intervencao no dominio econdomico (CIDEs), o artigo
149 da CF/88 ndo estabelece limitagdes especificas a competéncia tributaria da Unido, ndo

havendo contornos sobre as suas possiveis bases de calculo, por exemplo. Nao obstante isto, ¢

80 PAULSEN; VELLOSO, 2019. p. 277.
81 PAULSEN, 2019, p. 67.
82 PAULSEN, 2019, p. 68.
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claro que sobre uma exacgdo que reveste natureza tributaria recaird o dever de adequagdo ao

regime juridico tributario, em especial o regime juridico constitucional.
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4 AS POSSIVEIS BASES DE CALCULO DAS CONTRIBUICOES SOCIAIS
GERAIS E DE INTERVENCAO DE INTERVENCAO NO DOMINIO ECONOMICO

Assunto de grande divergéncia doutrinaria e jurisprudencial gravita em torno das
possiveis bases de célculo das contribui¢des sociais gerais e das contribui¢des de intervencao
no dominio econémico (CIDEs), mormente a alteragcdo constitucional realizada no artigo 149
pela Emenda Constitucional 33/2001.

Em sua redagdo original o art. 149 da CF/88 continha o seguinte enunciado:

Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribuigdes sociais, de
interven¢do no dominio econdmico e¢ de interesse das categorias profissionais ou
econdmicas, como instrumento de sua atuacdo 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 contribui¢des a que alude o dispositivo.

Paragrafo tinico. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir
contribui¢do, cobrada de seus servidores, para o custeio, em beneficio destes, de
sistemas de previdéncia e assisténcia social.

Com efeito, da leitura do dispositivo em questdao, podemos identificar que a competéncia
tributaria outorgada a Unido para institui¢do das contribuigdes especiais (2 exce¢do das
contribui¢des sociais de seguridade, tratadas em dispositivo apartado) era ilimitada. Nao por
outra razao sustentou Marco Aurélio Greco que as contribui¢des sociais tinham como critério
de afericdo de sua constitucionalidade a validacio finalistica.®?

Neste sentido, antes das alteragdes realizadas pela EC n°® 33/2001, para a aferi¢do da
constitucionalidade das contribui¢des sociais gerais e de intervengdo no dominio econdmico,
instituidas com espeque no artigo 149 da CF/88, bastava constatar se (i) a contribui¢do tinha
por finalidade o atendimento a um fim previsto na ordem social constitucional, para as
contribuigdes sociais gerais, ou para atender a uma finalidade estatuida na ordem economica e
financeira, para as contribui¢des de interven¢ao no dominio econdmico, (ii) bem como constatar
se referida atribui¢do estava no ambito de competéncias da Unido, uma vez que a contribui¢des
pressupde a competéncia da Unido para atuar na respectiva area.

Logo, ¢ indubitavel que recaia sobre o legislador ordinario, ao tempo do vigor da
redacao original do artigo 149 da CF/88, uma competéncia ampla, que nao sofria limitagdes

relativas aos critérios da base econémica.®*

8 GRECO, 2000. p. 135-138.

8 Para ndo deixar davidas, ndo estamos a sustentar que o legislador era livre de qualquer limitagdo. Nao! As
limitagdes ao poder de tributar constantes do artigo 150 e seguintes da Magna Carta sempre foram aplicaveis as
contribui¢des especiais, o que estamos a dizer € que nao haviam limita¢des especificas as espécies.
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Lado outro, relativamente aos impostos, por exemplo, o Poder Constituinte origindrio
trabalhou com a atribui¢do de competéncia aos entes politicos de forma restritiva, pelo critério
do “conteudo material que ha de integrar o niicleo das respectivas hipdteses normativas.”

De igual forma, relativamente as contribui¢des sociais de seguridade social cobradas
das pessoas juridicas, tem-se que a Unido sempre teve sua competéncia tributaria limitada a
elemento outro que ndo so a finalidade da contribuigdo: limitagdo concernente a base imponivel.

Na redagao original do artigo 195, inciso I, da CF/88, algumas contribui¢des sociais de
seguridade social que aludia aquele dispositivo poderiam ser cobradas dos empregadores,
incidente sobre a folha de salarios, o faturamento e o lucro. Atualmente, com as alteragdes
promovidas pela EC n°® 20/1998, as contribui¢des previstas no artigo 195, inciso I, da CF/88
podem ser cobradas do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei,
incidentes sobre: a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados,
a qualquer titulo, a pessoa fisica que lhe preste servico, mesmo sem vinculo empregaticio; b) a
receita ou o faturamento; c¢) o lucro.

Seja na redacdo original do artigo 195, inciso I, seja na atual, ¢ fato que o constituinte
também elegeu critérios de limitagdo a competéncia tributdria da Unido relativamente aquelas
contribui¢des, havendo, portanto, inafastidveis critérios de defini¢do dos contribuintes bem
como das bases econdmicas sobre as quais tais contribui¢des poderiam ou podem incidir.

¢ possivel afirmar que a Constitui¢do adotou, para o financiamento da
seguridade social, de forma conjugada, os critérios da finalidade e da base
econdmica. O critério da finalidade porque tais tributos somente podem ser
instituidos como instrumento de atuacdo da Unido no ambito da seguridade
social. O critério da base econdmica, pois tais exagdes apenas podem incidir

sobre as situagdes representativas de riqueza previstas no texto
constitucional 3¢

Ocorre, contudo, que a situacdo de extrema liberdade da qual dispunha o legislador
infraconstitucional relativamente as contribui¢des sociais instituidas com espeque no artigo 149
da CF/88, recebeu, pela EC 33/2001, severas e inarredaveis limitagcdes. O dispositivo

atualmente tem a seguinte redagao, verbis:
Art. 149. Compete exclusivamente & Unido instituir contribui¢des sociais, de
intervengdo no dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais ou

econdmicas, como instrumento de sua atuagdo nas respectivas areas, observado o

8 CARVALHO, 2010 . p.69.

8 Pinto, Erico Teixeira Vinhosa Pinto. Contribuigdes especiais e base de calculo: a emenda constitucional n.°
33/2001¢ as bases de calculo passiveis de tributagdo por meio de contribui¢des sociais e de intervengdo no dominio
econOmico. Revista de Finangas Publicas, Tributagdo e Desenvolvimento, v. 5, n.5, 2017. p. 6.
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disposto nos arts. 146, III, e 150, I e III, e sem prejuizo do previsto no art. 195, § 6°,
relativamente as contribui¢des a que alude o dispositivo.

§ 1° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo contribuigdo, cobrada
de seus servidores, para o custeio, em beneficio destes, do regime previdenciario de
que trata o art. 40, cuja aliquota ndo sera inferior a da contribui¢do dos servidores
titulares de cargos efetivos da Unido.

§ 2° As contribuig¢des sociais e de intervencdo no dominio econémico de que trata
o caput deste artigo:

I - ndo incidirao sobre as receitas decorrentes de exportacio;

II - incidirdo também sobre a importacdo de produtos estrangeiros ou servigos;

IIT - poderio ter aliquotas:

a) ad valorem, tendo por base o faturamento, a receita bruta ou o valor da
operacio e, no caso de importacéo, o valor aduaneiro;

b) especifica, tendo por base a unidade de medida adotada

§ 3° A pessoa natural destinataria das operagdes de importacao podera ser equiparada
a pessoa juridica, na forma da lei.

§ 4° A lei definira as hipoteses em que as contribui¢des incidirdo uma tnica vez.(grifos

Nnossos)

Embora seja evidente a atual limitagdo a competéncia da Unido relativamente as bases
de calculo que as contribuicdes sociais e de intervengdo no dominio econdmico poderdo ter - o
que aqui ja se adianta: sdo somete as previstas no artigo 149, §2°, inciso III, alineas a ¢ b, a
saber: o faturamento, a receita bruta ou o valor da operagdo e, no caso de importagao, o valor
aduaneiro, para as que tém aliquotas ad volerem ou tera por base a unidade de medida adotada,
para as que tém aliquota especifica - parte da jurisprudéncia e doutrina ndo aquiescem tal
posicionamento.

Os que advogam que em tese contraria do que a aqui defendida alegam que as hipoteses
de eleicao das possiveis bases de calculo das contribui¢des sociais gerais e de intervengdo no
dominio econdmico ndo se circunscrevem as previstas no artigo 149, §2°, inciso 111, alineas a e
b, da CF/88, uma vez que tal dispositivo ndo criaria um rol taxativo de bases de calculo, tao
somente se faz referéncia a eventuais bases que o legislador poderia langar mao.

Neste sentido, Paulo de Barros Carvalho:

A competéncia atribuida a Unido para criar contribuigdes sociais e de
intervencdo no dominio econdmico, tendo por hipodtese de incidéncia,
confirmada pela base de calculo, o faturamento, a receita bruta, o valor da
operag¢do, o valor aduaneiro e as unidades especificas de medida, nao esgota
as possibilidades legiferantes: outros supostos poderdo ser eleitos, o

elenco nio é taxativo. Apenas as contribuicdoes para a seguridade social
encontrem, na Carta Magna, disciplina exaustiva das suas hipoteses de



45

incidéncia, exigindo, para criagdo de novas materialidades, estrita
observancia aos requisitos impostos ao exercicio da competéncia residual:
instituigdo mediante lei complementar, ndo cumulatividade e hipotese de
incidéncia e base de calculo diversos dos discriminados na Constituigdo (art.
195, §4°).%7 (grifos nossos).

Outrossim, tal tese encontra-se difundida em diversos julgados proferidos pela maioria
dos Tribunais Regionais Federais®®, ndo sendo acolhidos, portanto, os pleitos dos contribuintes
que pretendem ver reconhecida a impossibilidade de as contribui¢des sociais gerais e
intervengao no dominio econdmico terem bases diversas das previstas no artigo 149, §2°, inciso
I11, restando revogadas tais bases pela EC 33/2001, em especificos exacdes que incidem sobre
a folha de salarios.

No entanto, a pesar do que sustenta parte da doutrina e ao largo de que caminha a
jurisprudéncia dos tribunais, forcoso € se reconhecer que as alteragdes realizadas pela EC
33/2001 no art. 149 da CF/88 alteraram a competéncia tributaria da Unido e restringiram as
possiveis bases de calculo das referidas contribui¢des as bases previstas no artigo 149, §2°,
inciso 111, alineas a e b, da CF/88.

Isto porque, conforme constatado alhures, a competéncia tributdria da Unido para
instituir as contribui¢des sociais gerais, de intervencdo no dominio econdémico e de interesse
das categorias profissionais e econdmicas, antes da EC 33/2001, era exce¢do com relagao as
demais espécies tributarias, uma vez que eram os Unicos tributos que ndo continham limita¢des
a par das gerais ja existentes.®

Com a promulgagdo da EC 33/2001 o constituinte derivado nada mais fez do que atribuir
maior seguranca juridica relativamente a instituicdo de tais contribui¢des e impedir eventuais
abusos da Unido, ou seja, delimitou determinados elementos da regra-matriz dessas
contribui¢des ao estipular as aliquotas possiveis e as correspondentes bases de célculo, assim
como delimitou alguns critérios das regras-matrizes de outros tributos.

A Constituicdo, ao discriminar as competéncias tributarias, estabeleceu - ainda

que, por vezes, de modo implicito € com uma certa margem de liberdade para
o legislador - a norma - padrdo de incidéncia (o arquétipo, a regra-matriz) de

87 CARVALHO, 2010 . p. 77

8 TRF-1: (Apelacdo Civel n°. 0014948-32.2017.4.01.3800. Relator. Desembargador Federal Hércules Fajoses. e-
DJF1 26/10/2018). TRF-2: (Reexame Necessario - Recursos - Processo Civel e do Trabalho 0023400-
84.2017.4.02.5002, Leticia de Santis Mello, TRF2 - 4* Turma Especializada); TRF-3: (APELACAO CIVEL -
5000606-65.2017.4.03.6130, Rel. Desembargador Federal MAIRAN GONCALVES MAIA JUNIOR, julgado em
17/10/2019, Intimagdo via sistema DATA: 24/10/2019); TRF-4: (AC 5061917-93.2018.4.04.7100, SEGUNDA
TURMA, Relatora MARIA DE FATIMA FREITAS LABARRERE, juntado aos autos em 30/10/2019).

8 Apesar de ndo termos realizado mengdo ao empréstimo compulsério nem as taxas ¢ sabido que tais tributos
também t€m limitagdes especificas, ex vi art. 148 e 145, Il e §2° da CF, respectivamente.
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cada exagdo. Noutros termos, ela apontou a hipdtese de incidéncia possivel, o
sujeito ativo possivel, o sujeito passivo possivel, a base de calculo possivel e
a aliquota possivel, das varias espécies e subespécies de tributos. Em sintese,
o legislador, ao exercitar a competéncia tributaria, devera ser fiel a
norma-padrdo  de incidéncia do  tributo, pré-tracada na
Constitui¢fio.”(grifo nosso).

Neste mesmo sentido estd fundamentado o voto da Min. Ellen Grace, quando do
julgamento do RE n°® 559.937/RS, ao declarar que
A redacdo do art. 149, § 2°, 1II, a, da Constitui¢do, pois, ao circunscrever a
tributagdo ao faturamento, a receita bruta e ao valor da operacao ou, no caso
de importacdo, ao valor aduaneiro, teve o efeito de impedir a pulverizacao
de contribuicdes sobre bases de calculo ndo previstas, evitando, assim,
efeitos extrafiscais inesperados e adversos que poderiam advir da
eventual sobrecarga da folha de salérios, reservada que ficou, esta base,
ao custeio da seguridade social (art. 195, I, a), ndo ensejando, mais, a
instituicdo de outras contribuicées sociais e interventivas. Na linha de
desoneragdo da folha de salarios, alias, também sobreveio a EC 42/03, que, ao
acrescer o § 13 ao art. 195 da Constitui¢ao, passou a dar suporte para que,
mesmo quanto ao custeio da seguridade social, a contribui¢do sobre a folha

seja substituida gradativamente pela contribui¢do sobre a receita ou o
faturamento.’! (grifo nosso).

Lado outro, aqueles que advogam pela auséncia de taxatividade no rol de base de célculo
possiveis de serem elencadas, apegam-se ao termo “poderdo”, presente no §2°, do artigo 149, e
argumentam que, em razao desta palavra, resta evidente que a utilizagdo das bases de céalculo
ali previstas constituiria mera faculdade da Uniao.

Sem razao, contudo!

Sem embargos quanto a necessidade de se conhecer o significado do vocabulo
empregado pelo legislador como um critério de auxilio na defini¢do do alcance e contetido das
normas, ndo se pode olvidar, porém, de uma interpretagdo sistematica, realizando o cotejo do
dispositivo sob exame em face das outras normas de igual ou maior hierarquia. Deixar a
definicdo do alcance e conteido das normas simplesmente sob o aspecto linguistico, textual, ¢
dispensar a importancia da hermenéutica juridica, com todas as suas técnicas, e aceitar que a
interpretacdo dos dispositivos deve ser realizada a luz de um mero dicionario.

Paulo de Barros Carvalhos, com a maestria que lhe ¢ comum, nos alerta da necessidade
de evitarmos o impulso de realizarmos uma interpretacdo baseada simplesmente sob o aspecto

sintatico:

% CARRAZZA, 2010. Pg. 524
91 RE n° 559.937/RS, excerto do voto da Min. Ellen Grace.
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“Problemas sintaticos, seméanticos e pragmaticos dessa natureza vao
acompanhar o interprete sempre que se preocupar com a analise dos produtos
legislados invariavelmente ingados de tais imperfei¢des. E por isso que
somente 0 dominio do sistema como um todo e a apreensao dos principios
capitais podem servir de orientagdes diretiva ao exegeta™ (grifo nosso).

Com efeito, ainda sob a impossibilidade de se entender que o termo “poderao” constitui
mera faculdade do legislador infraconstitucional, a Ministra Ellen Gracie brinda-nos, em seu
voto proferido no Recurso Extraordindrio n® 559.037/RS, com a hermenéutica correta aplicavel
ao caso, ao dizer que

a utilizacdo do termo ‘poderdo’, no referido artigo constitucional, ndo enuncia
simples alternativa de tributacdo em rol meramente exemplificativo. Note-se
que o proprio art. 145 da CF, ao falar em competéncia dos diversos entes
politicos para instituir impostos, taxas e¢ contribui¢des de melhoria, também
se utiliza do mesmo termo, dizendo que ‘poderdo’ instituir tais tributos. Nao
significa, contudo, que se trate de rol exemplificativo, ou seja, que os entes
politicos possam instituir, além daqueles, quaisquer outros tributos que lhes

paregam uteis. O que podem fazer esta expresso no texto constitucional, seja
no art. 145, seja nos artigos 148 e 149.%* (grifos nossos).

Leandro Paulsen, por sua vez, preleciona que a “CF refere, aqui, ‘poderdo’ porque langa
um rol de objeto que pode ser objeto de tributagdo. Nao se utiliza, como fez no paragrafo tnico
do art. 149-A, da expressio ‘E facultada’ no sentido de simplesmente tomar fora de davida a
possibilidade.””*

Ainda, cumpre ressaltar que “ndo seria razoavel, ainda, interpretar a referéncia as bases
econdmicas como meras sugestoes de tributagdo, porquanto ndo cabe a Constituicdo sugerir,
mas outorgar competéncias e tragar os seus limites.”

Outrossim, ndo se pode olvidar que se deve interpretar restritivamente as normas que
outorgam competéncia tributaria aos entes politicos, uma vez que dessas normas decorrem o

fundamento basico para que o Estado atinja o patrimonio do contribuinte. **Desta forma, de

92 CARVALHO, 2010 . p. 110.

% RE n°® 559.937/RS, excerto do voto da Min. Ellen Grace.

% PAULSEN, Leandro. Direito tributirio: Constitui¢do e Codigo Tributério a luz da doutrina e da jurisprudéncia.
15.ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado/ESMAFE, 2013. p. 145.

% RE n° 559.937/RS, excerto do voto da Min. Ellen Grace. O Min. Dias Tofolli, quando do seu voto neste mesmo
RE, consignou também que “Ao analisar o comando constitucional, ndo vejo como interpretar as bases econdmicas
ali mencionadas como meros pontos de partida para a tributagdo, porquanto a Constituigdo, ao outorgar
competéncias tributarias, o faz delineando os seus limites.”

% Neste sentido, excerto do voto do Min. Gilmar Mendes no RE n°® 474.132/SC: “Apenas em relagdo as normas
constitucionais que atribuem competéncia tributaria e as normas legais que instituem isengdes pode-se afirmar
peremptoriamente que a interpretagdo constitucionalmente adequada ¢ a restritiva ou a literal. As primeiras, por
constituirem restri¢des a liberdade e a propriedade do cidaddo. E as segundas, por se caracterizarem como regras
excepcionais 'frente ao principio da generalidade do tributo'(BORGES, José Souto Maior, op. cir. p. 185)”.
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uma interpretacdo restritiva do artigo 149, §2°, inciso 111, alineas a e b, da CF/88, decorre que
somente as bases de calculo ali presentes poderdo sofrer a incidéncia das contribuigdes sociais
e de interveng¢ao no dominio econémico, tudo a depender da aliquota escolhida pelo legislador
ordinario.

Ha que se considerar ainda que possivelmente a vontade do constituinte derivado,
quando a promulgagdo da EC 33/2001, ndo era explicitar mera faculdade da Unido, mas sim
delimitar a materialidade das contribui¢des.

Deveras, a aptidao para instituir tributos advém de norma constitucional, situagdo esta
que evidéncia a outorga da chamada competéncia tributaria. Das normas outorgadoras de
competéncia sempre poderemos extrair que a outorga da competéncia tributaria pela
Constituigao Federal autoriza o ente politico outorgado a instituir o tributo objeto da norma,
cabendo-lhe, contudo, ser fiel aos limites impostos pela propria Constituigdo Federal, sob pena
de inconstitucionalidade.

Neste sentido, considerando que a competéncia tributaria ¢ plena, somente encontrando
limitagdes nos textos legais, em especial na Constitui¢do Federal (art. 6° do CTN®?), por que
iria o constituinte derivado incluir ao artigo 149, o §2°, inciso 111, alineas a e b, da CF/88, se a
inten¢do fosse manter a plenitude da competéncia tributaria da Unido? Bastava manter o artigo
149 da forma como foi editada pelo constituinte originario, pois, com aquela redagdo, de fato,
a Unido poderia langar mao de qualquer base de célculo para as contribuigdes sociais gerais e
de intervencao no dominio econdomico, mormente a auséncia de limitagdo constitucional.

Acatar tese em contrario € pressupor que o constituinte derivado alterou a Constitui¢ao
Federal desnecessariamente; ¢ pressupor que o constituinte derivado errou ao exercer seu
mister, uma que vez que pretendia outorgar a Unido faculdades das quais ela ja dispunha.

Com efeito, ndo obstante os tributos serem instituidos por lei, € sabido que a outorga da
competéncia tributaria ¢, inexoravelmente, realizada tdo somente pelo texto constitucional,
sendo que no bojo do proprio texto magno o constituinte tragara os contornos mais expressivos
do tributo em questdo, e em razao disto, nao podera o legislador ordinario se afastar dos limites
constitucionais estatuidos.

Sendo assim, ndo héd davidas que a EC 33/2001 alterou a competéncia tributaria da
Uniao relativamente as possiveis bases econdmicas que podem compor as contribui¢des sociais

gerais e de intervencdo no dominio econdmico, restando, portanto, revogadas todas as bases de

97 Art. 6° A atribui¢io constitucional de competéncia tributaria compreende a competéncia legislativa plena,
ressalvadas as limitacoes contidas na Constituicio Federal, nas Constituigdes dos Estados e nas Leis Organicas
do Distrito Federal e dos Municipios, e observado o disposto nesta Lei. (grifo nosso)
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calculo que ndo se enquadram nas previstas na nova redacao do artigo 149. §2°, inciso III,
alineas a e b, da CF/88.

Insta salientar que ndo se pode entender que por ser norma constitucional ndo havera
revogacdo das normas infraconstitucionais sob o argumento de que lei geral ndo revoga lei
especial. Aceitar tal argumento ¢ retirar a for¢a normativa da Constituicdo e olvidar que a
Constituicao Federal ¢ o fundamento de validade de toda e qualquer norma, devendo, portanto,
todo dispositivo legal que contra ela dispuser ser rechagado do ordenamento juridico.

“A Constituicdo sobrevinda ndo torna inconstitucionais leis anteriores com
ela conflitante: revoga-as. Pelo fato de ser superior, a Constituicdo ndo deixa
de produzir efeitos revogatdrios. Seria ildgico que a lei fundamental, por ser

suprema, ndo revogasse, ao ser promulgada, leis ordinarias. A lei maior valeria
menos que a lei ordinaria.””® (grifo nosso)

Lado outro, ressalta-se que aqui ndo se nega a existéncia de certa faculdade atribuida a
Unido, prevista no artigo 149, §2° da CF/88, no que se refere aos elementos do critério
quantitativo (base de célculo e aliquota) da lei que instituir as contribui¢des ali mencionadas.

Tal faculdade, contudo, reside, primeiramente, na escolha da aliquota a ser aplicada na
espécie, que poderd ser ad valorem ou especifica, sendo que apos a elei¢ao da aliquota as
possiveis bases de calculo sdo unicamente as previstas no artigo 149, §2°, inciso III, alineas a e
b, da CF/88.

Ou seja, uma vez eleita a aliquota pela Unido, invariavelmente as possiveis bases de
calculo estardo selecionadas. E dizer: se a Unido instituir contribui¢io social geral ou de
intervengdo no dominio econdmico ¢ a atribuir uma aliquota ad valorem, a base de calculo
somente podera ser o faturamento, ou a receita bruta ou o valor da operagdo ou, no caso de
importacdo, o valor aduaneiro; caso seja atribuida uma aliquota especifica a base de calculo
somente podera ser a unidade de medida adotada.

Com relagdo as aliquotas existentes e suas formas de mensuragao do quantum devido,
Sacha Calmon preleciona que existem trés modos de aliquotas: (i) fixa, (i1) ad valorem e (iii) €
por medida, que também pode ser entendida como aliquota especifica.

Modo fixo: (imposto de captacdo). Este modelo, por ferir a capacidade
contributiva, anda em desuso (por morador, por cabeca, mil reais);

Modo ad valorem: Elege-se uma base de calculo rponetéria, e sobre ela faz-se
incidir um percentual (aliquota ou quota-parte). E o caso comum: o valor da
importacdo ou da exportacdo, da circulacdo do servico, da renda etc.;

O modo por medida: neste, a base de calculo ¢ uma grandeza nao monetaria:
um mago de cigarros, um quilo, um metro, um barril. A base de calculo é que

% ADI n° 2, trecho da ementa.
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¢ especifica, ndo monetaria. A aliquota ou quota-parte incide ja monetarizada:

10 reais por metro; mil reais o barril. Por maco de cigarros marca X, tantos
o 99

reais.

Desta forma, por aliquota ad valorem pode-se entender como sendo o valor percentual
que iré incidir sobre a base de calculo, ou seja, quantos por cento o valor a ser pego a titulo de
tributo representa na base de calculo eleita; por outro lado, a aliquota especifica representa o
exato valor monetério que devera ser pago a titulo de tributo relativamente a uma unidade de
medida (ex.: peso volume, etc).!%

Sendo assim, caso o legislador opte por uma aliquota ad volerem, o percentual da
aliquota poderd incidir sobre o faturamento, a receita bruta ou o valor da operagdo. Mas, caso
se trate de uma operagio de importacio a base de calculo serd o valor aduaneiro.'’!

Lado outro, caso o legislador opte por uma aliquota especifica as contribuigdes sociais
gerais e de interven¢do no dominio econdmicos, invariavelmente, terdo por base de calculo uma
unidade de medida.!®

Ressalta-se que o STF externou seu entendimento, no julgamento do RE n® 559.937/RS,
com Repercussdo Geral reconhecida, reconhecendo a taxatividade do rol das possiveis bases
de calculo para as contribuigdes sociais e de intervencdo no dominio econdmico, deixando
evidente, por conseguinte, que quaisquer bases de céalculo das contribuigdes que alude o art.
149, §2°, que revestirem outras bases econOmicas por ele ndo especificadas, deverdo ser
extirpadas do nosso ordenamento juridico, visto serem inconstitucionais, ou, para aquelas que
foram editadas antes da promulgagdo da EC 33/2001, consequentemente, foram revogadas.

Neste aspecto, ndo constitui argumento razodvel dizer que as razdes exaradas no
julgamento do RE n°® 559.937/RS somente sdo aplicaveis a base de calculo do PIS/COFINS-
Importagdo, objeto do apelo extremo, uma vez que a racio decidendi do julgamento foi
justamente declarar que somente € possivel eleger como base de célculo das contribui¢des
sociais gerais e de intervencdo no dominio econdmico as bases econdmicas previstas no artigo

149, §2°, inciso I1I, alineas a e b, da CF/88.

99 COELHO, Sacha Calmon Navarro, Curso de direito tributdrio brasileiro. 12* ed. rev. e atual. - Rio de Janeiro:
Forense, 2012. p. 127-128

100 Para outra definigdo de aliquotas ad valorem e especifica, ver Paulsen, Leandro. Direito tributario: Constituigdo
e Codigo Tributério a luz da doutrina e da jurisprudéncia. 15.ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado/ESMAFE,
2013. p. 708.

101 Como exemplo de uma contribuigdo instituida com aliquota ad valorem e incidente sobre uma das possiveis
bases de calculo, podemos citar a PIS/COFINS-Importacéo, instituidas pela Lei n° 10.865/04,

102 Como exemplo de uma contribuigdo instituida com aliquota especifica podemos citar a CIDE-Combustiveis,
instituida pela Lei 10.336/01.
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Frisa-se ainda que os julgamentos realizados pelo Supremo Tribunal Federal na
sistematica da Repercussdo Geral devem ser reconhecidos como verdadeiros precedentes, razao
pela qual resta incabivel limitar a vinculatividade da decisao exarada ao seu dispositivo ao
simplesmente a tese firmada, uma vez que o que caracteriza o precedente ndo ¢ o elemento
dispositivo da decisdo, mas sim sua racio decidendi, constante da fundamentagdo da decisao.

O melhor lugar para se buscar o significado de um precedente estd na sua
fundamentagdo, ou melhor, nas razoes pelas quais se decidiu de certa maneira
ou nas razdes que levaram a fixacdo do dispositivo. E claro que a
fundamentagdo, para ser compreendida, pode exigir menor ou maior atengao
ao relatorio e ao dispositivo. Esses ultimos ndo podem ser ignorados quando
se procura o significado de um precedente. O que se quer evidenciar, porém,
¢ que o significado de um precedente esti, essencialmente, na sua
fundamentacio, e que, por isso, nio basta somente olhar a sua parte
dispositiva. (grifo nosso)'®

Logo, considerando que a racio decidendi exarada pelo Supremo Tribunal Federal
quando da declaracdo da inconstitucionalidade de parte da base de calculo do PIS/COFINS-
Importagdo, estatuida pela redagdo original do artigo 7°, inciso I, da Lei 10.865/04, foi
justamente o fato do referido dispositivo contrariar o artigo 149, §2°, inciso III, alinea a da
CF/88, na medida em que a exagdo incidia sobre base econdmica que extravasava o valor
aduaneiro, forgoso ¢ se verificar que as delimitagdes constantes do artigo 149, 2°, inciso III, da
CF/88, sdo verdadeiros critérios de validacdo constitucional da exagdo e¢ constituem limites
instransponiveis para determinagdo das possiveis bases de calculo de todas as contribui¢des

sociais e de interven¢ao no dominio econdmico.

4.1  Definigao juridica das possiveis bases de calculo das contribui¢des sociais gerais e de
intervengdo no dominio econdémico

Conforme restou demonstrado acima, as contribuigdes sociais gerais e de intervencao
no dominio econdmico somente poderdo ter por bases de calculo aquelas previstas no artigo
149, §2°, inciso 111, alinea a e b, da CF/88.

Pelo teor do referido dispositivo, quando a respectiva contribui¢do tiver aliquota ad
valorem a possiveis bases de calculo serdo: (i) faturamento, (ii) receita bruta, (iii) o valor da

operagdo ou, no caso de importacao, (iv) o valor aduaneiro.

103 MARINONI, Luiz Guilherme, Uma nova realidade diante do projeto do CPC: a racio decidendi ou os
fundamentos determinantes da decisao. /n MARINONI. Disponivel em: http://www.marinoni.adv.br/wp-
content/uploads/2012/06/PROF-MARINONI-ARTIGO-RT-2012.pdf. Acesso em: 1 nov. 2019.


http://www.marinoni.adv.br/wp-content/uploads/2012/06/PROF-MARINONI-ARTIGO-RT-2012.pdf
http://www.marinoni.adv.br/wp-content/uploads/2012/06/PROF-MARINONI-ARTIGO-RT-2012.pdf
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Por outro lado, quando a contribui¢@o adotar a aliquota especifica, a base de calculo sera
a unidade de medida adotada.

Por faturamento o Supremo Tribunal Federal j4 manifestou entendimento de que tal base
econdmica deve ser entendida como o total dos valores recebidos pela pessoa juridica em
decorréncia da venda de mercadorias, pela prestagio de servicos, ou de ambos.!* Na acepcio
de Roque Antonio Carrazza

Faturamento tem acepgao técnica precisa, da qual o direito tributario ndo pode
se afastar: ¢ a expressdo econdmica de operagdes mercantis ou similares.
Corresponde, em ultima analise, ao somatoério do valor das operagdes
negociais realizadas pelo contribuinte, no exercicio de suas atividades tipicas.

Faturar, em apertada sintese, € obter receita, mas tdo-s6 quando proveniente
da venda de mercadorias ou, em alguns casos, da prestagdo de servigos.!%

Quanto a receita bruta, o Supremo Tribunal Federal também ja teve a oportunidade de

conceituar tal base econdmica e afirma que tal expressao € sinonimo de faturamento, in verbis
A jurisprudéncia do Supremo, ante a redagdo do artigo 195 da Carta Federal
anterior a Emenda Constitucional n° 02/98, consolidou-se no sentido de tomar

as expressoes receita bruta e faturamento como sindnimas, jungindo-as a
venda de mercadorias, de servigos ou de mercadorias e servigos.'*

Com relagdo a definicdo de valor da operacdo, Roque Antonio Carrazza nos fornece o
seguinte conceito

Valor da operagao, por seu turno, ¢ a medida economica das vendas mercantis
ou das prestacdes de servigos realizadas pela empresa. E, pois, o preco obtido,
o valor retributivo, a contrapartida economica de tais eventos.

Ja por valor aduaneiro, ndo obstante o Cddigo Tributario Nacional, no artigo 20, inciso
II, determinar que a base de calculo do imposto seja o “pre¢o normal” do produto, devemos
seguir os critérios estabelecidos no Acordo sobre a Implementacdo do Artigo VII do Acordo
Geral sobre Tarifas e Comércio - GATT, incorporado ao direito brasileiro pelo Decreto
2.498/98, que determina no Artigo 1 que, como regra geral, o valor aduaneiro seja o “valor da
transagdo”, assim entendido como o preco efetivamente pago ou a pagar pelas mercadorias em
uma venda para exportacdo para o pais de importacao,

Finalmente, ressaltamos ser evidente a impossibilidade de abstratamente identificarmos

o conceito, a defini¢do juridica, de uma base de calculo que receba incidéncia de uma aliquota

104 ADC n° 1.
105 CARRAZZA, 2010. Pg. 621.
106 Excerto da ementa do RE n° 346.084/PR
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especifica uma vez que a dependemos da eleicdo da unidade de medida a ser adotada pelo
legislador. Contudo, pela praxis, sabemos que via de regra as bases de calculo dos tributos que

tém aliquotas especificas sao, geralmente, a quantidade, o volume e o peso.

4.2  Contribui¢des com bases diversas das previstas no artigo 149, §2°, inciso 111, alineas a
e b, da CF/88

Por todo o exposto ¢ facil se concluir que toda e qualquer contribuigao social geral e de
intervengao no dominio econdmico que nao tiver por base de calculo uma das bases economicas
descritas no tdpico anterior estard em flagrante descompasso com o texto constitucional,
devendo, portanto, tal exacgdo ser extirpada do mundo juridico.

Infelizmente, ndo sdo poucas as contribui¢des sociais gerais e de interven¢do no dominio
econdmico que adotam bases de calculo diversas das prescritas no artigo 149, 2°, inciso III,
alineas a ¢ b, da CF/88, sendo certo que grande parte das contribui¢gdes que afrontam a referida
norma constitucional adotam como base de calculo a folha de salarios.

Reiteramos que o rol de bases econdmicas passiveis de incidéncia das contribuicdes
sociais gerais e de interven¢do no dominio econdomico ¢ taxativo, de forma que as possiveis
bases de calculo sao somente as expressamente elencadas no texto constitucional, sendo certo
que a folha de saldrios ndo se equipara a nenhuma daquelas bases. Como assevera Roque
Antonio Carrazza “faturamento, receita, valor da operagdo e valor aduaneiro sdo conceitos
inequiparaveis ao de folha de salarios. Esta, com efeito, nada mais é que o montante dos gastos
da empresa com o pagamento de seus funcionarios.”!?’

Como exemplo, podemos citar a contribui¢do destinada ao Instituto Nacional de
Colonizagao e Reforma Agraria (INCRA), instituida pelo Decreto-Lei n° 1.146/70 e
reconhecida pelo STJ como contribui¢do de intervengio no dominio econdmico'%, que, em seu
artigo 2°, elege como base de incidéncia da contribuicdo a soma da folha mensal dos salarios
de contribuicdo previdencidria dos seus empregados pelas pessoas naturais e juridicas, in
verbis:

Art 2° A contribuigdo instituida no " caput " do artigo 6° da Lei nimero 2.613,
de 23 de setembro de 1955, é reduzida para 2,5% (dois e meio por cento), a
partir de 1° de janeiro de 1971, sendo devida sébre a soma da folha mensal
dos salarios de contribui¢do previdencidria dos seus empregados pelas

pessoas naturais e juridicas, inclusive cooperativa, que exergam as atividades
abaixo enumeradas: (...)(grifo nosso)

107 CARRAZZA, 2010. Pg. 624.
108 REsp 977.058/RS
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Outrossim, a contribui¢do destinada ao Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas
Empresas (SEBRAE), instituida pela lei 8.029/90, e reconhecida pelo STF como contribui¢ao
de interveng¢do no dominio econdmico!?, também incide sobre a folha de saldrios uma vez que
foi instituida sob a forma de adicional as contribui¢des previstas no artigo 1° do Decreto-Lei n°
2.318/86 (SENAI SENAC e SESC), que, por sua vez, também incidem sobre a folha de
salarios. O artigo 8°, §3°, da Lei 8.029/90 estatui a base de célculo da contribui¢do devida ao

SEBRAE.

Art. 8°. (...)

§ 30 Para atender a execucgdo das politicas de apoio as micro e as pequenas
empresas, de promo¢ao de exportagdes e de desenvolvimento industrial, é
instituido adicional as aliquotas das contribuigdes sociais relativas as
entidades de que trata o art. 1o do Decreto-Lei no 2.318, de 30 de dezembro
de 1986, de:

a) um décimo por cento no exercicio de 1991;

b) dois décimos por cento em 1992; ¢

¢) trés décimos por cento a partir de 1993.

Ainda podemos citar como exemplo de contribuigdes sociais que incidem
indevidamente sobre a folha de saldrios, a contribui¢do denominada de salario educagao (Lei
9.424/96) e as contribuigdes devidas ao SEST e ao SENAT (Lei n° 8.706/93).

Nao obstante e exegese explicitada pelo STF quanto a taxatividade das possiveis bases
de célculo das contribuic¢des sociais gerais e de interven¢ao no dominio econdmica, verifica-se
que diversos tribunais ndo ainda ndo reconhecerem que as bases de calculo das contribuigdes
acima listadas foram revogadas pela EC 33/2001, tornando, por conseguinte, inexigiveis
referidas contribuigoes.

Neste, existem diversas decisdes dos Tribunais Regionais Federais da 1%, 2%, 3* ¢ 4*
regides. Sao exemplos os seguintes julgados:

EMENTA: TRIBUTARIO. ACAO ORDINARIA. CONTRIBUICAO
PREVIDENCIARIA. CONTRIBUICOES DESTINADAS AO SEBRAE-
APEX-ABDI. CONSTITUCIONALIDADE. BASE DE CALCULO. FOLHA
DE SALARIOS. POSSIBILIDADE. EMENDA CONSTITUCIONAL
33/2001. ART. 149,§ 2°, III, DA CONSTITUICAO FEDERAL. ROL NAO
TAXATIVO. (9) 1. Com o advento da Lei 11.457/2007, as atividades
referentes a tributagdo, a fiscalizagdo, a arrecadagdo, a cobranga e ao
recolhimento das contribui¢des sociais vinculadas ao INSS (art. 2°), bem
como as contribui¢des destinadas a terceiros e fundos, tais como SESI,

SENALI SESC, SENAC, SEBRAE, INCRA, APEX, ABDI, a teor de expressa
previsao contida no art. 3°, foram transferidas a Secretaria da Receita Federal

109 RE 396.266/SC
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do Brasil, 6rgdo da Unido, cuja representagao, apos os prazos estipulados no
seu art. 16, ficou a cargo exclusivo da Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional para eventual questionamento quanto a exigibilidade das
contribuic¢des, ainda que em demandas que tém por objetivo a restituigdo de
indébito tributario. Preliminar rejeitada. 2. ""Nao ha impedimento em ser a
folha de salarios a base de calculo de contribuicdo de intervencao no
dominio econémico ou das contribuicées sociais gerais, uma vez que a
relacio constante do art. 149, § 2°, 111, alinea a, da Carta Maior, incluida
pela Emenda Constitucional 33/2001, niao constitui numerus clausus."
(AC 0053494-42.2010.4.01.3400 / DF, Rel. DESEMBARGADORA
FEDERAL MARIA DO CARMO CARDOSO, OITAVA TURMA, e-DJF1
p-3853 de 13/02/2015; EDAMS 0032755-57.2010.4.01.3300 / BA, Rel.
DESEMBARGADOR FEDERAL NOVELY VILANOVA, OITAVA
TURMA, e-DJF1 p.926 de 26/09/2014). 3. O STF ja se manifestou no RE
396.266 e na ADIN 2.556, ambos julgados apos a edicao da EC n°® 33/01, que
sdo constitucionais a contribuicdo de interven¢dao no dominio econdmico € a
contribuicao criada pela LC n° 110/2001, qualificada como contribuigao social
geral, ambas incidentes sobre a folha de salario das empresas. 4. Apelagdo ndo
provida. (AC 0003487-70.2015.4.01.3400, Desembargadora Federal Angela
Catao, TRF1 — Sétima Turma, e-DJF1 14/09/2018) (grifo nosso)

EMENTA: TRIBUTARIO. MANDADO DE SEGURANCA. REEXAME
NECESSARIO. EMENDA  CONSTITUCIONAL  N°  33/2001.
CONTRIBUICOES PARA O SEBRAE. 1. A 2° Secio Especializada deste
TRF firmou o entendimento de que (i) a UNIAO detém, com exclusividade, a
legitimidade para figurar no polo passivo das demandas em que se visa a
declaracdo de inexigibilidade das contribui¢cdes especiais destinadas ao
INCRA, SESC, SENAC ¢ SEBRAE, assim como as contribuigdes para o
FNDE (salario-educacdo), pois todas elas estdo sob a administracdo e
fiscalizacdo da Receita Federal do Brasil, sendo o interesse das entidades que
recebem os respectivos valores meramente econdmico; ¢ (ii) a cobranca
dessas contribuicdes sobre a folha de salarios apés a Emenda
Constitucional n° 33 nio é inconstitucional, pois o rol de possiveis bases
de calculo das contribuicdes sociais por ela incluido no §2°, 111, a), no art.
149 da Constituicao Federal nao é taxativo (Incidente de Uniformizagdo de
Jurisprudéncia n°® 0151343-83.2014.4.02.5101, julgado em 21/06/2018). 2.
Ressalva do entendimento pessoal da Relatora em relagdo a possibilidade de
cobranga das contribui¢des para o INCRA, para o SEBRAE ¢ para o Salario-
Educagdo. 3. Remessa necessaria a que se d4 provimento, para denegar a
seguranga. (REOAC - Reexame Necessario - Recursos - Processo Civel e do
Trabalho 0023400-84.2017.4.02.5002, Leticia de Santis Mello, TRF2 - 4°
Turma Especializada)(grifo nosso).

EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA - BASE DE CALCULO
SALARIO EDUCACAO — EMENDA CONSTITUCIONAL 33/2001 -
ARTIGO 149, § 2°, INCISO III, ALINEA “A”, CONSTITUICAO FEDERAL
— ROL NAO TAXATIVO — APELACAO IMPROVIDA. 1. Art. 149, §2°,
1L, “a” da CF nao trata de rol taxativo, pois nao limitou a base de calculo
da contribuicdo ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educaciao —
FNDE (Salario Educacio), somente autorizou a aliquota ad valorem. 2.
Stimula 732: E constitucional a cobranca da contribuicdo do salario-educacio,
seja sob a Carta de 1969, seja sob a Constituicdo Federal de 1988, e no regime
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da Lei 9.424/96. (data de aprovagao - Sessdo Plenaria de 26/11/2003) 3.
Assim, constitucional a exigibilidade da contribuicdo ao salario-educagdo
sobre a folha de salarios. 4. Apelagdo improvida. (TRF 3% Regido, 3* Turma,
ApCiv - APELACAO CIVEL - 5000606-65.2017.4.03.6130, Rel.
Desembargador Federal MAIRAN GONCALVES MAIA JUNIOR, julgado
em 17/10/2019, Intimagao via sistema DATA: 24/10/2019)(grifo nosso).

EMENTA: TRIBUTARIO E PROCESSO CIVIL. LEGITIMIDADE ATIVA
DE FILIAL. CONTRIBUICAO AO FNDE, INCRA. SEBRAE, SESC,
SENAC. INCONSTITUCIONALIDADE DA COBRANCA APOS A
EMENDA CONSTITUCIONAL N.° 33/2001. NAO OCORRENCIA. 1. A
existéncia de registros de CNPJ diferentes caracteriza autonomia nao apenas
administrativa, mas também patrimonial ¢ juridica de cada um
dos estabelecimentos da empresa, de modo que o fato gerador da obrigagéo
tributdria opera, de forma individualizada, para amatrize para as
respectivas filiais. 2. Os estabelecimentos da matriz filial sdo considerados,
inclusive para fins fiscais, como entes autonomos, motivo pelo qual as filiais,
e ora impetrantes, possuem legitimidade para demandar em
juizo isoladamente. 3. A cobranca do saldrio-educacao ndo padece de macula
de ilegalidade ou inconstitucionalidade. Simulan® 732 do STF. 4. A Emenda
Constitucional n.° 33/2001, ao incluir o inciso III no § 2° do artigo 149 da
Constituicao Federal e explicitar determinadas bases de calculo para as
contribuicoes de intervencao no dominio economico, nio o fez de forma
taxativa, nao retirando o fundamento de validade das contribuicoes ao
FNDE, INCRA, SEBRAE,SESC, SENAC. (TRF4, AC 5002899-
53.2018.4.04.7000, SEGUNDA TURMA, Relator SEBASTIAO OGE
MUNIZ, juntado aos autos em 13/11/2019)

Conforme se extrai dos julgados acima citados e de tantos outros relativos ao mesmo
tema, a maioria dos tribunais, ao reconhecerem a legalidade das contribui¢gdes que apresentam
como base de célculo a folha de salarios, apresentam como fundamentagao principal a alegagao
de que o artigo 149, §2°, inciso III, alineas a e b, da CF/88, ndo traz um rol taxativo das possiveis
bases, tdo somente um rol exemplificativo, desconsiderando, portanto, a exegese dada do
dispositivo pelo proprio STF.

Na contramao do que vem decidindo os outros TRF’s, o Tribunal Regional Federal da
5% regido, apesar de nio um posicionamento unissono sobre o tema''?, possui alguns julgados
que se alinham a intepretagdo exarada pelo STF quando do julgamento do RE n°® 559.937/RS,
reconhecendo que as bases de célculo das contribuigdes sociais gerais e de intervencao no
dominio econdmico que nio se coadunam com os preceitos elencados no artigo 149, §2°, inciso

I11, alineas a e b, da CF/88, ndo foram recepcionadas pela EC 33/2001, ou, aquelas que tenham

110 PROCESSO: 08011304320174058302, AC - APELACAO CIVEL - , DESEMBARGADOR FEDERAL
PAULO MACHADO CORDEIRO, 2* TURMA, JULGAMENTO: 01/08/2019
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sido instituidas apds a promulgadas da referida emenda sdo inconstitucionais. Vejamos dois

exemplos:

EMENTA: TRIBUTARIO. MANDADO  DE SEGURANCA.
CONTRIBUICOES DE INTERVENCAO NO DOMINIO ECONOMICO
DESTINADAS AO INCRA, AO SEBRAE E AO FNDE (SALARIO-
EDUCACAO) INCIDENTES SOBRE A FOLHA DE SALARIOS. NAO
RECEPCAO PELA CONSTITUICAO A PARTIR DA EC 33/2001. ART.
149, PARAGRAFO 2°, III, "A", DA CRFB. ROL TAXATIVO.
INEXIGIBILIDADE DA EXACAO. APELACAO PROVIDA.

1. Apelagdo interposta pela empresa impetrante através da qual objetivava a
declaracdo da inexisténcia de relacdo juridica tributiria que a obrigue ao
recolhimento das contribui¢cdes destinadas ao INCRA, ao SEBRAE ¢ ao
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo - FNDE (Salario-
Educacao) pagas sobre folha de saldrio, com a consequente restituicdo do
indébito tributario.2. O atual entendimento da Quarta Turma desta Corte é no
sentido de que, com a superveniéncia da EC 33, que é de 11/12/2001, a qual
introduziu novas bases econdmicas (materialidades) passiveis de
tributacdo a titulo de contribuicdes sociais gerais e de intervencio no
dominio econdmico no paragrafo 2°, inciso III, alinea "a", do art. 149 da
CF/88 (faturamento, receita bruta ou o valor da operacio), estio
revogadas, porque nio foram recepcionadas, as contribuicdes que
incidem sobre outras bases de calculo distintas daquelas fixadas no
mencionado rol taxativo, como é o caso das contribuicées ao salario-
educacdo, ao INCRA e ao SEBRAE. Precedentes: 0803468-
86.2018.4.05.8000, Rel. Des. Federal LAZARO GUIMARAES, 4° Turma, j.
11/06/2019; 0816552-64.2017.4.05.8300, Rel. Des. Federal BRUNO
LEONARDO CAMARA CARRA, 4* Turma, j. 25/06/2019.3. Na situa¢io
dos autos, em relacio as contribuicdes para o Sistema '"S", mais
especificamente a contribuicio ao SEBRAE (Lei 8.029/90, com redacio
da Lei 11.080/04), que foi impugnada pela impetrante em sua peticio
inicial, vé-se que essas respectivas legislacdes infraconstitucionais
adotaram aliquotas ad valorem incidentes sobre a folha de salarios, o que,
neste ultimo ponto, passaram a colidir frontalmente, apos a EC 33/2001,
com o rol taxativo do paragrafo 2°, III, "a", do art. 149 da CF/88.4.
Quanto ao salario-educagdo, a referida exagdo padece do mesmo vicio de néo
recepgdo superveniente das contribuicdes destinadas ao "Sistema S" devido as
alteracdes da EC 33/01. E que, apesar de o art. 15 da Lei 9.424/96 determinar
que o aludido tributo ¢ calculado "com base na aliquota de 2,5% (dois e meio
por cento) sobre o total de remuneracgdes pagas ou creditadas, a qualquer titulo,
aos segurados empregados”, ap6s o advento da EC 33/2001 nao houve
alteracdo daquele diploma legal para adequar a incidéncia da aliquota ad
valorem ali estabelecida a uma das bases de calculo incluidas ao paragrafo 2°,
II1, "a", do art. 149 da CF/88.5. Por fim, no tocante a contribuicao destinada
a0 INCRA, também nao ha duvida de que, apds a EC 33/2001, o Decreto-
Lei 1.146/70, que previu a aliquota ad valorem de 0,2% sobre a folha de
salarios, passou a ser incompativel, a partir da EC 33/01, com as bases de
calculo introduzidas no rol taxativo do paragrafo 2°, inciso II1, alinea "a",
do art. 149 da CRFB.6. Apelacdo provida, declarando-se a inexigibilidade
das contribui¢des destinadas ao INCRA, ao SEBRAE e ao Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagéo - FNDE (Salario-Educagéo) pagas sobre folha
de salario, bem como o direito da impetrante & compensagao/restitui¢do do
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indébito, apos o transito em julgado, observadas a prescri¢ao quinquenal e as
limitacdes previstas na legislagdo vigente no momento do encontro de contas.
(PROCESSO: 08123037020174058300, AC - Apelagao Civel -,
DESEMBARGADOR FEDERAL EDILSON NOBRE, 4* Turma,
JULGAMENTO: 30/09/2019, PUBLICACAO:)

EMENTA: PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. ACAO
DECLARATORIA DE REPETICAO DE INDEBITO. CONTRIBUICAO
SOCIAL DE 10% INCIDENTE SOBRE O FGTS. ART. 1° DA LEI
COMPLEMENTAR N° 110/2001. NAO RECEPCAO. ART. 149,
PARAGRAFO 2°, III, "a" da CF/88, COM A REDACAO DA EC
33/2001. ROL TAXATIVO DE BASE ECONOMICA PARA
INCIDENCIA DA EXACAO. APELACAO DO CONTRIBUINTE
PARCIALMENTE PROVIDA. 1. Discute-se na hipotese a cobranca da
contribuicao social geral prevista no art. 1° da Lei Complementar n° 110/2001
a aliquota de 10% (dez por cento) sobre o montante de todos os depositos
devidos, referentes ao FGTS, durante a vigéncia do contrato de trabalho,
acrescido das remuneragdes aplicaveis as contas vinculadas. 2. E consabido
que a EC n° 33/01 incluiu o paragrafo 2° III, "a", no art. 149 da CF/88,
que dispoe que as contribuicdes sociais e de intervencio no dominio
econdmico, acrescentando que''poderao ter aliquotas ad valorem tendo
por base o faturamento, a receita bruta ou o valor da operacao e, no caso
de importacio, o valor aduaneiro". 3. Nao se pode olvidar que o Pretorio
Excelso, no julgamento do RE-559937, que tratou do PIS e COFINS
incidentes sobre a importacio e sua base de calculo, restou definido -
expressamente - que as bases de calculo previstas no art. 149, paragrafo
2°, 111, da CF/1988, sdo taxativas. 4. Observa-se, portanto, que a base de
calculo da contribuicdo social devida aos empregadores em caso de despedida
de empregado sem justa causa ¢ o montante de todos os depositos devidos,
referentes ao FGTS, durante a vigéncia do contrato de trabalho, acrescido das
remuneracgdes aplicaveis as contas vinculadas e, assim, ndo guarda qualquer
relacdo com as bases de calculo admitidas pela CF na redagdo da EC 33/01,
quais sejam, o faturamento, a receita bruta ou o valor da operagdo. 5. Nesse
passo, com a edi¢do da EC 33/01, ndo mais subsiste a norma do 1° da LC n°
110/2001, face a sua ndo recepcdo pela Constitui¢do, entendimento este ja
adotado por esta Egrégia 4* Turma (v.g: TRF5, 4°T., PJE
08072143220184058300, Relator: Des. Federal Rubens de Mendonga Canuto,
j. 18/12/2018). [...] 7. Apelacdo do contribuinte parcialmente provida, para
reconhecer a procedéncia da pretensao deduzida, de modo a: a)declarar a
inexigibilidade da obrigagao de recolher a contribui¢ao social de 10% sobre
os depositos feitos nas contas vinculadas ao FGTS durante a vigéncia do
contrato de trabalho, instituida pelo art. 1° da LC 110/01, tendo em vista a sua
nao recepgdo pela CF/88 a partir da EC 33/01; e b) reconhecer o direito a
compensabilidade dos valores recolhidos indevidamente nos tltimos 5 anos,
observadas as normas vigentes ao tempo do encontro de contas. (PROCESSO:
08101349420184058100, AC - Apelagao Civel - , DESEMBARGADOR
FEDERAL EDILSON NOBRE, 4* Turma, JULGAMENTO: 20/09/2019,
PUBLICACAO)
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5 CONCLUSAO

Por todo o exposto podemos extrair que as contribuicdes especiais sdo espécies
tributarias fundamentais na manutencao do Estado Social desenhado na Constituicao Federal
de 1988.

A atual Magna Carta foi instituida com ideais sociais e democraticos e impds ao Estado
a obrigacdo de ajudar a construir uma sociedade livre, justa e solidaria e a promover o bem de
todos (art. 3° incisos I e IV, da CF).

A par dessas consideragdes, acreditamos que as contribuigdes especiais constituem
instrumento de grande valia na consecu¢dao dos objetivos constitucionais, uma vez que as
receitas arrecadas por tais tributos sdo, necessariamente, destinadas a area social, econdmica ou
profissional.

No entanto, sob nenhuma condi¢do poderd o contribuinte ficar sujeito a exigéncias
ilegais.

Destinar receitas as searas sociais, econdmicas e profissionais, que por certo,
contribuem para aproximagdo da realidade fatica aos objetivos constitucionais, ndo constitui
justificativa juridica para se abondar as diretrizes do Estado Democratico de Direito, cabendo-
nos, portanto, velar pela primazia de legalidade.

Nesta esteira, em obediéncia aos ditames do Estado Democratico de Direito, cumpre
reconhecer que as contribui¢des sociais gerais e de interven¢ao no dominio econdmico somente
poderdo incidir sobre as bases econdmicas referidas no artigo 149, §2°, inciso 111, alineas a e b,
da CF/88, ainda que por consequéncia juridica imponha-se o reconhecimento da inexigibilidade
das contribui¢des que tenham adotado outras bases econdmicas, bem como deixe o Estado de
recolher valores para os fins constitucionalmente eleitos.

Reafirmamos que aduzir entendimento contrario a taxatividade do rol estabelecido no
artigo 149, §2° inciso III, da CF, ¢ ir de encontro os preceitos juridicos constitucionais,
especialmente contra a finalidade das regras atribuidoras de competéncia que t€m por escopo
outorgar e limitar o proprio exercicio da competéncia tributaria, jamais instituir mera faculdade
aos entes tributante.

Salientamos ainda que entendimento diverso do aqui apontado corresponde a verdadeira
afronta a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, exarada no RE n°® 559.937/RS, que ¢

orgao responsavel por zelar pela Constituicdo Federal, restando impresumivel pensar que a
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Suprema Corte tomaria decisdo que ndo fosse de acordo com os ditames que a propria
Constituicao Federal exige.

Com efeito, diante da gigante repercussao que circunda o tema, esperamos que o
Supremo Tribunal Federal, em obediéncia ao artigo 926 do CPC'!!, bem como atento aos
ditames constitucionais atinentes a outorga de competéncia tributdria, atenha-se a exegese
outrora manifestada no RE n° 559.937/RS, mantendo sua jurisprudéncia integra e coerente
quando for realizar o julgamento dos Recursos Extraordinarios n°® 603.624 e¢ 630.898, que
compdoem o Tema n°® 325 da Repercussiao Geral (Indicagdo de bases econdmicas para
delimita¢do da competéncia relativa a instituicdo de contribui¢des sociais e de interven¢ao no
dominio econdmico, apds o advento da Emenda Constitucional n® 33/2001), e declare, mais
uma vez, que as bases econdmicas constantes do artigo 149, §2°, inciso IIl, alineas a e b, da
CF/88, revestem carater numeros clausus, restando revogadas pela EC n°® 33/2001 as
contribui¢cdes que destoam dos referidos ditames constitucionais, ou inconstitucionais aquelas
editadas apds a promulgacao da referida emenda.

Finalmente, ressaltamos a urgente necessidade de uniformizagdo do entendimento
relativo as possiveis bases de calculo das contribui¢cdes sociais gerais e de intervengdo no
dominio econdémico, ou seja, ¢ necessario que os tribunais adequem seus julgados a
hermenéutica aplicada pelo STF, reconhecendo a taxatividade das bases dispostos no artigo
149, §2°, inciso III, da CF/88, uma vez que resta evidente a desestabilizagao da jurisprudéncia
que circunda o tem, havendo, inclusive, divergéncia jurisprudencial entre cAmaras do mesmo
tribunal, restando caracterizada a inseguranca juridica sobre o tema.

Nao bastasse a inseguranca juridica, que por si s6 reclamaria uma rapida resposta do
Poder Judiciario, a enorme divergéncia jurisprudencial d4 ensejo a falta de isonomia tributaria,

caracterizando verdadeira afronta ao artigo 150, inciso II, da CF/88.

'L Art. 926. Os tribunais devem uniformizar sua jurisprudéncia e manté-la estavel, integra € coerente.
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