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RESUMO

O presente trabalho versa sobre a analise das contribuicdes e as respectivas consequéncias
juridicas acerca da ndo aplicagdo da destinacdo especifica, sendo a afetacdo finalistica
integrante do regime juridico-tributario imposto pela Constituicdo Federal a espécie tributaria
em questdo. Verifica-se, através de uma minuciosa pesquisa doutrindria e jurisprudencial, a
obrigatoriedade da efetiva aplicagdo dos recursos arrecadados com a cobranga da contribuigao
nas finalidades que ensejaram a sua institui¢ao pelo legislador infraconstitucional. Sendo assim,
o desvio de finalidade terd como consequéncia, ndo s6 a inconstitucionalidade do tributo, mas

também o surgimento do direito subjetivo a repeticao do indébito tributario ao contribuinte.

Palavras-chaves: Contribuicdo. Destinagdo  especifica. Desvio de Finalidade.

Inconstitucionalidade. Repeti¢ao do indébito tributario.



ABSTRACT

The present work deals with the analysis of the contributions and the respective legal
consequences about the non-application of the specific destination, being the finalistic affect an
integral part of the legal-tax regime imposed by the Federal Constitution to the tax species in
question. It is verified, through a thorough doctrinal and jurisprudential research, the obligation
of the effective application of the collected resources with the collection of the contribution in
the purposes that caused its institution by the infraconstitutional legislator. Thus, the deviation
of purpose will result, not only in the unconstitutionality of the tax, but also in the emergence

of the subjective right to repeat the tax undue tax to the individual taxpayer.

Keywords: Contribution. Specific destination. Deviation from Purpose. Unconstitutionality.

Repetition of tax undue.
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INTRODUCAO

A Constitui¢ao Federal (CF) dedicou o Capitulo I do Titulo VI para o Sistema Tributario
Nacional, tragando neste ponto as normas e diretrizes essenciais e, por assim dizer, obrigatorias
para a institui¢@o dos tributos.

Diante disso, ¢ de suma importancia a analise da classificacdo das espécies tributarias,
cabendo aqui uma ressalva, vez que o entendimento doutrinario quanto a esta categorizagao nao
¢ pacifico. Tendo em vista as controvérsias existentes, no presente trabalho sera adotada a
Teoria Pentapartida, também conhecida como Quinquipartida, a qual defende a existéncia de
cinco tributos autonomos, a saber: imposto, taxa, contribuicdo de melhoria, empréstimo
compulsorio e contribuigao.

Observa-se, por oportuno, que o cenario a ser apresentado nesta pesquisa nao comporta
outra classificacdo a ndo ser esta, ja que quando se verifica os critérios utilizados para conceber
os regimes juridicos e as espécies tributarias existentes temos a destinag¢do especifica como um
dos tragos diferenciais das contribuicgoes.

Entre os tributos que serdo abarcados pelo presente trabalho, dar-se-4 maior énfase as
contribuigdes, vez que, conforme preceitua a Carta Magna, a destinagdo do produto da
arrecadagdo deve estar vinculada a uma finalidade constitucionalmente preestabelecida.

Dessa forma, a lei instituidora da contribuicdo deve apontar, de forma expressa, a
destina¢do a ser dada ao produto arrecadado, o qual deverd estar apto a atingir a finalidade que
motivou a sua criagao.

Posto isso, o trabalho em questdo analisara, de forma minuciosa, as consequéncias
juridicas caso se vislumbre que determinada contribui¢do nao estd sendo aplicada a finalidade
estabelecida na lei que a instituiu, ou seja, investigaremos se, para que a contribuicdo seja
considerada constitucional, basta a previsdo na lei instituidora da finalidade especifica ou ¢
necessario observar na posterior lei orcamentaria € no mundo fatico a efetiva destinagao.

Para tanto, sera averiguado o regime juridico aplicavel as contribuigdes, especialmente
a sua finalidade especifica e a efetiva destinagdo do montante arrecadado com a cobranga desta
espécie tributaria, sendo que hd uma relagdo de causa e consequéncia entre a finalidade e
destinacgao.

Ainda, serd tratado e investigado a relagdo entre o Direito Tributario e o Direito
Financeiro, estabelecendo, por conseguinte, quais sdo as pontes de ligacdo e intersecao entre 0s

dois ramos do Direito e, por fim, a ndo autonomia absoluta de cada um.
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1. CLASSIFICACAO DAS ESPECIES TRIBUTARIAS

O ato de classificar consiste em repartir um conjunto de objetos e agrupa-los em
determinadas classes utilizando de critérios de pertencimento previamente estabelecidos. No
caso em comento, escolhemos como objeto as categorias tributdrias existentes no ordenamento
juridico, de modo que, ao aferir a qual espécie cada tributo pertence, possibilita-se a
identificacdo do regime juridico aplicavel e, consequentemente, o reconhecimento das
caracteristicas que compdem cada uma das exagoes.

Nao obstante, além da consagra¢ado, inclusive, pelo texto constitucional, de diferentes
regimes juridicos tributdrios, cada um abarcando seus principios, suas regras ¢ suas
peculiaridades, aplicados a cada espécie tributaria, ha de se observar, ainda, que se utiliza dessa
classificagdo como meio de reparticdo de competéncia para instituicdo dos tributos entre os
entes federados.!

Para o presente trabalho, a classificagdo dos tributos em espécies ¢ de suma importancia,
vez que a finalidade e a destinacdo especifica do produto arrecadado com a cobranga das
contribuic¢des sdo as caracteristicas que as difere, como, por exemplo, dos impostos.

Assim, patente que a andlise destes atributos, como se depreendera dos proximos
capitulos, sera de grande relevo para o ordenamento constitucional, vez que podera — ou nao —
implicar na constitucionalidade de determinada contribuicdo criada pelo ente competente e,
posteriormente, a possibilidade — ou ndo — de suspensdo da exigibilidade ou restituicdo do que
ja foi recolhido aos cofres publicos.

Dessa forma, ha diversos critérios utilizados na classificacdo dos tributos, sendo que
neste estudo adota-se a categorizagdo desenvolvida por Eurico de Santi?, consubstanciada na

divisdo entre intrinsecos (intranormativa) e relacionais (internormativa).

1.1 Classificagdo intranormativa dos tributos

Nesse ponto, a classificacdo ¢ realizada com base em um unico critério, qual seja, a

vincula¢do ou ndo da materialidade do antecedente normativo a necessidade ou nao de uma

! “Além de exibir efeitos prescritivos e outorgar regimes juridicos diversos segundo a espécie tributéria, a
classificag@o dos tributos atua como meio de reparti¢do de competéncias tributdrias”. Para mais informagdes
vide: GAMA, Tacio Lacerda. Contribui¢do de Interven¢iao no Dominio Econdomico. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2003. p. 96.

2 SANTI, Enrico de. As classificacdes no sistema tributario brasileiro. In: PIRES, Adilson Rodrigues et al.
Justica Tributaria: direitos do fisco e garantias dos contribuintes nos atos da administra¢ao e no processo
tributario. Sao Paulo: Max Limonad, 1998, p.132.
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atividade estatal, ou seja, se o fato descrito no antecedente como necessario a cobranca do
tributo diz respeito a uma atuagao estatal ou nao.

Para tanto, quando o aspecto material configurar uma atuacdo estatal ou uma
consequéncia desta, tem-se os tributos vinculados. Ao passo que, nos tributos ndo vinculados o
aspecto material descrevera um ato que ndo decorra do Estado.

Cabe aqui trazer uma explicacdo do significado da expressdo antecedente normativo,
mais conhecido como hipotese de incidéncia tributaria, que engloba o aspecto material (¢ um
verbo seguido de um complemento, como por exemplo, no caso do imposto de renda, tem-se
“auferir renda”, ou seja, ¢ um acontecimento), espacial (onde ocorrerd o aspecto material) e
temporal (momento em que se deu o aspecto material).

Logo, a hipdtese de incidéncia tributaria descrevera um acontecimento futuro que, caso
seja verificado no mundo fenoménico, surgird a responsabilidade do contribuinte quanto ao
pagamento do tributo.

Ou seja, essa classificacdo ¢ intitulada de intranormativa porque o elemento escolhido
para diferenciar as espécies € intrinseco ao tributo. Ainda, decorrente desta classificagao tem-
se a teoria dicotdmica e a tricotomica que dividem as exagdes, respectivamente, em duas e trés
espécies tributarias.

Como expoente da teoria dicotdmica temos Alfredo Augusto Becker®, quem adotou a
base de calculo para auferir a qual espécie o tributo pertence, chegando a existéncia dos
impostos, tributos que medem como fato licito qualquer presuntivo de riqueza, e das taxas, as
quais possuem a hipdtese de incidéncia definida como servigo ou coisa estatal.

Ao passo que, para Geraldo Ataliba®, defensor da teoria tricotdmica, as espécies
tributarias existentes no ordenamento juridico sdo os impostos, as taxas e as contribui¢cdes de
melhoria, sustentando a diferenciacdo conforme a vinculagao, direta ou indireta, ou ndo a uma
atuacao estatal.

Sendo que, os tributos vinculados, na teoria tricotdmica, serdo as taxas e as
contribuicdes de melhoria. Para instituicdo das taxas sera necessario o exercicio de uma
atividade estatal diretamente referida ao contribuinte, qual seja, a prestagdo do servigo publico
especifico e divisivel ou o exercicio do poder de policia.

Enquanto as contribui¢des de melhoria referem-se a uma atividade estatal indireta, a
qual se materializa na realiza¢ao de obra publica que resultard em valorizagdao imobiliaria para

o contribuinte.

3 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998. p. 115.
4 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de incidéncia tributaria. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2002. p. 123.
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Por fim, tem-se que os impostos dizem respeito, somente, a um comportamento do
contribuinte, ndo sendo necessario qualquer atitude estatal para que se proceda a cobranga do
referido tributo, tratando, portanto, de uma espécie tributaria nao vinculada.

Logo, independente da teoria adotada, se dicotdmica ou tricotdmica, a existéncia do
empréstimo compulsdrio e das contribuicdes como espécies autdbnomas ndo sao levadas em
consideragao.

Para melhor explicar a teoria tricotdmica, traremos os ensinamentos de Roque Antonio
Carrazza®, o qual sustenta a sua classificagdo com base no art. 145 da Constituigio Federal, vez
que este institui a competéncia da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
para a cobranga de impostos, taxas e contribui¢cdes de melhoria, ndo fazendo menc¢ao a qualquer
outra espécie tributaria.

Insta salientar que, o Codigo Tributdrio Nacional (CTN) adotou uma classificacio
tricotdmica, levando em consideragdo o fato gerador®, ou seja, o elemento material do tributo,
como o critério para a caracterizagdo da natureza juridica especifica de cada espécie tributaria.

De antemao, cabe ressaltar que a classificagao ora posta em discussao nao sera adotada
pelo presente trabalho, vez que ndo contempla o regime juridico especifico das contribui¢des e
dos empréstimos compulsorios.

Ainda, cabe ressaltar que, as teorias dicotOmicas e tricotdmicas ndo se amoldam as
inovagoes introduzidas pela legislagdo constitucional, uma vez que o legislador previu, em seu
art. 149, as contribui¢des vinculadas a finalidades especificas, criando, portanto, uma nova

espécie tributaria, a qual ndo pode ser ignorada pelos expoentes dessas teorias.

1.1.1 Tributos vinculados ou nao a uma atuagao estatal

Tributos nao vinculados sdo aqueles que possuem como hipétese de incidéncia um fato
alheio a qualquer atuacdo do Poder Publico, ou seja, € realizado pelo particular em regime
ivado’ ixa- ituaga i fi fi la literalidade d
privado’ encaixa-se nessa conceituagdo os impostos, conforme se confirma pela literalidade do

art. 16 do CTN®,

5 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 23. ed. Sio Paulo: Malheiros,
2007. p. 507.

6 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 23.ed. Sdo Paulo: Saraiva Educag¢io, 2009. p. 98.

7 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 29. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacdo, 2018.p. 36.

8 “Art. 16. Imposto é o tributo cuja obriga¢do tem por fato gerador uma situacdo independente de qualquer
atuacdo estatal especifica, relativa ao contribuinte.” BRASIL. Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde
sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e
Municipios. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1966. Disponivel em:
www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I5172compilado.htm. Acesso em: 20 abr. 2021.
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Ao passo que, os tributos vinculados sdao aqueles cujo aspecto material da hipdtese de
incidéncia consiste numa atuacdo estatal, subdividindo-se em: taxas e contribuigdes de
melhoria. Logo, sera necessario a analise de mais um critério de classificagdo para distinguir as
duas espécies tributarias.

A distingdo sera feita com base na referibilidade, categoria que explicita a relagdo entre
0s sujeitos passivos da obriga¢ao tributaria — os contribuintes — e o critério material. Assim, se
a atuacao estatal se referir diretamente ao polo passivo da relagao juridica, estaremos diante de
uma taxa. Ao contrario, caso a referéncia seja indireta, aludindo a necessidade da obra e da

valorizagdo imobiliaria, tem-se uma contribui¢io de melhoria’.

1.2 Classificagao internormativa dos tributos

J& nessa categorizagdo, o ponto de referéncia ¢ a norma de competéncia responsavel
pela instituicdo do tributo, que estabelece trés critérios a partir dos quais originam-se cinco
espécies tributdrias distintas. Os critérios consistem na (i) vincula¢do ou ndo da materialidade
da hipdtese tributaria ao exercicio de uma atividade por parte do Estado; (ii) existéncia de
previsao legal de destinacdo especifica do produto da arrecadagdo do tributo; e (iii) existéncia
de previsio legal de restituicio do montante arrecadado ao contribuinte. !

Logo, com isto, poderemos identificar: os impostos, as taxas, as contribuicdes de
melhoria, as contribui¢des e os empréstimos compulsorios. Estando diante da classificacao
quinquipartida, adotada no presente trabalho, em razao de possibilitar uma maior proximidade
e se relacionar melhor com o objeto de estudo, qual seja as contribui¢des e sua respectiva
destinac¢do especifica do produto da arrecadado.

Nao obstante, a corrente acima explicitada prevalece nos entendimentos da Suprema

Corte:

De fato, a par das trés modalidades de tributos (os impostos, as taxas e as
contribuicées de melhoria), a que se refere o art. 145, para declarar que sdo
competentes para institui-los a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
os arts. 148 e 149 aludem a duas outras modalidades tributarias, para cuja
instituicdo s6 a Unido € competente: 0 empréstimo compulsério e as contribui¢cdes

® ATALIBA, Geraldo. Hipétese de incidéncia tributaria. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2002. p. 146.
YMARQUES, Mircio Severo. Classifica¢do constitucional dos tributos. S3o Paulo: Max Limonad, 2000. p.
244,
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sociais, inclusive as de intervencao no dominio economico e de interesse das

categorias profissionais ou econdmicas (grifo nosso).!!
Em que pese o CTN fazer mengio a existéncia de apenas trés espécies tributarias'? e
discorrer acerca da irrelevancia da destinacdo legal do produto da arrecadagdo como critério

distintivo'®, a Constituicdo Federal vai de contrapartida a tal entendimento:

Ha situagdes em que a destinacéio do tributo ¢ prevista pela Constituicio como
aspecto integrante do regime juridico da figura tributaria, na medida em que se
apresenta como condi¢io, requisito, pressuposto ou aspecto do exercicio legitimo
(isto é, constitucional) da competéncia tributaria. Nessas circunstancias, nio se
pode, ao examinar a figura tributiria, ignorar a questio da destinacio, nem
descarta-la como critério que permita distinguir de outras a figura analisada.
Ou seja, nem se pode ignorar a destinacdo (como se se tratasse, sempre, de uma
questdo meramente financeiramente), nem se pode cercar o direito tributario com
fronteiras tdo estreitas que ndo permitam indagar do destino do tributo mesmo nos
casos em que esse destino condiciona o proprio exercicio da competéncia tributaria
(grifo nosso).!*

Quando se faz men¢do a importancia dada pela CF & destinagdo especifica como
integrante do regime juridico tributario, pode-se citar o art. 149'°, ao destinar a instituicio de
contribui¢des como instrumento da atuacdo da Unido nas areas sociais, de intervengdo no
dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econdmicas.

Logo, resta claro que as contribui¢des e os empréstimos compulsorios, espécies
tributarias autdbnomas, nao se amoldam no critério estabelecido pelo CTN para caracterizar as
modalidades tributarias, qual seja, o fato gerador, sendo necessaria uma analise com enfoque

na promessa de restitui¢do e na destinacdo especifica.

''BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 1467339/SP. Contribui¢do Social sobre o lucro
das pessoas juridicas. Lei 7689/88. Relator: Ministro Moreira Alves, 29 de junho de 1992. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=210152. Acesso em: 20 abr. 2021.

12¢Art. 5° Os tributos sdo impostos, taxas e contribui¢des de melhoria.” BRASIL. Lei n. 5.172, de 25 de
outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas gerais de direito tributario
aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia, DF: Presidéncia da Reptiblica, 1966. Disponivel em:
www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I5172compilado.htm. Acesso em: 20 abr. 2021.

13“Art. 4° A natureza juridica especifica do tributo é determinada pelo fato gerador da respectiva obrigagao,
sendo irrelevantes para qualifica-la: II - a destinagao legal do produto da sua arrecadag@o.” BRASIL. Lei n.
5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas gerais de
direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1966.
Disponivel em: www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/15172compilado.htm. Acesso em: 20 abr. 2021.

“AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 23.ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacdo, 2009. p.125

15¢Art. 149. Compete exclusivamente 4 Unido instituir contribui¢des sociais, de intervengdo no dominio
econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua atuacao nas
respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, 11, e 150, I e III, e sem prejuizo do previsto no art. 195, §
6°, relativamente as contribuicdes a que alude o dispositivo.” BRASIL. Constitui¢ao da Republica
Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 01 fev. 2021.


https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=210152
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
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Neste ponto, com o objetivo de elucidar melhor tais questdes, cabe trazer a
exemplificacdo de fato gerador feita pelo proprio CTN'®, qual seja, a de situagdo definida pela
lei como necessaria e suficiente ao nascimento da obrigagao tributaria.

Posto isso, sera realizada uma analise de cada espécie tributaria ora elencada, sendo que
as contribui¢cdes ganhardo um maior destaque, vez que serdo o objeto de estudo ao longo do

presente trabalho.

2. ESPECIES TRIBUTARIAS

2.1 Imposto

Em que pese os trés critérios adotados para a classificagdao, os impostos referem-se a
tributos ndo vinculados, vez que o fato gerador ¢ uma situagdo relacionada, apenas, ao
contribuinte, logo ndo supde nenhuma prestacao estatal voltada ao individuo, conforme se extrai
do art. 16 do CTN.

Sendo assim, para a defini¢do do fato gerador dos impostos, o legislador determinara as
situacdes materiais, as quais evidenciam a capacidade contributiva do sujeito passivo, € no
momento em que o contribuinte se encaixar em tais situagdes, surge para ele o dever juridico
de pagar o tributo em favor do Estado.

Levando em consideracgdo a destinacdo especifica do produto arrecadado, € inerente aos
impostos o “principio da nio afetagdo”, conforme preceitua Ricardo Lobo Torres!’, vez que ha
proibi¢ao constitucional da vinculagao da receita dos impostos a 6rgao, fundo ou despesa, salvo
as excecdes expressas na propria Carta Magna'®. Sendo assim, devem compor o orgamento

geral do ente tributante e como consequéncia l6gica, ndo havera a previsdo de restitui¢ao.

16« Art. 114. Fato gerador da obrigagdo principal ¢ a situa¢do definida em lei como necessaria € suficiente 4 sua

ocorréncia.” BRASIL. Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e
institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia, DF: Presidéncia
da Republica, 1966. Disponivel em: www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I5172compilado.htm. Acesso em: 20
abr. 2021.

"TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 16. ed. Sdo Paulo: Renovar, 2009, p. 119-
121.

18«Art. 167 - Sdo vedados: 1V - a vinculagdo de receita de impostos a 6rgio, fundo ou despesa, ressalvadas a
reparti¢do do produto da arrecadagdo dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinagdo de recursos
para as agdes e servigos publicos de satude, para manutengdo e desenvolvimento do ensino e para realizacao de
atividades da administragdo tributaria, como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37,
XXII, e a prestagao de garantias as operagdes de crédito por antecipagdo de receita, previstas no art. 165, § 8°,
bem como o disposto no § 4° deste artigo.” BRASIL. Constituicio da Repiiblica Federativa do Brasil de
1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 01 jul. 2020.
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Por fim, resta claro no texto constitucional a existéncia de um regime juridico préprio
aplicavel aos impostos, o qual refere-se a imunidades tributarias especificas (art. 150, VI),
atendimento ao principio da capacidade contributiva (art. 145, § 1°) e fatos geradores, bases de

calculo e contribuintes descritos em norma geral de direito tributario (art. 146, III, ‘a’).

2.2 Taxa

Em contrapartida aos impostos, as taxas sao tributos vinculados, ou seja, sdo cobrados
em razdo de determinadas atividades prestadas pelo Poder Publico diretamente e
especificadamente ao contribuinte, configurando como fato gerador da obrigacao tributéria: o
exercicio regular do poder de policia ou a utilizagdo, efetiva ou potencial, de servico publico
especifico e divisivel, prestado ou posto a disposi¢do do individuo'®.

Insta salientar que, tal vinculacdo a atuacao estatal ¢ compreendida por Paulo de Barros
Carvalho?® como o carater sinalagmético do tributo, sendo este traco realcado pela base de
calculo das taxas, a qual deve refletir no custo da atuacao do Estado, ndo devendo variar em
fungdo de coisa propria relativa ao contribuinte.

Sendo assim, o valor cobrado variara de acordo com o custo da atividade estatal que foi
prestada ao contribuinte, diferenciando-se do aspecto da capacidade contributiva incidente nos
impostos, ou seja, as taxas nao estdo relacionadas a uma revelagdo de riqueza do contribuinte
ou a outro critério que ndo corresponda ao custo da atividade. Em relacdo ao valor exigido do

contribuinte, ¢ necessario ressaltar o entendimento da Suprema Corte:

Taxa: correspondéncia entre o valor exigido e o custo da atividade estatal. A taxa,
enquanto contraprestacio a uma atividade do Poder Publico, nido pode superar
a relacio de razoavel equivaléncia que deve existir entre o custo real da atuacao
estatal referida ao contribuinte e o valor que o Estado pode exigir de cada
contribuinte, considerados, para esse efeito, os elementos pertinentes as aliquotas e
a base de calculo fixadas em lei. Se o valor da taxa, no entanto, ultrapassar o custo do
servigo prestado ou posto a disposi¢do do contribuinte, dando causa, assim, a uma
situacdo de onerosidade excessiva, que descaracterize essa relacdo de equivaléncia
entre os fatores referidos (o custo real do servigo, de um lado, e o valor exigido do
contribuinte, de outro), configurar-se-a, entdo, quanto a essa modalidade de tributo,

19¢Art. 145 - A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os seguintes tributos:
II - taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizacdo, efetiva ou potencial, de servicos
publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢cdo.” BRASIL. Constitui¢cao
da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm.Acesso em: 01 jul. 2020.

20CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 29. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacio, 2018. p.
59.
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hipotese de ofensa a cldusula vedatoria inscrita no art. 150, IV, da CF. Jurisprudéncia.
Doutrina (grifo nosso).?!

Ainda nesse ponto, diferentemente dos impostos, os quais se dirigem a agdes gerais
financiadas por toda a coletividade, as taxas, em razdo da divisibilidade e referibilidade a um
individuo ou grupo determinével, devem ser pagas por quem fruiu das atividades estatais.

No que tange a destinagdo especifica do produto arrecadado, Marcio Severo Marques??

e Tacio Lacerda Gama?®®

concordam com a previsao de destinacdo das taxas exclusivamente
para a manutengao dos servigos que ensejaram a sua institui¢ao.

Por fim, ndo ¢ possivel a cobranga de taxas que tenham como fato gerador uma prestagao
de servico considerado como dever do Estado e direito de todos pela Constituicao Federal, os
quais devem ser fornecidos gratuitamente. O entendimento pode ser elucidado por
pronunciamentos da Suprema Corte, como por exemplo no julgamento da ADI 2.424 restou
decidido pela inviabilidade de cobranga de taxas em virtude da seguranga publica, a qual so6

pode ser custeada por impostos®*.

2.3 Contribui¢ao de melhoria

Assim como as taxas, a contribuicdo de melhoria é caracterizada como um tributo
vinculado, isto ¢, hd uma atuacdo estatal como materialidade da hipotese normativa, qual seja,
a realizagdo de uma obra publica que tenha como consequéncia a valorizagdo imobiliria de
determinadas propriedades.

Apesar de fazer menc¢ao a uma agdo do Estado voltada para toda a coletividade, oferece
um beneficio especifico a um grupo determinavel de sujeitos. Nas palavras de Paulo de Barros

Carvalho:

Em comparagdo com as taxas, que também sdo tributos vinculados a uma atuagio do
Estado, as contribui¢des de melhoria se distinguem por dois pontos expressivos:

ZIBRASIL. Supremo Tribunal Federal. Questdo Ordinaria em Medida Cautelar em A¢io Direta de
Inconstitucionalidade 25511/MG. Relator: Ministro Celso de Mello, 02 de abril de 2003. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=266148. Acesso em: 12 maio 2021.

2ZMARQUES, Marcio Severo. Classificacdo constitucional dos tributos. Sdo Paulo: Max Limonad, 2000. p.
246.

BGAMA, Técio Lacerda. Contribuicdo de interven¢do no dominio econdmico. Sio Paulo: Quartier Latin,
2003. p.112.

24BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade 24248/CE. Ao Direta de
Inconstitucionalidade. 2. Lei n. 13.084, de 29.12.2000, do Estado do Ceara. Instituicao de taxa de servigos
prestados por 6rgaos de Seguranca Publica. Atividade que somente pode ser sustentada por impostos.
Precedentes. Acao julgada procedente. Relator: Ministro Gilmar Medes, 01 de abril de 2004. Disponivel:
redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=ACé&docID=375391. Acesso em: 12 maio 2021.
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pressupdem uma obra publica e ndo servigo publico; e dependem de um fator
intermediario, que é a valorizacido do bem imével. Dai dizer-se que a contribuigdo
de melhoria é um tributo vinculado a uma atuacdo do Poder Publico, porém
indiretamente referido ao obrigado (grifo nosso).?

Sendo assim, enquanto as taxas sdo tributos vinculados diretamente ao contribuinte, a
contribui¢cdo de melhoria ¢ indiretamente vinculada, vez que ndo basta a realizagdo de uma obra
publica por parte dos entes federados, ¢ necessario a consequente valorizagdo imobiliaria para
que possa ser instituida e cobrada.

Ainda no que toca a diferenciacdo entre essas espécies tributarias, ha de se perquirir a

distin¢do entre os conceitos de obra publica e servigo publico, sendo que:

Resta, pois, a distingdo entre obra e servigo, que tentaremos estabelecer, de modo o
mais simples possivel, dizendo apenas que: (a) na obra publica, ha o desempenho
de atividade estatal que termina quando fica pronto o bem publico
correspondente; (b) no servigo publico, pelo contrario, a atividade é permanente,
ndo termina, pois se deixa de ser exercitada, o servico deixara de existir. A
construcdo de uma avenida, por exemplo, ¢ uma obra publica; ja a limpeza e
conservagio desta constitui servigo publico (grifo nosso). 26

Insta salientar que, tal espécie tributaria serd exigida, apenas, dos contribuintes que
tiveram sua propriedade imobilidria valorizada, ocasionando o enriquecimento do sujeito em
razdo da obra publica.

Além disso, a fundamentacao da institui¢do da contribui¢do de melhoria € a recuperacao
do enriquecimento tido pelo proprietario com a realizacdo da obra publica, com o objetivo de
evitar uma injusta apropriacao individual de uma valorizagdo decorrente de obra realizada com
os recursos publicos. Aliomar Baleeiro®’ busca justificar a institui¢do desse tributo em face do
principio do enriquecimento sem causa, pertencente ao Direito Privado.

Sendo que, o limite total para a cobranca do tributo € o custo da obra, e o individual € o
acréscimo do valor em cada um dos imoveis beneficiados, sendo esta a base de calculo do
tributo.

Por fim, estamos diante de um tributo com destinagdo especifica, vez que ¢ instituido

para fazer face ao custo da obra ptiblica, como se depreende do art. 81 do CTN?®,

ZCARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 29. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacio, 2018.p. 60.

MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 19.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p. 378-379.

2’BALEEIRO, Aliomar; DERZI, Misabel Abreu Machado. Direito tributario brasileiro. 14. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2018. p. 1289.

28“Art. 81. A contribuigdo de melhoria cobrada pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos
Municipios, no ambito de suas respectivas atribuigdes, € instituida para fazer face ao custo de obras publicas de
que decorra valorizagao imobilidria, tendo como limite total a despesa realizada e como limite individual o
acréscimo de valor que da obra resultar para cada imével beneficiado.” BRASIL. Lei n. 5.172, de 25 de
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Porém, esta caracteristica ndo ¢ pacifica na doutrina, podemos citar Tacio Lacerda
Gama?’ e Marcio Severo Marques>® como defensores da inexisténcia de destinacdo especifica
do valor arrecadado, argumentando nao se vislumbrar uma exigéncia constitucional nesse

b

sentido, sendo os recursos provenientes destinados para cobrir despesas gerais do Estado.

2.4 Empréstimo compulsorio

A Unido, Unico ente politico competente para a instituicdo dessa espécie tributaria,
podera cria-la, por meio de lei complementar, em duas circunstancias especificas: com o intuito
de gerar recursos para fazer frente as despesas advindas de uma situagdo de calamidade publica,
de guerra externa ou a sua iminéncia e para o investimento nacional relevante e urgente*®!. Sendo
que, apenas na segunda ocasido externada serd obrigatério a observacdo do principio da
anterioridade.

Em relagdo a materialidade da hipdtese tributdria, podera figurar no fato gerador uma
conduta relacionada ou nao a uma atuacao estatal, visto que nao foi especificado pelo texto
constitucional se estamos diante de um tributo vinculado ou nao.

Além disso, o regime juridico dos empréstimos compulsérios expde como um dos
critérios constitucionais para a sua instituicdo a destinagdo especifica do produto da
arrecadagdo, o qual deve ser, obrigatoriamente, aplicado nas despesas que deram causa a sua
origem*?,

Por fim, o trago capaz de distinguir esta espécie tributaria das demais reside na previsao

de restitui¢io do valor arrecadado, fundado na premissa do art. 15, paragrafo tinico, do CTN>?,

outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas gerais de direito tributario
aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1966. Disponivel em:
www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/15172compilado.htm. Acesso em: 20 abr. 2021.

YGAMA, Tacio Lacerda. Contribuicio de intervenc¢io no dominio econdémico. Sio Paulo: Quartier Latin,
2003.p. 113

3'MARQUES, Marcio Severo. Classificacio constitucional dos tributos. Sdo Paulo: Max Limonad, 2000. p.
185.

31“Art. 148 - A Unido, mediante lei complementar, podera instituir empréstimos compulsorios:
I - para atender a despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou sua
iminéncia;
II - no caso de investimento publico de carater urgente e de relevante interesse nacional, observado o disposto
no art. 150, III, "b”.” BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 01 jul. 2020.

32Art. 148. A Unido, mediante lei complementar, poderé instituir empréstimos compulsorios:
Paragrafo unico. A aplicacao dos recursos provenientes de empréstimo compulsdrio serd vinculada a despesa
que fundamentou sua instituicdo.” BRASIL. Constituicio da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 01 jul. 2020.

33“Art. 15 - Somente a Unifio, nos seguintes casos excepcionais, pode instituir empréstimos compulsorios:


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
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Com isto, surge para o contribuinte o direito subjetivo a tal prestagdo futura, o qual ndo podera
ser suprimido por uma lei nova, vez que a CF assegura o direito adquirido.

Apesar da necessidade de restituicao se enquadrar como uma caracteristica insita ao
conceito de “empréstimo”, resta claro tratar-se de uma figuracao tributaria, vez que os
empréstimos compulsorios se amoldam ao conceito de tributo trazido pelo CTN.

Em virtude dessa caracteristica, trata-se de uma espécie tributdria auténoma, ao
contrario da tese defendida por Paulo de Barros Carvalho, o qual sustenta o fato de que os
empréstimos compulsorios poderao revestir qualquer das formas que correspondam ao género
tributo, ora imposto, taxa ou contribuicdo de melhoria, a depender da hipotese de incidéncia ou

base de calculo adotada.

2.5 Contribuigdes especiais

Ao contrario da analise realizada com as demais espécies tributdrias, o presente trabalho
alongar-se-4 em relacdo as contribui¢des, vez que comportam como traco distinto a destinacao
especifica prescrita na Carta Magna para o produto arrecadado com a respectiva cobranga.

Na divisio feita por Andrei Pitten Velloso®, as contribuigdes sdo separadas em
contribui¢cdes de melhoria, espécie ja tratada nesse trabalho, e as contribui¢des especiais, as
quais possuem uma subdivisdo, calcada na finalidade de cada uma, sendo: contribuigdes sociais,
corporativas e de intervengdo no dominio econdmico, conforme se extrai do art. 149 da
Constituicao Federal.

Nao obstante, as contribuig¢des sociais também possuem uma divisdo, sendo agrupadas
em duas categorias: genéricas, as quais sao voltadas aos setores compreendidos na ordem social
e as destinadas ao custeio da seguridade social, assimilando a assisténcia social, a previdéncia
e a saude.

Insta salientar que, conjuntamente com a contribui¢do de melhoria, ha a de iluminacao
publica, ambas fazem parte do género das contribui¢des por beneficios diferenciais, visto que

sdo devidas em virtude de um proveito especifico, embora favoreca toda a sociedade, beneficia

Paragrafo unico. A lei fixara obrigatoriamente o prazo do empréstimo e as condigdes de seu resgate,
observando, no que for aplicavel, o disposto nesta Lei.” BRASIL. Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966.
Dispoe sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido,
Estados e Municipios. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1966. Disponivel em:
www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I5172compilado.htm. Acesso em: 20 abr. 2021.

3CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 29. ed. S3o Paulo: Saraiva Educagio, 2018. p.
54.

3SPAULSEN, Leandro; VELLOSO, Andrei Pitten. Contribuicdes: teoria geral, contribuicdes em espécie.
Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2010.p. 25
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seus contribuintes de modo especial. Além disso, caracterizam-se pela hipotese de incidéncia
vinculada a uma atividade estatal.

Apesar da subdivisdo existente, ha trés caracteristicas existente em todas as espécies de
contribuic¢des especiais, quais sejam: a finalidade especifica do produto arrecadado, a hipotese
de incidéncia desvinculada de uma atuacdo do Poder Pubico e a inexisténcia de previsdo legal

de restituicdo do valor arrecadado.

2.5.1 Panorama historico constitucional

A primeira vez que a Constitui¢do fez mengao a contribuicdo foi na Carta de 1934, a
qual previa a instituicdo da contribuicdo de melhoria decorrente da valorizacdo imobiliaria
ocasionada por obras publicas.

Além disso, também era autorizado a cobranga de contribuicdo para a instituigdo de

previdéncia, estando prevista no rol dos direitos sociais dos trabalhadores:

Art. 121 - A lei promovera o amparo da produgdo e estabelecerd as condigdes do
trabalho, na cidade e nos campos, tendo em vista a prote¢do social do trabalhador e os
interesses econdmicos do Pais.

§ 1° - A legislacdo do trabalho observara os seguintes preceitos, além de outros que
colimem melhorar as condigdes do trabalhador:

h) assisténcia médica e sanitaria ao trabalhador e a gestante, assegurando a esta
descanso antes e depois do parto, sem prejuizo do salario e do emprego, e instituicio
de previdéncia, mediante contribuicdo 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; (grifo nosso).*

Ja a Constituicdo de 1937 ndo fez mencao as contribuicdes ora citadas, prevendo,

apenas, a cobranca de contribui¢des sindicais por parte dos sindicatos:

Art. 138 - A associagdo profissional ou sindical é livre. Somente, porém, o sindicato
regularmente reconhecido pelo Estado tem o direito de representagdo legal dos que
participarem da categoria de produg¢ao para que foi constituido, e de defender-lhes os
direitos perante o Estado e as outras associagdes profissionais, estipular contratos
coletivos de trabalho obrigatorios para todos os seus associados, impor-lhes

3BRASIL. Constitui¢io da Repiblica dos Estados Unidos do Brasil, de 16 de julho de 1934. Nos, os
representantes do povo brasileiro, pondo a nossa confianca em Deus, reunidos em Assembleia Nacional
Constituinte para organizar um regime democratico, que assegure a Nacao a unidade, a liberdade, a justica e o
bem-estar social e econdmico, decretamos e promulgamos a seguinte. Rio de Janeiro, RJ: Assembleia Nacional
Constituinte, 1934. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/Constituicao34.htm.
Acesso em: 19 maio 2021.
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contribuicdes e exercer em relacdo a eles funcdes delegadas de Poder Publico (grifo
nosso).”’

Em 1946 a Constitui¢do tragou o mesmo panorama observado em 1934, acrescentando
ao artigo que tratava da contribuicdo de melhoria a competéncia da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios para institui-la, sendo suprimida a contribui¢do cobrada pelos
sindicatos.

Significativa mudanca ocorre na Carta de 1967, vez que foi a primeira Constituicdo a
dedicar um capitulo exclusivo ao “Sistema Tributario”, o qual era composto apenas por
impostos, taxas e contribui¢cdes de melhoria, assim como foi imposto pela EC 18/65.

Além disso, também constou, pela primeira vez, no titulo denominado “Ordem
Econdmica e Social”, a competéncia da Unido para instituir as contribui¢cdes destinadas ao

custeio dos servigos e encargos da intervengao no dominio econémico:

Art 157 - A ordem econdmica tem por fim realizar a justica social, com base nos
seguintes principios:

§ 9° - Para atender a intervencdo no dominio econdmico, de que trata o paragrafo
anterior, podera a Unido instituir contribuigdes destinadas ao custeio dos respectivos
servigos € encargos, na forma que a lei estabelecer.®

Assim como a Carta de 1934 e 1946, previu a contribuicdo previdenciaria no rol dos
direitos sociais dos trabalhadores e inovou no que diz respeito ao financiamento federal da

previdéncia por meio destas contribuigdes:

Art 158 - A Constitui¢do assegura aos trabalhadores os seguintes direitos, além de
outros que, nos termos da lei, visem a melhoria, de sua condi¢ao social:

XVI - previdéncia social, mediante contribui¢do da Unido, do empregador e do
empregado, para seguro-desemprego, protecdo da maternidade e, nos casos de doenga,
velhice, invalidez e morte;

§ 2° - A parte da Unido no custeio dos encargos a que se refere o n° XVI deste artigo
sera atendida mediante dotagdo or¢amentaria, ou com o produto de contribuigdes de
previdéncia arrecadadas, com carater geral, na forma da lei.*

S7BRASIL. Constituicio dos Estados Unidos do Brasil, de 10 de novembro de 1937. Rio de Janeiro, RJ:
Presidéncia da Republica, 1937. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao37.htm. Acesso em: 19 maio 2021.

3BRASIL. Constitui¢io Da Republica Federativa do Brasil de 1967. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,
1967. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao67.htm. Acesso em: 19
maio 2021.

3BRASIL. Constitui¢io Da Republica Federativa do Brasil de 1967. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,
1967. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constituicao67.htm. Acesso em: 19
maio 2021.
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Outra inovacao se deu em relagdo as contribui¢des sindicais, as quais serviriam para o
custeio da atividade dos 6rgdos sindicais e profissionais e para a execucao de interesse das
categorias por eles representadas.

Nao obstante, outra alteragao significante no panorama constitucional foi observada na
Constituicao de 1969, vez que as contribui¢des previdenciarias, de interven¢do no dominio
econdmico e profissionais passaram a integrar o “Sistema Tributario”, fomentando, portanto, o
reconhecimento da natureza tributaria dessas exagoes.

Por fim, a Constitui¢do de 1988 seguiu os patamares tragcados em 1969, inovando,
apenas, no que diz respeito ao reconhecimento da natureza tributaria das contribuigdes
especiais, vez que prevé, expressamente, que estas devem se submeter as normas gerias em

matéria tributdria e aos principios da legalidade, da irretroatividade e da anterioridade.

2.5.2 Espécie tributaria autdbnoma

Nao ¢ pacifico na doutrina o entendimento que caracteriza as contribuigdes especiais
como espécies tributarias autonomas. Neste sentido, Paulo de Barros Carvalho* defende que
estas possuem natureza tributaria, porém podem assumir a feicdo de impostos ou de taxas, a
depender se o fato tributado constitui uma atividade estatal ou nao.

Sacha Calmon Navarro Coelho*!' as compreende na fei¢io de impostos afetados a
finalidades especificas, ja que o fato gerador se refere, via de regra, a uma situagao relativa a
pessoa do contribuinte, sem a interferéncia de qualquer atuagao estatal.

Em concordancia com os ensinamentos de Luciano Amaro*?, o presente trabalho refuta
a ideia de que as contribuicdes se encaixariam ora como imposto, ora como taxas.
Diferentemente das taxas, ndo sdo tributos vinculados a uma atividade do Estado e
eventualmente possuem base de calculo igual & dos impostos, o que ¢ vedado
constitucionalmente no regime juridico das taxas.

Como inferir que as contribui¢des possam adquirir a feicdo de impostos se, dentre outros

pontos, o art. 167, IV, da Constitui¢do Federal, veda, expressamente a vinculagdo da receita de

4“CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 29. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacdo, 2018. p.
61.

4COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2003.p.
491.

“2AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 23. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagio, 2019. p. 106.
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impostos? Para Eurico de Santi**, pelo fato da espécie tributaria em questio possuir como um
dos tracos a finalidade especifica, esse dispositivo constitucional ndo seria aplicado.

Além disso, resta claro que a Constituicdo Federal trata as contribuigdes como uma
espécie tributaria autbnoma, vez que atribui a estas um regime juridico-constitucional proprio.
Nao obstante, ha clareza terminoldgica ao tratar das contribuigdes, as quais ndo sao

mencionadas como “impostos afetados finalisticamente”.

2.5.3 Referibilidade

No caso das contribuigdes, a referibilidade, ou o principio da referibilidade, como
preceitua Tacio Lacerda Gama**, diz respeito a vinculagdo entre a finalidade a que se destina o
produto arrecadado com a institui¢cao do tributo e o contribuinte, tratando-se este de uma parcela
da sociedade, de um grupo especifico.

Em relacdo a este ponto, ha uma excecdo, qual seja as contribuigdes securitarias, vez
que o custeio da seguridade social ¢ realizado por toda a coletividade, ndo sendo necessaria a
analise entre o sujeito passivo e a relagdo com o grupo a que destina a seguridade social, como
prescreve o art. 195 da Constituigdo®, indicando uma referibilidade ampla ou global.

Logo, pode-se afirmar que as acdes do Estado custeadas com a institui¢do de
contribuicdes sao voltadas a uma finalidade especifica prevista na Constituigdo que se refere a
um determinado grupo de contribuintes, sendo estes convocados para o custeio das atividades
estatais por meio da cobranga do tributo.

Insta salientar que ndo € necessario que haja um beneficio ou uma vantagem econémica

auferida pelo sujeito passivo com a realizacdo da finalidade especifica por parte do Estado, vez

$¢“A Constitui¢do Federal de 1988 concebeu duas diferentes acepgdes para a palavra ‘imposto’: uma como
género proximo, outra como diferenga especifica constituinte de duas classes de ‘impostos’: Imposto, género
proximo, define-se pela vinculagdo do critério material da hipdtese tributdria a uma atuagao estatal especifica.
Imposto, como subespécie, ¢ aquele que ndo apresenta destinagdo legal de sua receita (ndo-afetacdo) (...) Sao
impostos em sentido lato (imposto-contribui¢do): as contribuigdes especiais, profissionais e de intervengdo no
dominio econémico”. Para mais informagdes vide: SANTI, Eurico Marcus Diniz. As Classificagdes no Sistema
Tributario Brasileiro. In: Justica Tributaria: direitos do fisco e garantias dos contribuintes nos atos de
administracio e no processo tributirio. Vitoria: 1° Congresso Internacional de Direito Tributario, ago. 1998,
p. 132.

“GAMA, Tacio Lacerda. Contribuicio de Intervencio no Dominio Econémico. Sio Paulo: Quartier Latin,
2003.p. 159.

BeArt. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da
lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, € das seguintes contribui¢des sociais.” BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do
Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 01 jul. 2020.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm

25

que ndo se trata de um tributo sinalagmatico ou contraprestacional, assim como as taxas, nao
sendo possivel observar uma comutativa nas contribuicdes.

Sendo assim, para a cobranga da contribui¢do, basta a relacdo do contribuinte com o
proposito a que se destina, ndo sendo necessario que esteja condicionada a vantagens
econdmicas predeterminadas. Entendimento diverso é proposto por Geraldo Ataliba*® e Paulo
Ayres Barretos*’, os quais argumentam pela existéncia de um beneficio ou uma vantagem ao
grupo de contribuintes, decorrente da atividade estatal financiada com os recursos arrecadados.

Nao obstante, ha uma discussdo doutrinaria em torno desse assunto, estamos diante de
um requisito de validade ou de uma caracteristica conceitual das contribui¢des? Andrei Pitten
Velloso * sustenta a primeira op¢do, vez que contempla a ideia de que caso nfio se observe essa
caracteristica, a contribui¢do ndo deixaria de se qualificar como tal espécie tributaria, ocorreria,
portanto, a inconstitucionalidade da exac¢do, mas somente no que concerne a parcela da
populacdo que nao se relaciona com o tributo, subsistindo em relagdo aos grupos especificos
relacionados com a finalidade.

Tal entendimento também ¢ defendido por Técio Lacerda Gama*, o qual acrescenta
estarmos diante de um aspecto que integra o ambito subjetivo de validade da norma de
competéncia. Porém, no presente trabalho, adotaremos o posicionamento de Paulo Ayres
Barreto®, o qual sustenta se tratar de uma caracteristica essencial as contribui¢des, vez que caso
fosse possivel o custeio por parte de toda a coletividade, estariamos diante de um imposto
afetado a determinada finalidade, sendo isto vedado constitucionalmente.

Nao podemos deixar de explanar o posicionamento adotado pelo doutrinador Luciano
Amaro’!, para este a referibilidade nio é um requisito indispensavel na identifica¢io e
caracterizacdo das contribuigdes, mas sim um elemento acidental, que pode ou ndo estar
presente, o que se sobressai nessa exacao € a sua destinagdo especifica.

Na Suprema Corte, o tema foi suscitado no julgamento do RE 396.266, sendo que no

voto do relator, Ministro Carlos Velloso, restou decidido que na contribui¢ao social destinada

4ATALIBA, Geraldo. Hipétese de incidéncia tributaria. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2002.p.205.

YBARRETO, Paulo Ayres. Contribuicdes. Regime Juridico, Destinac¢io e Controle. Sdo Paulo: Noeses, 2006.
p. 91.

“PAULSEN, Leandro; VELLOSO, Andrei Pitten. Contribuicdes: teoria geral, contribuicdes em espécie.
Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2010.P. 54

“YGAMA, Tacio Lacerda. Contribuicio de intervenc¢io no dominio econdémico. Sio Paulo: Quartier Latin,
2003. p. 161.

S'BARRETO, Paulo Ayres. Contribuicdes. Regime Juridico, Destinacdo e Controle. Sao Paulo: Noeses, 2006.
p. 91.

STAMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 23. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacdo, 2019. p. 133-134.

S2BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 3962663/SC. Constitucional. Tributério.
Contribui¢ao: SEBRAE: Contribui¢do de Intervenc¢ao no Dominio Econémico. Lei 8.029, de 12.4.1990, art. 8°,
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ao SEBRAE nio era necessario a vinculagdo direta entre o contribuinte ou que fosse beneficiado
pela atividade estatal custeada com o respectivo tributo. No que pese o SEBRAE se classificar
como um servi¢o autdbnomo voltado as microempresas e pequenas empresas, a contribui¢ao ora
mencionada deve ser recolhida por todas as empresas, inclusive de médio e grande porte.

Nao obstante, a jurisprudéncia do STF tem se mostrado compativel com o entendimento
exposto acima, vez que foi reafirmado no julgamento do RE 449233 e¢ RE 451915. Ou seja,

entendem pela desnecessidade da referibilidade no que diz respeito as contribuigdes.

2.5.4 Hipotese de incidéncia desvinculada de atuacdo do Poder Publico

Ao analisar a hip6tese de incidéncia estamos diante de uma descri¢ao genérica e abstrata
acerca do fato capaz de instituir a obrigacdo tributdria. Assim como ocorre nos impostos, as
contribui¢des estdo desvinculadas de qualquer atuagdo estatal, ou seja, incidem sobre fatos ou
acoes ligadas diretamente ao contribuinte.

Insta salientar que, as contribui¢des nao estdo totalmente desvinculadas de uma atuacao
do Poder Publico, vez que o alcance da finalidade especifica que se pretende ao instituir o
tributo so6 € possivel por meio de interferéncia estatal na realiza¢do de determinada atividade.

Nao obstante, concluimos que a caracteristica ora analisada ndo serd o aspecto que
diferencia as contribui¢des dos impostos, mas ¢ traco distintivo em relag@o as contribuigdes por
beneficios diferenciais, as quais estdo intimamente ligadas a uma atuagao estatal como hipotese
de incidéncia.

Por fim, tal entendimento nio é pacifico na doutrina, Sacha Calmon Navarro Coelho>?
advoga pela hipotese de incidéncia vinculada a uma atuacao estatal em relagdo as contribuigdes
interventivas, coorporativas e securitarias dos trabalhadores. No presente trabalho nao
trabalharemos com esse ponto de vista pelos motivos que serdo explicados abaixo.

O primeiro ponto a ser esclarecido concerne a possibilidade de cobranga da contribui¢do
antes mesmo de uma efetiva atuacao estatal, vez que a principal caracteristica dessa espécie

tributaria reside da instituicdo com o objetivo de promover determinada finalidade especifica.

§3°. Lei 8.154, de 28.12.1990. Lei 10.668, de 14.5.2003. C.F., art. 146, III; art. 149; art. 154, I; art. 195, §4°.
Relator: Ministro Carlos Velloso, 26 de novembro de 2003. Disponivel em:
redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=261730. Acesso em: 13 maio 2021.

53COELHO, Sacha Calmon Navarro. Contribui¢ées no Direito Brasileiro — Seus problemas e solu¢des. Sio
Paulo: Quartier Latin, 2007.p. 36.
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Como por exemplo, a CIDE-Combustiveis®* é instituida para ser destinada ao financiamento de
projetos ambientais e de programas de infraestrutura de transportes.

Além disso, se adotarmos esse entendimento, a base de calculo deveria corresponder ao
custo da atuagdo estatal, o que ndo condiz com os ditames constitucionais, vez que no art. 149
foram indicadas as bases de calculos das contribui¢des sociais e de interven¢do no dominio

econdmico, as quais referem-se a capacidade contributiva do sujeito passivo.

2.5.5 Afetacdo juridica a finalidade especifica

O trago existente no regime juridico constitucional das contribui¢des capaz de distingui-
las dos impostos e que se caracteriza como traco fundamental desta espécie tributaria ¢ a
afetacdo dos recursos angariados com a cobranca do tributo a realizacdo de finalidades
especificas.

Além disso, a expressao “tributos causais” também ¢ utilizada para denominar a espécie
tributaria em questdo, vez que a contribui¢do se qualifica pela finalidade a que se destina. Nao
obstante, da mesma maneira, o termo estd ligado a necessaria presenga de uma causa que
motivou a institui¢do, ou seja, ¢ imprescindivel a efetiva necessidade da realizagdo da atividade
publica a ser financiada com o produto da arrecadacao.

Essa caracteristica ¢ um trago que as diferencia dos impostos, vez que estes sdao
afinalisticos, ou seja, o regime juridico-constitucional ¢ guiado pelo principio da ndo afetacao
prévia das suas receitas, tratando-se da proibi¢do constitucional de vinculacdo do montante
oriundo da arrecadagdo dos impostos, como assevera Fabiana Del Padre Tomé>, para quem a

destina¢do ¢ um pressuposto essencial a instituicdo das contribuigdes.

S4“Art. 177
§ 4° A lei que instituir contribui¢@o de intervengdo no dominio econdémico relativa as atividades de importagao
ou comercializagdo de petroleo e seus derivados, gas natural e seus derivados e alcool combustivel devera
atender aos seguintes requisitos:
II - os recursos arrecadados serdo destinados:
a) ao pagamento de subsidios a pregos ou transporte de alcool combustivel, gas natural e seus derivados e
derivados de petroleo;
b) ao financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria do petroleo e do gés;
¢) ao financiamento de programas de infra-estrutura de transportes.” BRASIL. Constitui¢cdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 01 jul. 2020.

SSTOME, Fabiana Del Padre. Extrafiscalidade tributaria: estrutura e funcéo instrumentalizadora de
politicas publicas. In: Paulo de Barros Carvalho; Robson Maia Lins. (Org.). Ensaio sobre Jurisdicao Federal.
1. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2014, v.1, p. 16.
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Humberto de Avila®® consigna tal peculiaridade ao carater instrumental, posto que as
contribui¢des serdo criadas como uma espécie de instrumento para a promoc¢ao de determinada
finalidade constitucional, j& que sdo postas como o meio para alcancar o fim ou o objetivo
pretendido. Logo, o produto arrecadado nao podera ser aplicado para a consecucao de outra
atividade sendo a que esta firmada na lei instituidora do tributo como a finalidade a ser
alcancada.

A consequéncia da caracteristica descrita acima ¢ o respectivo cumprimento da
finalidade constitucional por parte do legislador ¢ do administrador publico, vez que ¢
necessario conjugar a previsdo legal de destinagdo do produto arrecadado com a efetiva
aplicagao dos recursos obtidos.

Assim, primeiramente o Poder Legislativo, ao exercer a competéncia outorgada a ele
pela CF para a instituicdo de contribui¢do, vincula-se as finalidades especificas tracadas
constitucionalmente, e, apds isso, tem-se a atuagdo do Poder Executivo no que diz respeito a
devida aplicacdo dos recursos.

Insta salientar que nao ¢ toda e qualquer finalidade que pode ser alcangada por meio da
instituicdo de uma contribuicdo. Logo, ndo hd de se falar em uma competéncia genérica,
tampouco em plena liberdade de escolha do propdsito que se busca com a cobranga do tributo,
vez que € necessario ater-se as seguintes finalidades: social, interven¢ao do dominio econdmico
ou interesse das categorias profissionais ou econdmicas.

Posto isso, estaremos diante de um requisito de pertinéncia teleologica, vez que ao
instituir a contribuigdo, o legislador deve ater-se as finalidades postas constitucionalmente
como objetivos a serem perseguidos mediante a cobranca de tal espécie tributéria.

Como por exemplo, caso o legislador queira criar uma contribui¢do com o proposito de
custear o ensino médio, serd necessario averiguar se a Constituicdo permite que tal finalidade
seja alcancada mediante a cobranca dessa espécie tributaria, se a resposta for negativa,
estaremos diante de um tributo inconstitucional, j4 que ndo estd presente requisito
imprescindivel para o exercicio da competéncia tributaria.

Cabe aqui fixar a importancia do trago ora debatido inclusive para quem defende a ideia
de que a contribui¢do ora se amolda nas caracteristicas de impostos, ora nas de taxas, como € o
caso de Hugo de Brito Machado, nao deixando de salvaguardar a finalidade especifica que se

busca com a institui¢do dessa exa¢do, em suas palavras:

S6AVILA, Humberto. Contribuicdes na Constituigio Federal de 1988. P. 317. In: MACHADO, Hugo de Brito.
As contribui¢des no sistema tributario brasileiro. Sao Paulo: Dialética; Fortaleza: ICET, 2003.
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Realmente, segundo o art. 149 da vigente Constitui¢do, compete a Unido instituir
contribuigdes sociais, de intervengdo no dominio econdmico e de interesse das
categorias profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua atuagdo nas
respectivas areas. Isto significa dizer que essas contribuicbes sociais se
caracterizam pela correspondente finalidade. Niio pela simples destinaciio do
produto da respectiva arrecadac¢io, mas pela finalidade de sua instituicio, que
induz a ideia de vincula¢io direta (grifo nosso).”’

A afetagao finalistica como sendo o trago fundamental das contribui¢oes ¢é vista dessa
maneira, inclusive, para quem nega a autonomia tributaria de tal exacdo, como € o caso de
Roque Antonio Carrazza®®, o qual atribui como esséncia das contribui¢des a sua vinculagio a
determinada finalidade constitucional.

Também é necessario trazer ao debate os ensinamentos de Mizabel Derzi’, este envolve
seus estudos em relacdo ao trago ora debatido na andlise do art. 4° do CTN, vez que, apesar do
legislador acolher a destinacdo especifica como irrelevante para a definicdo das espécies
tributarias, se imposto ou taxa, ela é de suma importancia para a configuragao das contribuigdes
e dos empréstimos compulsorios, sendo um requisito necessario para o exercicio da
competéncia.

Sendo assim, levando em conta os ditames preceituados pela Constitui¢ao Federal, a
autora referida acima disciplina as contribuicdes como tributos finalisticamente afetados,
afirmando ser a destinagdo especifica relevante ndo s6 para o Direito Financeiro e
Administrativo, mas também para o Tributario, sendo que essa importancia sera debatida com

mais afinco ao longo do trabalho.

2.5.5.1 Nota conceitual ou requisito de validade?

Cabe trazer a distingdo realizada por Andrei Pitten Velloso®® entre a afetagio juridica
das contribuicdes a determinada finalidade especifica e a persecuc¢do de tal finalidade, vez que
o primeiro traco ¢ atribuido pelo autor como um elemento conceitual dessa categoria tributaria,

utilizado para definir o que ¢ uma contribuigdo. Além disso, acrescenta-se ao plano conceitual

STMACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 19.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p. 432

S8CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributério. 23 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2007. P. 571.

¥BALEEIRO, Aliomar; DERZI, Misabel Abreu Machado. Direito tributario brasileiro. 14. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2018.p. 169.

S0PAULSEN, Leandro; VELLOSO, Andrei Pitten. Contribuicdes: teoria geral, contribuicdes em espécie.
Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2010. p. 49
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as caracteristicas comuns ao género dos tributos® e a hipotese de incidéncia desvinculada de
atuacgdo estatal.

Ao passo que o outro ¢ um requisito de validade, logo ¢ analisado sob a égide da
legitimidade frente a Constitui¢do, se estd em consonancia com esta, ou seja, se o tributo
instituido ¢ constitucional ou ndo. Revela-se salutar a compatibilidade entre a persecucdo da
finalidade especificada pela norma atributiva de competéncia e o requisito de pertinéncia
explicado no topico acima.

A discussao ¢ valida para o presente trabalho no que diz respeito as suas consequéncias
juridicas, vez que conforme se extrai dos ensinamentos do autor, no momento em que a lei que
instituiu o tributo realizar sua a afetagao juridica a determinada finalidade especifica, estaremos
diante de uma contribui¢do, ou seja, trata-se do plano da existéncia.

Ou seja, se com a cobranca da contribui¢do instituida busca-se um fim determinado que
ndo se encontra previsto constitucionalmente como a finalidade a ser alcancada, estaremos
diante de um tributo inconstitucional e por consequéncia invalido, mas continuaremos a
qualificar a espécie tributaria instituida como uma contribui¢do, ja que a persecucao de fins
constitucionalmente postos se encontra no plano da validade.

Nesta mesma linha encontra-se Heleno Torres:

Destarte, em se tratando de matéria tributaria, a correlacio logica entre o
fundamento constitucionalmente prescrito e o exercicio da atividade legiferante
presta-se como conditio sino qua non para a validade do ato normativo de criacio
de tributos ou modificacdo do regime impositivo de tributo ja instituido (grifo nosso).

62
Logo, a ocasido adequada para analisar se estamos diante de uma contribui¢ao ou nao,
ou seja, qual espécie tributaria foi instituida, ¢ no momento em que ela ¢ criada pela lei ordinaria
€ ndo no momento em que o produto arrecadado com a cobranga ¢ empregado para a realizagao
ou ndo da finalidade pretendida.
Vale ressaltar que, caso o legislador institua um imposto e a legislacdo or¢amentaria,

posteriormente, resolva afetar a receita arrecadada a realizagdo de uma determinada finalidade,

61«Art. 3° - Tributo é toda prestagdo pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que
ndo constitua sangdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente
vinculada.” BRASIL. Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributdrio Nacional e
institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia, DF: Presidéncia
da Republica, 1966. Disponivel em: www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/15172compilado.htm. Acesso em: 17
jul.2020.

82TORRES, Heleno Taveira. CIDE — Combustiveis e o emprego da sua arrecadagio em medidas ambientais. In:
TORRES e CATAO, Heleno Taveira e Marcos André Vinhas (coords.). Tributagéo no Setor de Petroleo.
Sao Paulo: Quartier Latin do Brasil, 2005. P. 64.
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ndo estaremos diante de uma contribuicdo, vez que os preceitos or¢camentarios ndo sao dotados
do condao de transformar a figura tributaria instaurada.

O mesmo nao ocorre se, posteriormente, o legislador editar uma lei ndo or¢amentaria
que afeta a totalidade dos recursos angariados com o determinado tributo, nesse caso estaremos
diante de uma verdadeira contribuicdo, a qual devera observar todos os requisitos trazidos pela
Constituicao. Insta salientar que, tal possibilidade ocorreu no ordenamento juridico brasileiro
no momento em que destinaram o IGF (Imposto sobre Grandes Fortunas) ao Fundo de Combate
a Erradicacao da Pobreza entre 2000 a 2010 por meio da Emenda Constitucional n® 31 de

2000,

2.5.6 Parafiscalidade?

As contribuigdes especiais também sdo intituladas por alguns doutrinadores de
contribui¢des parafiscais, sendo este termo utilizado por Aliomar Baleeiro®. No presente
trabalho, em consonancia com Leandro Paulsen®, entendemos pelo desuso de tal denominago
para se referir a espécie tributaria que esta sendo analisada, vez que a parafiscalidade ¢, apenas,
um elemento acidental, podendo ou ndo estar presente nas contribui¢des que constam do texto
constitucional.

E cabivel apontar que o fendmeno ora discutido se traduz na delegagdo, por parte do
titular da competéncia tributaria para instituir o tributo, por meio de lei, a pessoas de direito
publico ou privado, da capacidade tributaria ativa®®, sendo responsavel por arrecadar e fiscalizar
a exagdo, além de dispor acerca do que foi arrecadado, o qual ndo sera receita integrante do

or¢amento fiscal do Estado.

83«“Art. 80. Compdem o Fundo de Combate e Erradicagdo da Pobreza:
IIT — o produto da arrecadagdo do imposto de que trata o art. 153, inciso VII, da Constitui¢do.” Brasil. Emenda
Constitucional n. 31, de 14 de dezembro de 2000. Altera o Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias,
introduzindo artigos que criam o Fundo de Combate e Erradicagdo da Pobreza. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/emendas/emc/emc31.htm.
Acesso em: 18 maio 2021.

$BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario. 10. ed. Atualizada por Flavio Bauer Novelli. Rio de Janeiro:
Forense, 1995. p. 640.

SSPAULSEN, Leandro. Curso de direito tributario completo. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacdo, 2020. P. 80

6“Art. 7° - A competéncia tributdria ¢ indelegavel, salvo atribui¢do das fungdes de arrecadar ou fiscalizar
tributos, ou de executar leis, servicos, atos ou decisdes administrativas em matéria tributaria, conferida por uma
pessoa juridica de direito publico a outra, nos termos do § 3° do artigo 18 da Constituicdo.” BRASIL. Lei n.
5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispoe sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas gerais de
direito tributério aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1966.
Disponivel em: www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I5172compilado.htm. Acesso em: 17 jul.2020.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#adctart80
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc31.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao46.htm#art18%C2%A73
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Nio obstante, a nogo de tributos parafiscais ¢ usada por Rubens Gomes de Sousa®’ para
se referir aqueles que possuem finalidade regulatéria, chamados, também, de tributos
extrafiscais. Em uma explicacao sucinta, pode-se dizer que estes sdo voltados para estimular ou
desestimular determinados comportamentos, por razdes econdmicas, sociais, de satde e outras.

Nao obstante, o Ministro Carlos Velloso, no julgamento do RE n° 138284-8, no qual se
discutia a inconstitucionalidade da contribuicao incidente sobre o lucro das empresas, rechagou

a tese da parafiscalidade necessaria:

A receita ndo poderia integrar o or¢camento fiscal da Unido, porque deveria ficar
vinculada a autarquia previdenciaria e integrar o orcamento desta.

Essa questdo, entretanto, data venia, ndo tem relevancia juridica que lhe emprestou o
Egrégio Tribuanl a quo.

O que importa perquirir ndo ¢ o fato de a Unido arrecadar a contribui¢do, mas se o
produto da arrecadagdo ¢ destinado ao financiamento da seguridade social.

(..)
Por conseguinte, a Constituicio ndo veda (ao revés, admite) a arrecadacio da
contribuicio social para financiamento da seguridade social pela administraciao
direta da Unido, ndo se podendo inquinar de inconstitucional a Lei n° 7.689/88,
pelo fato de a contribuicdo por ela criada ser arrecadada pela prépria Unido
(grifo nosso).%®
Logo, chegamos a conclusdo que a parafiscalidade ndo ¢ um traco tipico ou obrigatorio
das contribuigdes, ou seja, ndo integra o regime juridico destas, tampouco se apresenta como
elemento diferenciador de tais espécies tributdrias em relagdo as demais existentes no

ordenamento juridico.

3. CLASSIFICACAO DAS CONTRIBUICOES

3.1 Contribuigdes de interven¢ao no dominio econémico

As chamadas contribuigdes interventivas sao instituidas com a finalidade de atuar como
instrumento da Unido na intervengdo no dominio econdémico, na medida em que custeiam os
gastos e 0s encargos pertinentes.

Em relacdo a express@o dominio econdmico, este € proprio dos entes privados, vez que

ndo ¢ possivel a cobranca dessa espécie tributaria se a interferéncia estiver voltada para o

’SOUSA, Rubens Gomes de. Compéndio de legisla¢io tributaria. Ed postuma. S3o Paulo: Resenha
Tributaria, 1975. P. 174.

8BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinirio 1382848/CE. Constitucional. Tributario.
Contribui¢des sociais incidentes sobre o lucro das pessoas juridicas. Lei n. 7.689, de 15.12.88. Relator: Carlos
Velloso, 01 de julho de 1992. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=208091. Acesso em: 10 maio 2021.


https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=208091
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financiamento da atuagdo federal em area reservada & Unido. Nas palavras de Hamilton Dias

de Souza e Tércio Sampaio Ferraz Junior:

(...) haveria possibilidade de intervengdo em campo constitucionalmente reservado a
Unido? Assim ndo parece. A intervencio, logicamente, s6 pode ocorrer em campo
de atuacgdo distinto daquele que cabe ao interventor. Portanto, a Unido s6 pode
atuar no setor privado ou em campo que, embora originariamente reservado ao Estado,
passe a pertencer a iniciativa privada por for¢a de autorizacdo, concessdo ou
permissdo (grifo nosso).%

Insta salientar que, a Unido pode intervir no dominio econdmico de maneira indireta por
meio de trés formas, sendo estas a fiscalizacdo, o planejamento e o incentivo, apenas a Gltima
podera ser promovida por meio da instituicao da referida contribui¢do. Nas palavras de Ayres

Barreto:

Cabe a interven¢do do Estado no dominio econdmico mediante institui¢do de
contribui¢do interventiva se, e somente se, sua atuac¢ao for de incentivo ou fomento,
devendo perdurar até que desaparecam as razoes que deram ensejo a sua institui¢ao
(grifo nosso).”

Nao obstante, a atividade de planejamento ¢ empreendida, primordialmente, por meio
do Poder Legislativo, sendo que dentro dessa atuacdo legislativa estd incluso intmeras
atividades, inclusive fungdes alheias ao planejamento da atividade econdmica. Logo, devera ser
custeada por meio de impostos. Por fim, a atividade fiscalizatéria estd intimamente ligada ao
ato de regular a economia por meio do exercicio do poder de policia, consequentemente sera
provido com a cobranga de taxas.

Além disso, um dos requisitos para a institui¢do dessa contribui¢do reside no seu carater
setorial, i1sso quer dizer que a interven¢do, obrigatoriamente, deve estar voltada a setores
econdmicos especificos devidamente delimitados pelo legislador ordinario no momento da
institui¢do do tributo. O STF'! inclusive expds manifestagio favoravel a prévia necessidade de

estabelecer o setor da economia que sofrera a intervencgao.

9SOUZA, Hamilton Dias de, JUNIOR, Tércio Sampaio Ferraz. Contribuicdes de interven¢io no dominio
econdmico e a federacio. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2002. p.69.

T'BARRETO, Paulo Ayres. Contribui¢ées. Regime Juridico, Destinacdo e Controle. Sio Paulo: Noeses, 2006.
p. 86.

1“0 problema da reserva absoluta da lei impede a institui¢do de qualquer gravame sem que no proprio texto da
lei instituidora estejam explicitados todos os elementos do tipo tributario de que se trata, sendo certo que, no
caso de uma contribuicdo interventiva, a finalidade deveria vir expressa e especificada em sua materialidade,
ou seja, o setor a ser beneficiado ndo poderia deixar de estar definitiva e concretamente organizando
contemporaneamente ao inicio da cobranca dos recursos financeiros que em seu beneficio seria arrecadados.”
Para mais informagdes vide: STF, RE n. 218.061-5, Rel. Ministro Carlos Veloso, DJ, 08.09.2000.



34

Sendo assim, ¢ inadequado a atuacdo estatal geral sobre o dominio econdmico, vez que
caso fosse possivel, na maneira em que o incentivo a economia atingisse toda a sociedade, o
tributo adequado seria os impostos, pois todos estariam chamados a custear a intervengao.

A caracteristica descrita acima restara exemplificada nas maneiras pelas quais tais
tributos poderdo ser instituidos no ordenamento juridico, sob a forma de adicionais incidentes
sobre as operagdes econdmicas proprias do setor escolhido ou como contribui¢do voltada para
fundos ou programas destinados a impulsionar determinada atividade economica.

Por fim, cabe ressaltar o entendimento de Luis Eduardo Schoueri’? acerca da expressio
interven¢do no dominio econdmico. Para este, ela ocorre de duas formas: atuagcdo em sentido
negativo e positivo. Sendo que a primeira ocorre quando a contribuicao € instituida para corrigir
as falhas do mercado, ao passo que a segunda se refere a concretizagdo dos principios

estabelecidos pelo art. 170 da Constituigdo Federal.”

3.2 Contribuigdes de interesse de categorias profissionais ou econdmicas

Também conhecidas como contribuigdes profissionais ou corporativas, estas se
destinam aos Conselhos Profissionais, autarquias corporativas responsaveis pela fiscalizacdo e
regulacdo do exercicio de diversas atividades profissionais ou econdmicas.

Nesse caso, a Unido delega a capacidade tributaria ativa ao respectivo Conselho, sendo
responsavel pela organizagdo, regulacdo e fiscalizacdo das respectivas categorias profissionais
ou economicas. Além disso, atua na defesa de seus interesses, as representando coletivamente
ou individualmente. Com a respectiva delegacdo, resta claro estarmos diante de um tributo

parafiscal.

2SCHOUERI, Luis Eduardo. Exigéncias da Cide sobre royalties e assisténcia técnica ao exterior. RET
37/122, jun. 2004.

3«Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justi¢a social, observados os seguintes principios:
I - soberania nacional;
II - propriedade privada;
III - fun¢do social da propriedade;
IV - livre concorréncia;
V - defesa do consumidor;
VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos
produtos e servigos e de seus processos de elaboracdo e prestagao;
VII - reducao das desigualdades regionais e sociais;
VIII - busca do pleno emprego;
IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham
sua sede e administracdo no Pais.” BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm.Acesso em: 01 jul. 2020.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
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Se encaixava nessa categoria as contribuigdes sindicais, as quais eram cobradas dos
empregados, dos profissionais liberais e das pessoas juridicas. Porém, com o advento da
Reforma Trabalhista, estas passaram a adotar o trago da facultatividade, como consequéncia
logica restou prejudicado a natureza tributaria, vez que uma das caracteristicas conceituais do
tributo expostas pelo CTN ¢é a compulsoriedade.

E mister ressaltar que, para Sacha Calmon Navarro Coelho’ tal espécie tributaria, assim
como as contribui¢des interventivas, nao deveria sequer existir no ordenamento juridico, vez
que as categorias econdmicas e profissionais deveriam gozar de liberdade no que diz respeito a
organizac¢do e a institui¢ao ou ndo das respectivas contribuigdes, o que dependeria do interesse
dos membros, sem a interferéncia do Estado, j4 que aqueles seriam os responsaveis pelo
pagamento. Ou seja, para o autor a Unica contribui¢do que se justifica ¢ a social, a qual sera

tratada no proximo topico.

3.3 Contribuigdes sociais

As contribui¢des sociais sdo subdivididas em duas categorias: a) contribuigdes
destinadas ao financiamento da seguridade social e b) contribui¢des sociais gerais ou genéricas.
A primeira € voltada ao custeio da seguridade social, abarcando o sistema de saude publica, a
previdéncia social e a assisténcia social, ao passo que a segunda categoria ¢ instituida com o
objetivo de atuar no campo da ordem social, espectro mais amplo, incluindo, como por
exemplo, a educacdo, a cultura, a familia, estando todas as atividades passiveis de tributacdo no
Titulo “Da Ordem Social” na Constitui¢ao Federal.

Além disso, o exercicio da competéncia para instituir as contribuigdes sociais gerais
também precisa estar atrelado, apds a edicdo da EC 33/01, a observancia do art. 149, § 2°, III,
alinea a, da Carta Magna, o qual institui as bases econdmicas passiveis de tributagdo o
faturamento, a receita bruta ou o valor da operacao e o valor aduaneiro no caso de importagao.

Insta salientar que, a materialidade referente as contribui¢des destinadas ao custeio da
seguridade social estd expressamente definida na outorga de competéncia pelo art. 195 da

Constitui¢do Federal, através de um rol exaustivo’.

7#COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2003. p.
492.

T3“Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da
lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, € das seguintes contribui¢des sociais:

I - do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei, incidentes sobre:
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Na sistematica dos ensinamentos tragados por Paulo Ayres Barreto’®, as contribui¢des
sociais gerais sdo intituladas especificas, vez que sdo instituidas com o intuito de custear um
fim social especificamente determinado. Nao obstante, ¢ necessario alertar que nao possuem a
materialidade definida expressamente na Constitui¢do assim como acontece com aquelas que
se destinam a seguridade social.

Outro ponto que abrange apenas as contribui¢des sociais destinadas a seguridade social
diz respeito a nao sujei¢do constitucional ao principio da anterioridade comum, ou seja, quando
forem instituidas poderdo ser cobradas apos noventa dias da data da publicacdo da lei, em
cumprimento a anterioridade nonagesimal, ndo sendo necessario aguardar o préximo exercicio
financeiro para ser exigida, ¢ possivel a sua exigéncia no mesmo ano da sua instituicao, desde
que observado os noventa dias.

Por fim, ¢ facultado a criacdo de outras contribui¢des para a seguridade social, que nao
sejam aquelas ja instituidas em razao das bases econdmicas expressamente descritas no art. 195,
0 que sera feito por meio de lei complementar, sendo necessario observar o art. 154, I da
Constituicdo Federal, o qual impde requisitos ao exercicio da competéncia residual,
determinando o cumprimento das regras de ndo cumulatividade conjugado com a escolha da
hipdtese de incidéncia e da base de calculo distintos daqueles ja descriminados pela Carta
Manga.

Porém, ha de se observar que nao foi outorgado ao legislador ordinario plena liberdade
para eleger as situagdes que figurardo na hipotese de incidéncia dessas contribui¢des, vez que
o exercicio desta competéncia estard atrelado ao cumprimento das competéncias atribuida aos
Estados, Distrito Federal e Municipios, aos direitos fundamentais dos contribuintes e aos

principios constitucionais gerais e tributarios, como bem comenta Fabiana Del Padre Tomé”’.

a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica
que lhe preste servigo, mesmo sem vinculo empregaticio;
b) a receita ou o faturamento;
¢) o lucro;
II - do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, podendo ser adotadas aliquotas progressivas
de acordo com o valor do salario de contribuiggo, ndo incidindo contribui¢@o sobre aposentadoria e pensdo
concedidas pelo Regime Geral de Previdéncia Social;
III - sobre a receita de concursos de prognosticos.
IV - do importador de bens ou servigos do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar.” BRASIL. Constituicao
da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm.Acesso em: 01 jul. 2020.

" BARRETO, Paulo Ayres. Contribuicdes. Regime Juridico, Destinacdo e Controle. Sdo Paulo: Noeses, 2006.
p. 79.

"TOME, Fabiana Del Padre. Contribui¢des para a seguridade social a luz da Constituicio Federal. Curitiba:
Ed. Jurua, 2002, p. 101.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
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4. NORMA DE COMPETENCIA TRIBUTARIA E AS DUAS REGRA-MATRIZES
DAS CONTRIBUICOES

No caso das contribui¢des instituidas pela Unido € necessario levar em consideragdo o
fato de que esta espécie tributaria ¢ agraciada com duas regras-matrizes’® que, apesar de
distintas, estdo relacionadas de maneira indissocidvel, quais sejam: a regra-matriz do tributo e
a da destinacdo”.

Antes de tratar da rega-matriz, precisamos iniciar pela norma de competéncia tributaria,
vez que a validade formal daquela dependerd, primeiramente, do cumprimento do que € posto
pela norma de competéncia, ja que ela descrevera no seu antecedente o processo a ser observado
pelo legislador infraconstitucional quando da criagdo da regra-matriz, ou seja, quando for
instituir um tributo®’.

O antecedente ¢ formado pelo critério subjetivo, procedimental, espacial e temporal,

todos retirados do texto constitucional:

Sendo assim, pode-se afirmar que o fato prescrito no antecedente da norma de
competéncia ¢ identificado pelas seguintes caracteristicas: i. sujeito competente para
editar o tributo; ii. procedimento legislativo que deve ser realizado; iii. local em que
deve ser realizado este procedimento; e iv. as condi¢des de tempo. 8!

O critério subjetivo consiste na competéncia exclusiva atribuida a Unido, pelo art. 149,
CF, de instituir as contribuigdes. Quanto ao procedimental, ¢ demonstrado pelo Principio da

Legalidade®?, ou seja, a criagio somente se dara mediante lei, devendo o ente tributante observar

8“A regra-matriz de incidéncia tributéria €, por exceléncia, uma regra de comportamento, preordenada, que esta
a disciplinar a conduta do sujeito devedor da prestagéo fiscal, perante o sujeito pretensor, titular do direito de
crédito”. Para mais informagdes vide: CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 12. Ed.
S&o Paulo: Saraiva, 2000, p. 245.

SANTI, Eurico Marcos Diniz de; CANADO, Vanessa Rahal. Direito tributario e direito financeiro:
reconstruindo o conceito de tributo e resgatando o controle da destinacio. In: SANTI, Eurico Marcos
Diniz de (Coord.). “Curso de direito tributario e finangas publicas — do fato & norma, da realidade ao conceito
juridico”. Sao Paulo: Saraiva, 2008. P.622.

80No antecedente dessa norma, descreve-se um fato — o processo de enunciagdo necessario a criagido dos
tributos — imputando-se a esse fato uma relagao juridica, cujo objeto consiste na faculdade de criar tributos”.
Para mais informagdes vide: GAMA, Tacio Lacerda. Contribuicdes de Interven¢do no Dominio Econdémico.
Sao Paulo: Quartier Latin, 2003, p. 73.

8IGAMA, Técio Lacerda. Contribuicdes de Interven¢io no Dominio Econdémico. S3o Paulo: Quartier Latin,
2003, p. 74.

82¢Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado & Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios:

I - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;” BRASIL. Constituicao da Republica Federativa do
Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm.Acesso em: 16 de abr. de 2021.
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o procedimento legislativo posto pela Constitui¢do para a edicdo de lei ordinaria ou lei
complementar.

Quanto ao critério espacial, por se tratar de tributo de competéncia da Unido, a produgao
normativa ocorrera em Brasilia, onde esta situado o Poder Executivo e Legislativo. Por fim, o
critério temporal ¢ compreendido pelo momento em que a Unido exerce a competéncia
outorgada pela Carta Magna.

Ao passo que, o consequente da norma de competéncia tributaria, a partir do momento
em que ha o acontecimento do fato juridico previsto no antecedente, imputard, portanto, uma
relagdo juridica como efeito normativo.

A relagdo juridica tributaria sera composta pelo sujeito ativo, ou seja, o ente competente
para instituir o tributo, e o sujeito passivo®?, representado pelos contribuintes.

Ainda, seréd necessaria a observag¢do do conjunto de limitagcdes materiais, formado por
principios, imunidades, enunciados complementares que disciplinam a institui¢do de cada um
dos critérios que compdem a norma tributaria e as condi¢des para o exercicio da competéncia
tributaria.

No caso das contribui¢des, o exercicio da competéncia sera condicionado pelo
cumprimento do art. 149 da CF, o qual prevé a finalidade especifica dessa espécie tributaria.

Isto posto, passaremos a analise da regra-matriz da contribui¢do, sendo esta responsavel
por estabelecer a obrigagdo do recolhimento do tributo por parte do contribuinte caso venha a
ocorrer no mundo fatico o evento previsto no seu critério antecedente. Quanto ao consequente,

nas palavras de Paulo de Barros Carvalho®*:

Vinculo abstrato segundo o qual, por forca da imputagdo normativa, uma pessoa,
chamada de sujeito ativo, tem o direito subjetivo de exigir de outra, denominada de
sujeito passivo, o cumprimento de uma determinada prestagéo.

Neste ponto, para melhor elucidacao, cabe trazer a estruturagdo da regra-matriz, sendo
ela formada pela hipdtese, composta pelo critério material, espacial e temporal, e o consequente,

formado pelo critério pessoal, quantitativo.

83¢0 polo passivo da relagdo juridica de competéncia tributaria é ocupado pelo conjunto de sujeitos destinatarios
da norma que veicula a norma tributdria em sentido estrito. Esses sujeitos ndo poderdo se escusar de cumprir a
norma tributdria que tenha sido regularmente criada.” Para mais informagdes vide: GAMA, Técio Lacerda.
Contribuicdes de Interven¢ao no Dominio Econémico. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2003, p. 82.

84CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 29. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacio, 2018. p.
278.
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A hipotese sera responsavel pela descri¢do de fatos de possivel realizagdo no mundo
fenoménico, sendo, portanto, uma norma descritiva, € 0 consequente sera prescritivo, vez que
determinard a consequéncia juridica caso ocorra o evento descrito no antecedente, também
chamado de hipédtese, nascendo, com isto, a obrigagao tributaria.

Para que se tenha uma anélise de maneira minuciosa e pratica, se mostra favoravel partir
de um caso pratico, neste trabalho exemplificaremos com a regra matriz de incidéncia da
Contribuigdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL)%.

O critério material, o qual define a conduta a ser observada no plano fatico que tera
como consequéncia pratica o surgimento, para o contribuinte, da obrigatoriedade de pagar o
tributo, sera substancializado na acdo de “auferir renda”. O critério temporal sera o dia 31 de
dezembro de cada exercicio e o espacial sera dentro do territdrio nacional.

Ao passo que, no consequente, teremos no critério pessoal o sujeito ativo, como sendo
a Unido®® e como sujeito passivo®’ as pessoas juridicas que auferem renda ou proventos de
qualquer natureza.

Quanto ao critério quantitativo, o qual sera responsavel por determinar, com seguranga,
o montante devido a titulo de tributo, formado, portanto, pela base de calculo®, no caso da
CSLL devera ser a medida de renda, vez que foi eleito como critério material da hipotese de
incidéncia, como ja dito, a agdo de auferir renda. Acrescido a base de céalculo, tem-se a aliquota,
representada pelo indicador da proporcao que deve ser tomada da base de calculo.

Ainda, reside nesse critério uma diferenca entre a CSLL, vez que no caso das

contribui¢des deve ser estabelecido uma compatibilidade® entre o custo da atuagio estatal e o

83“Art. 1° Fica instituida contribuigdo social sobre o lucro das pessoas juridicas, destinada ao financiamento da
seguridade social.” BRASIL. Lei n. 7.689, de 15 de dezembro de 1988. Institui a contribui¢do social sobre o
lucro das pessoas juridicas e da outras providéncias. Brasilia, DF: Senado Federal, 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L7689.htm. Acesso em:16 abr. 2021.

86«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 disposto nos arts. 146, I11, e 150, I e III, e sem prejuizo do previsto no art. 195, §
6°, relativamente as contribuicdes a que alude o dispositivo.” BRASIL. Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 16 de abr. de 2021.

87«Art. 4° Sdo contribuintes as pessoas juridicas estabelecidas no Pais e as que lhe sdo equiparadas pela
legislagdo tributaria, ressalvadas as vedadas na alinea ‘b’ do inciso VI do caput do art. 150 da Constitui¢ao
Federal, na forma restritiva prevista no § 4° do mesmo artigo.” BRASIL. Lei n. 7.689 de 15 de dezembro de
1988. Institui contribuigdo social sobre o lucro das pessoas juridicas e da outras providéncias. Brasilia, DF:
Senado Federal, 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L7689.htm. Acesso em:16
abr. 2021.

88«A base de calculo deve expressar atributo mensuravel do critério material da hipotese de incidéncia.” Para
mais informagdes vide: GAMA, Tacio Lacerda. Contribuicio de intervencio no dominio econémico. Sdo
Paulo: Quartier Latin, 2003, p. 220.

8%¢A contribuigdo a ser instituida terd como propdsito especifico gerar receita compativel com tal custo (...). A
somatoria da parcela de receitas destinadas ao custeio da atividade deve ser compativel com o custo”. Para


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
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valor da contribuicdo, ja que foi instituida como objetivo de financiar determinada finalidade
especifica, a qual serd materializada em uma atividade.

Como ja dito no comeco deste capitulo, ha de se fazer mengdo a regra-matriz da
destinagdo especifica, a qual serd responsavel, neste caso, por distinguir a CSLL do imposto de
renda, vez que no caso das contribui¢des € preciso mencionar para onde sera destinado o
produto da sua arrecadagdo, e no caso da CSLL sera para o financiamento da seguridade social.

Nesse ponto, € necessario trazer a explicacao de Paulo Ayres Barreto:

Pelo mero exame do critério material da regra-matriz de incidéncia, nao ha como
se diferenciar as contribuicées dos impostos. Se compararmos os critérios que
compdem a regra-matriz de incidéncia tributaria do imposto sobre a renda das pessoas
juridicas, como aqueles identificados em face da norma padrio de incidéncia da
contribuigdo social sobre o lucro, ndo ha como diferencar as espécies tributarias. As
estruturas normativas, no plano legal, definidores da conduta de levar aos cofres
publicos um montante em dinheiro, em razio do lucro auferido sdo idénticas
(grifo nosso).”

Sendo assim, para que a institui¢do das contribui¢des esteja em consonancia com a
norma de competéncia tributaria, é necessaria a presenca da finalidade para a qual a exagao esta
sendo instituida, sob pena de desvio de finalidade e consequente invalidade.

Logo, ¢ possivel concluir que a norma de competéncia tributdria, no caso das
contribuigdes, determina a edicdo de duas regras de conduta, vez que h4 a regra-matriz de
incidéncia tributéria, indicando o pagamento do tributo em face da ocorréncia do fato juridico
tributario, e a regra de destinag¢do, a qual vinculard a destinacdo dos recursos recebidos as
finalidades que ensejaram a sua criagao.

Nio obstante, também é necessario a anélise da regra financeira’', destinada ao sujeito
ativo desta relagdo tributéria, ou seja, a Unido, responsavel pela instituicdo da contribuicdo, vez
que nado basta a previsao da finalidade especifica, ¢ preciso que se tenha a efetiva destinacao

dos recursos arrecadados:

mais informagdes vide: BARRETO, Paulo Ayres. Contribui¢des. Regime Juridico, Destinacido e Controle.
Sao Paulo: Noeses, 2006, p. 180.

9BARRETO, Paulo Ayres. Contribuic¢des. Regime Juridico, Destinacdo e Controle. Sdo Paulo: Noeses, 2006,
p. 69.

91¢“A finalidade das contribui¢des estabelecidas pelo art. 149 da CF/88 vincula ndo so a lei instituidora da
contribui¢do, mas também a lei orgamentaria, a qual deve direcionar os recursos advindos das contribui¢des
para o mesmo destino. Essa necessaria vinculagao, inclusive, foi objeto de norma especifica estabelecida pelo
art. 8° da Lei Complementar n. 110/00.” Para mais informacdes vide: ALVIM, Tatiana Aratijjo. Contribuicées
sociais: desvio de finalidade e seus reflexos no direito financeiro e no direito tributario. 1. ed. Porto
Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2008, p. 103.
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(...) mas possuem requisito fundamental: devem ser destinadas aos fins a que se
propdem, scja como forma de investimento social (contribui¢des sociais), como
forma de intervir no dominio econémico (CIDE), para custear servigos prestados no
interesse das categorias profissionais etc. Este elemento fundamental também deve
ser controlado, tal qual ocorre com o controle da competéncia legislativa
(validade material), na aplicacio da Regra-Matriz de Incidéncia Tributaria
(validade formal) (grifo nosso).*?

Sendo assim, estamos diante de uma destinacao legal, a qual esta associada ao exercicio
da competéncia material outorgada a Unido para a instituicdo de contribuigdes, ¢ de uma
destinagdo efetiva, que sé ¢ possivel no momento em que se tem a concreta realizacdo da

finalidade pretendida.

5. DESTINACAO ESPECIFICA DOS VALORES ARRECADADOS COMO UMA
PONTE DE LIGACAO ENTRE DIREITO TRIBUTARIO E DIREITO
FINANCEIRO

E cedico que a autonomia dos ramos do Direito ndo pode ser concebida de maneira
absoluta, vez que cada ambito ¢ uma parte indissoluvel do todo, ou seja, ndo podem existir de
maneira isolada da totalidade do sistema juridico, e isto ¢ visivel quando se trata do Direito
Tributario e do Direito Financeiro, a inter-relacdo entre eles acarretard, portanto, uma maior
operatividade do Direito.

Para este trabalho, demonstraremos que ambos os ramos do Direito estdo ligados, dentre
outros aspectos, pela receita tributaria, ponto crucial para o estudo das contribuicdes e sua
finalidade especifica, vez que o Direito Tributario debruga-se sobre a arrecadacdo das receitas
derivadas, aquelas auferidas mediante o pagamento de tributos e multas, e o Direito Financeiro
disciplina a maneira pela qual as despesas serdo realizadas a partir do montante arrecadado.

Logo, tem-se que a receita tributaria, ou seja, a receita derivada advinda da arrecadagao,
principalmente, dos tributos, ¢ um dos pontos de ligacdo entre o Direito Tributério e o Direito
Financeiro, vez que pertence, concomitantemente, aos dois ramos.

Contrario a esta ligacdo, ha doutrinadores®® defendendo que ap6s a ocorréncia do fato
previsto na norma tributaria e havendo o pagamento do tributo pelo contribuinte tem-se como
consequéncia a extingdo da relagdo tributdria. Logo, o destino que sera dado a receita tributéria

ndo estard afeto aos estudos do Direito Tributdrio, vez que serd, exclusivamente, uma

2CANADO, Vanessa Rahal. SANTTI, Eurico Marcos Diniz de. Direito Tributario e Direito Financeiro:
reconstruindo o conceito de tributo e resgatando o controle da destinagdo. In: VASCONCELLOS, Roberto
Franga de (Coordenador). Direito Tributario: politica Fiscal. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2016. P. 335.

BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. 3. ed. Sdo Paulo: Lejus, 1998, p.287.
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preocupacdo para o Direito Financeiro. Ainda, se extrai das ligdes de Sacha Calmon®* que o
destino da arrecadacdo sera de importancia, somente, para o controle do Estado do seu poder
de tributar.

Nao obstante, ¢ a posi¢cao adotada no art. 3° do CTN, o qual, como ja comentado, aloca
a destinacdo legal dada ao produto da arrecadagdo do tributo como um aspecto irrelevante no
momento em que se ¢ auferido a natureza juridica da exacao.

Neste trabalho ndo coadunamos com este entendimento, ja que a questao orgamentaria
das contribuigdes, ou seja, se ocorreu a efetiva destinacao dos recursos arrecadados com a sua
cobranga para as finalidades especificas contidas na lei instituidora ¢ questdo de suma
importancia para o Direito Tributério, pois reflete diretamente na validade do tributo.

Ora, se a propria Constitui¢do Federal quando delineou no art. 149 a competéncia
tributaria para a institui¢do das contribui¢des trouxe como necessario para o seu exercicio
legitimo afeta-las a uma finalidade especifica, como concordar que o destino da sua arrecadagao
ndo serd de suma importancia para o Direito Tributdrio?

Quando a Carta Magna trouxe a competéncia da Unido para instituir tais tributos, como
instrumentos de atuagdo nas respectivas areas, teve como consequéncia transformar a
destinagdo num dado jurisdicizado, vez que passou a integrar o regime juridico especifico das
contribuigdes. A partir de entdo, o destino da receita tributdria passou a figurar como um dado
de intersecdo entre o Direito Financeiro e o Direito Tributario.

Além disso, ha de se fazer mencao a ressalva feita quanto ao orcamento, o qual €, em
linhas gerais, autorizativo, abrindo uma excecdo em relacdo as receitas arrecadas com a
cobranca das contribuicdes, em virtude da vinculacao a finalidades especificas o or¢amento
serd impositivo, ndo deixando, portanto, grande margem de discricionariedade para o Poder
Publico.

Nao obstante a caracteristica impositiva do orcamento no que diz respeito a receita
arrecada com as contribuigdes, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), em seu paragrafo tnico
do artigo 8°° determina que os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica, como é

o caso das contribui¢des, serdo utilizados, exclusivamente, para atender ao objeto da sua

*COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributério Brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 1999, p.
401.

93“Art. 8°
Paragrafo unico. Os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serdo utilizados exclusivamente
para atender ao objeto de sua vinculagdo, ainda que em exercicio diverso daquele em que ocorrer o ingresso.”
BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de finangas publicas voltadas
para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2000.
Disponivel em: planalto.gov.br/ccivil 03/leis/lcp/lcp101.htm. Acesso em:17 abr. 2021.
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vinculacdo, ainda que em exercicio financeiro seguinte ao seu ingresso, ou seja, se a Unido
arrecada recursos com a cobranga da contribui¢do e nao utiliza todo a verba em determinado
ano, os valores segue vinculados nos orcamentos seguintes.

Ainda, caso seja desrespeitado o preceito trazido na LRF, estaremos diante de um desvio
de finalidade, ocasionando, portanto, um crime de responsabilidade. Restando claro que o
Direito Financeiro coaduna com os ditames constitucionais no que diz respeito a importancia
da efetiva destinagdo especifica da receita arrecadada com as contribuigdes.

Ainda, conforme ensina Harisson Leite®®, o conhecimento do destino da receita
arrecadada com os tributos € uma matéria afeta ao Direito Financeiro e ao Direito Tributario,
vez que no momento em que as contribui¢des sdo criadas deve ser, obrigatoriamente,
determinado qual o seu destino, ao passo que os impostos ndo poderdao ter a sua receita
vinculada a destinagdo especifica, salvo excecdes trazidas pelo proprio texto constitucional.

Cabe mencionar, por fim, que o tema ¢é afeto ao Direito Financeiro vez que cabe a esta
disciplina o estudo da destinagio e correta aplicacdo dos recursos publicos®’.

Logo, ndo ¢ somente a norma tributaria, a qual instituiu a contribuicdo, que deve
observar a finalidade especifica e a consequente destinagao dos recursos, mas também a norma
orgamentaria esta vinculada as finalidades, este entendimento é, inclusive, coadunado por Paulo
Ayres Barreto®®,

De fato, na pratica, para que a finalidade prevista pela Constituicdo Federal seja
atendida, ¢ inevitavel a previsdo — e o respeito — da destinagdo especifica, ndo s6 pela norma
juridica tributaria, mas também pela norma juridica financeira.

Entendemos que, a afetacdo a determinada finalidade, para o caso das contribuicdes,
nao so integra o seu regime juridico como figura tributaria autdbnoma, mas também € parametro
para o controle de validade da norma que a instituiu, na qual deve conter o destino da receita

decorrente das contribui¢des.

6. DESVIO DO PRODUTO ARRECADADO COM AS COBRANCAS DAS
CONTRIBUICOES E SUAS CONSEQUENCIAS JURIDICAS

%LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 9. ed. Salvador: JusPODIVM, 2020. p. 106-107.

Y7LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 9. ed. Salvador: JusPODIVM, 2020. p. 161.

%<0 vinculo entre a causa e o destino da arrecadacdo ndo ¢é passivel de ser alterado ou afastado por intermédio
de lei orcamentaria, sob pena de comprometimento estrutural como espécie tributaria.” Para mais informagdes
vide: BARRETO, Paulo Ayres. Contribuicdes. Regime Juridico, Destinaciao e Controle. Sao Paulo: Noeses,
2006, p. 194.
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O debate que ha de ser travado neste momento ¢é: basta a previsao na lei instituidora do
destino do produto arrecadado com a cobranga da contribui¢do para que seja considerada
constitucional e valida, ou ¢ necessario que se vislumbre efetivamente os valores sendo
utilizados para a finalidade ora prevista?

Para certos doutrinadores, a efetiva destinacdo do produto arrecadado com as
contribui¢des nao € um problema para o Direito Tributario, bastando, para este ramo juridico,
a previsao expressa da finalidade na lei instituidora do tributo.

Sendo que, caso ocorra a aplicagao do produto arrecadado em finalidade diversa daquela
estabelecida pela lei instituidora, continuaremos diante de uma contribuicao, nao sendo capaz,
portanto, de modificar a sua natureza tributaria. Cabe trazer o entendimento de Maria Lucia Luz

Leiria:

Nao ha, no entanto, que se confundir finalidade da contribui¢do, o que caracteriza
a sua natureza e autoriza a sua cobranca, com a destinacdo no plano fatico. As
contribuigdes sociais, portanto, caracterizam-se nao pela destinacio do produto da
respectiva cobranca, mas sim pela finalidade para a qual foram instituidas.
Desinteressa, portanto, se a destinagdo fatica dos recursos transita pelos cofres da
Unifio e sim a finalidade ou destinacdo do produto arrecadado (grifo nosso).”

Porém, neste trabalho discordaremos do que foi dito pela autora, apesar de necessario
para conceituar o tributo como pertencente a categoria das contribui¢des, para que se trate de
um tributo constitucional € primordial, além da previsdo da finalidade especifica na lei
instituidora, a sua efetiva destinagao.

O desvio de finalidade pode ocorrer em situacdes distintas, comecaremos com a lei
instituidora do tributo, caso ndo preveja a finalidade especifica a que se propde perseguir com
a instituicao desse tributo ou se a previsdo nao encontrar respaldo constitucional, ndo estaremos
diante de uma contribuicao propriamente dita, vez que faltara o requisito essencial da finalidade
especifica.

Ao contrério, caso a contribui¢do seja criada de maneira vélida, € possivel que o desvio
seja perpetrado pela lei orcamentaria, ou seja, ndo vinculara a receita a finalidade ora prevista
no momento de sua institui¢do. Neste caso, sera inconstitucional, vez que deixou de observar o
requisito essencial de validade das contribui¢des especiais, ensejando, portanto, o direito de o

contribuinte exigir o que foi ja foi pago.

% LEIRIA, Maria Lucia Luz. Algumas reflexdes sobre aspectos constitucionais da Contribuic¢iio de
Intervenc¢io no Dominio Econdmico — CIDE. Revista Dialética de Direito Tributario. Sdo Paulo, Dialética, n.
88, jan. 2003, p. 61.
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Ainda, a desvinculacdo pode se dar apds a lei or¢gamentaria, ou seja, no momento em
que efetivamente serd aplicado o montante arrecadado, neste caso, independentemente de ter
ocorrido através de dispositivo infralegal ou ato executivo, ambos devem ser anulados com
eficacia retroativa, passivel, novamente, de restitui¢ao pelo contribuinte.

E de suma importincia fazer mengdo a A¢io Direta de Inconstitucionalidade 29258'%,
a qual teve o mérito julgado procedente, ocasionando, como consequéncia, a interpretagao
conforme a Constituigdo da Lei Orcamentaria n. 10.640/2003 no que diz respeito a
possibilidade de destinagao dos recursos da CIDE-Combustiveis para reservas de contingéncias
e aplicacdo de 10% do excesso de arrecadacdo na abertura de créditos adicionais, finalidades
ndo relacionadas diretamente com os motivos que ensejaram a criagao da contribuigdo.

Sendo assim, o STF decidiu que o crédito suplementar referido acima deva ser destinado
as finalidades enumeradas no art. 177, §4° da Constitui¢do Federal, dispositivo que apresenta
um rol taxativo, ressaltando o Ministro Sepulveda Pertence que o regime juridico das
contribui¢cdes impde a aplicacao total do produto de sua arrecadacdo nas finalidades previstas
no texto constitucional.

Nao obstante, a Suprema Corte quando do julgamento do Recurso Extraordinario n.
566007'°! entendeu que caso a desvinculagdo das receitas seja considerada inconstitucional, a
consequéncia sera a posterior vinculacdo do produto da arrecadagdo e nao a devolugdo do que
jé foi pago pelo contribuinte.

Para a Ministra Carmen Lucia interpreta a desvinculagdo parcial das receitas das
contribui¢cdes ndo macula a tributagdo como inconstitucional ou ilegal, inicas hipdteses em que
¢ autorizado a repeticdo do indébito tributario ou reconhecimento da inexisténcia da relagao

juridico-tributaria.

100 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io Direta de Inconstitucionalidade 29258/DF. Processo objetivo.
Acdo Direta de Inconstitucionalidade. Lei Or¢camentaria. Mostra-se adequado o controle concentrado de
constitucionalidade quando a lei orgamentaria revela contornos abstratos e autonomos, em abandono ao campo
da eficacia concreta. Relator: Ministro Marco Aurélio, 19 de dezembro de 2003. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=266953. Acesso em: 12 maio 2021.

101 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 566007/RS. Direitos Constitucional e
Tributario. Repercussdao Geral. Desvinculacao de receitas da Unido — DRU. Art. 76 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias. Auséncia de correlacio entre a alegada inconstitucionalidade da DRU e o
direito a desoneracao tributéria proporcional a desvinculacdo. Ilegitimidade processual. Auséncia de direito
liquido e certo. Recurso Extraordindrio ao qual se nega provimento. Relatora: Ministra Carmen Lucia, 13 de
novembro de 2014. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=2563761&nu
meroProcesso=566007&classeProcesso=RE&numeroTema=277. Acesso em: 12 maio 2021.


https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=266953
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=2563761&numeroProcesso=566007&classeProcesso=RE&numeroTema=277
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=2563761&numeroProcesso=566007&classeProcesso=RE&numeroTema=277
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Logo, no entendimento do STF, independente da inconstitucionalidade ocasionada por
uma possivel desvinculacdo de receitas das contribuigdes, ndo terd como consequéncia a
devolucao do que ja foi pago.

Em outro julgado, no qual discutia-se a constitucionalidade do decreto responsavel pela
instituicao do Finsocial, concluiu-se que a destinagdo inadmissivel do produto arrecado, embora
ineficaz e inconstitucional, ndo invalidaria o tributo, ja que a receita arrecadada iria, de qualquer
forma, para os cofres publicos.

O entendimento posto pelo STF coaduna com as palavras de Geraldo Ataliba'%?, vez que
para ele ¢ possivel que um tributo seja inconstitucional e a aplicacdo dos recursos arrecadados
com a sua cobranga seja constitucional.

Todavia, ousemos discordar do entendimento trazido pela Suprema Corte, neste
trabalho defenderemos a tese de que desvios dos fins legais e constitucionais do produto da
arrecadagdo tornara a contribuig¢do inconstitucional, no mesmo sentido se encontra Hamilton

Dias de Souza, Roberto Wagner Lima Nogueira e Sacha Calmon Navarro Coelho, cabe trazer

as palavras deste autor:

Os fins constitucionalmente predeterminados revelam uma diretriz
constitucional. Nem o legislador, nem o administrador podem adestinar ou
tredestinar o produto da arrecadacio das contribuigdes, sob pena de crime de
responsabilidade e nulidade do ato administrativo, ainda que normativo, no caso do
Executivo. No caso do Legislativo, a lei sera considerada inconstitucional, por ser
contraria a Constitui¢do (grifo nosso).!%

A destinagao legal do produto da arrecadagdo €, portanto, um requisito inafastavel para
a cobrancga valida e, por conseguinte, constitucional, das contribui¢des, vez que ndo basta a
previsdo da finalidade pela norma instituidora se esta nao for efetivamente perseguida no plano
fatico, ou seja, se ndo ocorrer a sua legitima destinagao.

Logo, caso ndo ocorra a efetiva destina¢do, ndo ha justificativa constitucional para o
exercicio da competéncia do ente tributante para legislar e arrecadar a contribuigdo, sendo
possivel a sua repeticao.

Roque Carrazza'% também advoga pela tese da repeti¢io, em virtude da injuricidade da
cobranca da contribui¢do caso o produto da sua arrecada¢do ndo venha a ser aplicado nas

finalidades postas pela lei instituidora, sendo essencial para que o contribuinte se proteja de

192 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de Incidéncia Tributdria. Sao Paulo: Malheiros Editores. 2002, p.158.

103 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2003.
p. 406.

104 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. Sdo Paulo: Malheiros Editores
LTDA, 2013. p. 524-525.
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eventuais arbitrariedades do Poder Publico e ainda o em questdo atributo ¢ responsavel por
preservar natureza constitucional das contribuigdes.

Cabe ressaltar que o STF, no julgamento do RE (Recurso Extraordinario) 213.739-1
reconheceu a inconstitucionalidade do ICMS (imposto sobre operagdes relativas a circulagao
de mercadorias e sobre prestagcdes de servigos de transporte interestadual, intermunicipal e de
comunicac¢do) quando o Estado de S3o Paulo destinou 1% da arrecadagdo a construcio de casas
populares, em virtude da violagao do principio da ndo afetacdo da receita dos impostos. Ora, se
neste caso a Corte decidiu pela inconstitucionalidade, o que os impede de decidir pela
inconstitucionalidade das contribui¢des quando ndo atingirem a afetacdo inerente a espécie
tributaria?

Ainda, ¢ necessario analisar o principio da estrita legalidade pelo viés da necessidade
de institui¢do do tributo somente mediante lei, tem-se, neste ponto, o consentimento a tributagao
outorgado pela sociedade, vez que os legisladores, como ¢ cedigo, s3o os verdadeiros
representantes do povo, e no caso especifico das contribuigdes, o consentimento foi outorgado
desde que o produto da arrecadacio seja destinado as respectivas finalidades!%,

Entdo, a desvinculagdo ira ferir as garantias individuais dos contribuintes, vez que ndo
respeitara a obrigatoriedade constitucional de que o produto da arrecadagdo seja aplicado nos
fins que deram ensejo a cobranga da contribuicao.

Ja dizia Ayres Barreto!'%

que o exercicio da competéncia para a institui¢do da
contribuicdo ¢ subordinado constitucionalmente a afetagdo da exacdo as despesas que deram
origem a necessidade de sua cobranga. Ou seja, como ja dito no presente trabalho, o destino da
arrecadagdo ¢ decorrente da norma de competéncia para instituicao dessa espécie tributaria.

Logo, se o montante arrecadado com a cobranca da contribuicdo nao esta sendo
efetivamente destinado a finalidade que deu causa a sua institui¢do, ndo ha motivos para
fomentar a atividade que se pretendia por meio dessa exagao.

Sendo assim, resta claro que ha um vinculo necessario entre a finalidade que deu ensejo
a institui¢do da contribuicdo e o destino da sua arrecadacdo, se pondo como uma relacao de

causa e consequéncia. A cobranca dessa espécie tributaria sera autorizada pela necessidade de

atendimento a uma finalidade especifica por parte do Estado, o seu dever juridico sera aplicar

105 HORVATH, Estevdo. As contribui¢des na Constitui¢do brasileira: ainda sobre a relevancia da destinacdo do
produto da sua arrecadagdo. Revista de Direito Tributario, Sao Paulo, n. 100, p. 127-128.
106 BARRETOS, Paulo Ayres. Contribuig¢des. 2. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2011.
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os recursos arrecadados na finalidade devida, surgindo para o contribuinte um direito subjetivo
de repetir o indébito tributario caso venha a ser comprovado o desvio dos recursos.'?’

Um dos motivos de grande relevo para que seja efetiva a destinagdo dos recursos
arrecadados com a cobranga das contribui¢des, ou seja, que sejam aplicados nas finalidades
previstas em lei, encontra-se na importancia de destinacdo do produto em areas que poderiam
ser relegadas ao ultimo plano pelo Poder Publico, estando em desarmonia com a valora¢ao dada
pela Constitui¢do aos direitos sociais'%®.

Isto ¢ verificado, entre outros motivos, quando se vislumbra que o proprio texto
constitucional trouxe as contribui¢des como meio de concretizagdo dos direitos sociais, ja que
o art. 149 as concebe como o “instrumento” de atuagdo da Unido nas areas sociais, de
interveng@o no dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais.

Nao ¢ justo que a contribuicdo seja instituida devido a uma justificativa plausivel, com
o intuito de fomentar determinada finalidade especifica, e apds a sua arrecadagao ser desviada
para outros gastos, as transformando em verdadeiros impostos.

O direito a restitui¢do de um tributo pago indevidamente surge em virtude de uma
cobranca sem amparo legal ou inconstitucional, ambos encontram o fundamento na
Constituicao Federal, a qual assevera que os tributos serdo exigidos mediante lei, devendo
preencher os requisitos postos na Carta Magna. Logo, serd uma consequéncia do
descumprimento das normas constitucionais. Sendo este o entendimento de Ricardo Mariz de

Oliveira:

O direito a restituicido de tributo indevidamente pago tem fundamento original e
permanente na Constitui¢cdo Federal, derivando da combinagdo de uma dualidade
de preceitos nela inseridos, quais sejam, (1) a propria competéncia tributaria do
ente envolvido no recebimento do tributo indevido, regularmente exercida, e (2) o
principio da estrita legalidade (grifo nosso).!®

Sendo assim, o direito a restituicao surge com fundamento na Constitui¢do Federal ja
que ela determinada que o tributo seja devido na forma de lei, sendo que para que esta lei seja

instituida é necessario sujeitar-se as limita¢des constitucionais. Nao € necessario que haja uma

107 «“A destinagdo para outra finalidade desnatura, "a posteriori", a contribuigdo, implicando na impossibilidade
da sua exigéncia e posterior restitui¢ao do que foi indevidamente recolhido aos cofres publicos.” Para mais
informagoes vide: HORVATH, Estevao. As contribuigdes na Constituigao Brasileira: ainda sobre a
relevancia da destina¢ao do produto da sua arrecadagdo. Revista de Direito Tributario, Sao Paulo, n. 100, p.
126, 2008.

108 T EITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 9. ed. Salvador: JusPODIVM, 2020. P. 162.

199 OLVEIRA, Ricardo Mariz de. Repeti¢io do Indébito, Compensacio e Acdo Declaratoria, em Repeticio
do Indébito e Compensac¢ao no Direito Tributario, coord. Hugo de Brito Machado. Sao Paulo/Fortaleza:
Dialética/ICET, 1999. P. 355 e 356.
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lei infraconstitucional prevendo este direito ao contribuinte, vez que ele decorre da propria
Constituicdo, a qual determinada, indubitavelmente, que ¢ direito do contribuinte pagar
somente o que seja devido conforme os preceitos constitucionais e legais.

Nas palavras de Paulo Ayres Barreto!!’:

Contribuic¢ao, como espécie tributaria autdnoma, pressupde o cumprimento de duas
condutas distintas: (i) o dever juridico do contribuinte de pagar o tributo; (ii) o dever
juridico de o ente tributante aplicar o crédito tributario recebido no respectivo érgéo,
fundo ou despesa. Cumpridas ambas as condutas, estara, de um lado, extinto o crédito
tributario e, de outro, restara desonerado o ente tributante da devolugdo do montante
recebido. Pago o tributo, mas desviado o montante arrecadado, tem o
contribuinte assegurado o direito subjetivo de repetir o indébito tributario (grifo
Nnosso).

O STJ ja se manifestou pela possibilidade de repeticao do indébito tributario no caso da
declaragio da inconstitucionalidade de lei que instituiu o tributo.'!!

Sendo assim, quando a norma constitucional determina a instituicdo das contribui¢des
em funcdo de uma finalidade especifica, o exercicio da competéncia s6 serd legitimo se a
destinacao for efetivamente voltada a realizacdo desta finalidade.

A inconstitucionalidade da cobranga da contribui¢do pode advir de situacdes diversas,
tais como a previsdo na lei instituidora de uma finalidade que seja incompativel com a
Constituicdo ou com a aplicagdo dos valores arrecadados em fins diversos daquelas previstas
na lei.

Nao haverd legitimidade constitucional para cobrar ou continuar cobrando uma
contribuicao se a destinagdo do produto arrecadado nao for aquele previsto pela Carta Magna,
serdo invalidas e o proprio texto constitucional determina que os tributos s6 serdo exigidos do
contribuinte se estiverem postos pela Constitui¢do, e no caso especifica das contribui¢des ¢é

necessario a sua finalidade e destinagao.

7. A PROBLEMATICA ENVOLVENDO A LEI COMPLEMENTAR N. 101/2020 E
O JULGAMENTO DE MERITO DO TEMA 846/STF

110 BARRETO, Paulo Ayres. Contribuicdes. 2. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2011, p. 168.

"1 Informativo STJ de 21/02/2012. E cabivel a repeti¢do do indébito tributario no caso de pagamento de
contribuigdo para custeio de satide considerada inconstitucional em controle concentrado, independentemente
de os contribuintes terem usufruidos do servico de saude prestado pelo Estado. A declaracao de
inconstitucionalidade de lei que instituiu contribuicao previdenciaria é suficiente para justifica a
repeticio dos valores indevidamente recolhidos. Além do mais, o fato de os contribuintes terem usufruido
do servico de saude prestado pelo Estado ndo retira a natureza indevida da exagdo cobrada. O unico
pressuposto para a repeti¢ao do indébito € a cobranga indevida de tributo, conforme dispde o art. 165 do
CTN. Precedente citado: AgRg no REsp 1.206.761-MG, DJe 2/5/2011. AgRg no AREsp 242.466-MG, Rel.
Min. Castro Meira, julgado em 27/11/2012.
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A Lei Complementar n. 110/2001 introduziu no ordenamento juridico a contribui¢ao
social sobre o Fundo de Garantia de Tempo e Servigo (FGTS) com o fito de solucionar uma
situagdo especifica acarretada pelo Plano Verao e Collor, responsaveis por fazer frente aos altos
indices inflacionarios enfrentados pelo Brasil no final da década de 80 e inicio dos anos 90.

Tendo em vista as davidas surgidas com a instituicdo dos Planos quanto aos indices
inflaciondrios que deveriam ser aplicados, a consequéncia foi a corre¢do a menor das contas
vinculadas ao FGTS. Sendo assim, os expurgos inflacionarios levaram inimeros trabalhadores
a Justica para obter a corre¢do adequada, o que provocou o reconhecimento da aplicacdo de
indices inapropriados pelo STF no julgamento dos Recursos Extraordinérios n. 248.188/SC e
226.855/RS.

A alternativa encontrada pelo Judiciério foi a transferéncia do 6nus para o contribuinte,
uma vez que nem a Caixa Economica e nem o Tesouro Nacional conseguiriam arcar com o
passivo formado a partir da decisdo do STF.

Logo, o comportamento do Governo Federal foi a instituicdo no ordenamento juridico,
pela Lei Complementar n. 110/2001, de duas contribui¢des sociais destinadas a repor o déficit
dos fundos. Neste trabalho nos debrugaremos sobre o tributo tipificado no art. 1°!'2 da referida
lei, vez que a outra contribui¢do, por expressa op¢ao legislativa, foi instituida, somente, pelo
prazo de sessenta meses, sendo que a sua incidéncia se deu até janeiro de 2007'13.

A destinagdo da contribuiciio foi delineada no art. 4° da Lei Complementar!!*, restando
claro a institui¢do com o fito de recompor financeiramente as perdas das contas do FGTS em

face dos expurgos inflacionarios decorrentes dos planos econdmicos Verao e Collor.

12 «Art. 12 Fica instituida contribuig¢do social devida pelos empregadores em caso de despedida de empregado
sem justa causa, a aliquota de dez por cento sobre o montante de todos os depositos devidos, referentes ao
Fundo de Garantia do Tempo de Servico — FGTS, durante a vigéncia do contrato de trabalho, acrescido das
remuneragdes aplicaveis as contas vinculadas.” BRASIL. Lei Complementar n. 110, de 4 de maio de 2000.
Estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras
providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2000. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp110.htm. Acesso em: 12 maio, 2021.

113 «Art, 2° Fica instituida contribui¢do social devida pelos empregadores, & aliquota de cinco décimos por cento
sobre a remuneracdo devida, no més anterior, a cada trabalhador, incluidas as parcelas de que trata o art. 15
da Lein® 8.036, de 11 de maio de 1990.

§ 22 A contribuicdo sera devida pelo prazo de sessenta meses, a contar de sua exigibilidade.” BRASIL.
BRASIL. Lei Complementar n. 110, de 29 de junho de 2001. Estabelece normas de finangas ptblicas
voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, 2001. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp110.htm. Acesso em: 12
maio, 2021.

114 “Art. 4° Fica a Caixa Econdmica Federal autorizada a creditar nas contas vinculadas do FGTS, a expensas do
proprio Fundo, o complemento de atualizacdo monetaria resultante da aplicacdo, cumulativa, dos percentuais
de dezesseis inteiros e sessenta e quatro centésimos por cento e de quarenta e quatro inteiros e oito décimos
por cento, sobre os saldos das contas mantidas, respectivamente, no periodo de 1o de dezembro de 1988 a 28
de fevereiro de 1989 e durante o més de abril de 1990, desde que:


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8036consol.htm#art15
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8036consol.htm#art15

51

No primeiro momento o STF foi instado a se manifestar quanto a constitucionalidade
dos tributos criados pela Lei Complementar n. 110/2001, restou sedimentado no julgamento
das ADIs 2556 e 2558, ndo sé a natureza juridica tributdria de “contribuig¢des sociais gerais”,
mas também a respectiva harmonia com a Constitui¢ao Federal.

Cabe ressaltar que o tema central a ser debatido neste topico sera o suposto exaurimento
da finalidade a que se destina a contribui¢@o social instituida pelo art. 1° e, consequentemente,
a inconstitucionalidade superveniente da sua cobranga, sendo que a matéria foi suscitada,

também, na ADI 2568. Porém, o argumento nao foi objeto de analise, nas palavras do Relator:

O SENHOR MINISTRO JOAQUIM BARBOSA (RELATOR): Senhores Ministros,
apos a liberacdo destas acles diretas de inconstitucionalidade para julgamento, a
entidade-requerente solicitou o adiamento do exame da matéria. Deferi o pedido e
concedi audiéncia aos representantes da entidade-requerente, para exposi¢do de
informagdes relevantes acerca da situacdo do financiamento dos gastos
governamentais com o FGTS. Em sintese, a requerente expds que a finalidade da
exagdo fora alcancada, pois a Unido teria ressarcido integralmente todos os
benificiarios do FGTS cuja lesdo foi reconhecida no julgamento do RE 226.855.
Entendo que a nova linha de argumentacgdo ndo tem cabimento no estagio atual destas
acOes diretas de inconstitucionalidade. Com efeito, por se tratar de dado
superveniente, a perda da motivacao da necessidade publica legitimadora do tributo
ndo era objeto da inquirigdo, e, portanto a Corte e os envolvidos no controle de
constitucionalidade ndo tiveram a oportunidade de exercer poder instrutério em sua
plenitude. Descabe, neste momento, com base no novo paradigma. Isto sem prejuizo
de novo exame pelas vias oportunas.'!?

A problematica em questdo foi trazida novamente através de uma agdo ordinaria
proposta pela Industria de Telecomunicagdo Eletronica Brasileira (Intelbras S/A) em face da
Unido, a parte autora argumentou pelo exaurimento da finalidade que sustenta a cobranca da
contribuigdo social em questdo, requerendo, portanto, a declaracdo da inexigibilidade do crédito
tributario relativo ao tributo instituido pelo art. 1°da LC 110/2001.

O processo em questao finalizou no Recurso Extraordinario n. 878.313/SC, o qual foi

julgado pelo STF em sede de repercussao no dia 04 de setembro de 2020 e restou fixado a tese

I — o titular da conta vinculada firme o Termo de Adesao de que trata esta Lei Complementar;

II — até o sexagésimo terceiro més a partir da data de publicacéo desta Lei Complementar, estejam em vigor
as contribui¢des sociais de que tratam os arts. 1°e 2% e

III — a partir do sexagésimo quarto més da publicagdo desta Lei Complementar, permanega em vigor a
contribuigdo social de que trata o art. 1°.” BRASIL. Lei Complementar n. 110, de 29 de junho de 2001.
Estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras
providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2001. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp110.htm. Acesso em: 12 maio, 2021.

115 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade 2568/DF. Tributario.
Contribuicdes destinadas a custear dispéndios da Unido acarretados por decisdo judicial (RE 226.855).
Corre¢do monetaria e atualizagdo dos depdsitos do fundo de garantia por tempo de servico (FGTS). Relator:
Ministro Joaquim Barbosa, 13 de junho 2012. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=2792532. Acesso em: 12 maio 2021.


https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=2792532
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da constitucionalidade da contribui¢do social prevista no art. 1° da LC n. 110, de 29 de junho
de 2001, vez que se vislumbrou a persisténcia do objeto para a qual foi instituida.

Cabe ressaltar que, restou vencido o voto do Relator, o Ministro Marco Aurélio, tendo
sustentado em sua argumentacdo a perda do suporte fatico de validade da contribuicao,
tornando, portanto, insubsistente sob o angulo constitucional.

Ousemos discordar da decisdo final da Suprema Corte neste julgamento, coadunando
com o brilhante entendimento posto pelo Ministro Marco Aurélio. A seguir sera exposto os
motivos pelos quais compreendemos se tratar de uma contribui¢do que deixou de encontrar
respaldo na Constituigdo Federal para a sua cobranga, tornando-se, por seguinte,
inconstitucional.

Em primeiro lugar, cabe fazer meng¢do ao Relatério de Administragdo do FGTS do
Exercicio de 2006 demonstrou que o valor total do fundo, na data de 31 de dezembro de 2006,
j& havia ultrapassado o montante necessario para a complementagdo dos expurgos
inflacionarios.

Nao obstante, o Oficio n. 038/2012 emitido pela Caixa Economica Federal,
administradora do fundo, ao Secretario-Executivo do Conselho Curador do FGTS, também
reconheceu que o saldo negativo do FGTS ja havia sido equilibrado.

Diante disso, concluimos que desde o exercicio fiscal iniciado em janeiro de 2007 ja
havia ocorrido a perda superveniente da finalidade. Com fito neste entendimento, foi proposto
o Projeto de Lei Complementar n. 200/2012 que acrescentava ao art. 1° da LC 110/2001 o
paragrafo 2°''® com o intuito de estabelecer um limite temporal para a cobranga do tributo.

Porém, apesar do Projeto ter sido aprovado no Senado Federal, quando encaminhado
para a chancela presidencial, foi vetado pela Presidente da Republica, as razdes do veto foram
explicitadas na Mensagem n. 301, de 23 de julho de 2013. Sendo de suma importancia

transcrever o seguinte trecho:

Senhor presidente do Senado Federal, Comunico a Vossa Exceléncia que, nos termos
do §1° do Art. 66 da Constitui¢do, decidi vetar integralmente, por contrariedade ao
interesse publico, o Projeto de Lei Complementar n. 200, de 2012 [...] conforme as
seguintes razdes: A extin¢do da cobranca da contribuigdo social geraria um impacto
superior a R$ 3.000.000.000,00 (trés bilhdes de reais) por ano nas contas do Fundo de

116 “Art. 1°. O Art. 1° da Lei Complementar N° 110, de 29 de junho 2001, passa a vigorar acrescido do seguinte
§2°, numerando-se o atual paradgrafo unico como §1°[...] §2° A contribui¢do social de que trata este Artigo
sera cobrada até 1° junho de 2013.” BRASIL. Projeto de Lei Complementar n. 200, de 10 de agosto de
2012. Acrescenta §2° ao art. 1° da Lei Complementar n. 110, de 29 de junho de 2001, para estabelecer prazo
para a exting@o de contribuicdo social. Brasilia, DF, 2012. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop _mostrarintegra?codteor=1018517&filename=PLP+200/201
2. Acesso em: 12 maio. 2021.


https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1018517&filename=PLP+200/2012
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1018517&filename=PLP+200/2012

53

Garantia do Tempo de Servico — FGTS, contudo a proposta ndo esta acompanhada
das estimativas de impacto or¢amentario-financeiro e de indicagdo das devidas
medidas compensatorias, em contrariedade a Lei de Responsabilidade Fiscal. A
sancio do texto levaria a reducio de investimentos em importantes programas
sociais e em acbes estratégicas de infraestrutura, notadamente naquelas realizadas
por meio do Fundo de Investimento do Fundo de Garantia do Tempo de Servigos — FI
— FGTS. Particularmente, a medida impactaria fortemente o desenvolvimento do
Programa Minha Casa, Minha Vida, cujos beneficiarios sdo majoritariamente os
proprios correntistas do FGTS. Essa, Senhor Presidente, as razdes que me levaram a
vetar o projeto em causa [...] (grifo nosso).!!’

Ha de se observar que o proprio veto presidencial estampa o exaurimento da finalidade
a qual se buscou com a cobranga dessa contribui¢do, vez que faz mengao, expressamente, ao
destino do montante arrecadado para o Programa Minha Casa, Minha Vida. Tanto ¢ verdade
que o Poder Executivo encaminhou o Projeto de Lei Complementar n. 328/2013''® ao
Congresso Nacional com o objetivo de alterar o art. 1° da LC n. 1110/2001, o qual passaria a

vigorar com a seguinte redagao:

Art. 1°

§1° Os recursos oriundos da contribuicao social referida no caput serdo destinados ao
Programa Minha Casa, Minha Vida, de que trata a Lei n. 11.977, de 7 de julho de
2009.

§2° Os trabalhadores demitidos sem justa causa que ndo tenham sido beneficiarios do
Programa Minha Casa, Minha Vida receberdo, por ocasido da sua aposentadoria, o
valor arrecadado pela contribuicdo referida no caput em sua conta vinculada.

§3° Ficam isentos da contribui¢do social referida no caput os empregadores
domésticos.

O Projeto de Lei Complementar em questdo estd em tramite, em andlise ao Portal da
Camara dos Deputados a ultima manifestagao data do dia 10 de janeiro de 2019, constando a
devolucao sem manifestagdao pelo Relator da Comissao de Finangas e Tributagdo (CFT). A sua
importancia para o trabalho em questao diz respeito a uma possivel inovagao legislativa com o
objetivo de determinar a finalidade a ser destinada ao montante arrecadado com uma
contribuigdo ja instituida.

Ou seja, o que buscam com o Projeto de Lei Complementar em questdo ¢ atribuir uma

nova finalidade especifica a uma contribui¢do criada hé 20 anos.

7 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/msg/vet/vet-301.htm. Acesso em:
12 maio. 2021.

18 BRASIL. Projeto de Lei Complementar n. 328, de 16 de setembro de 2013. Altera a Lei Complementar no
110, de 29 de junho de 2001, que institui contribui¢des sociais, autoriza créditos de complementos de
atualizacdo monetaria em contas vinculadas do Fundo de Garantia do Tempo de Servico - FGTS, e da outras
providéncias. Brasilia, DF, 2013. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop _mostrarintegra;jsessionid=node01aubn4jx3evod15x2tfroiu
8yq13809674.node0?codteor=1135604&filename=Tramitacao-PLP+328/2013. Acesso: 12 maio. 2021.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/msg/vet/vet-301.htm
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=node01aubn4jx3evod15x2tfroiu8yq13809674.node0?codteor=1135604&filename=Tramitacao-PLP+328/2013
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=node01aubn4jx3evod15x2tfroiu8yq13809674.node0?codteor=1135604&filename=Tramitacao-PLP+328/2013
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Restou claro que se a opcdo do legislador infraconstitucional fosse destinar a
contribui¢do social do art. 1° da LC 110/2001 para fomentar o Programa Habitacional do
Governo Federal assim o teria feito desde a promulgacgao da lei em questao. Porém, como ja foi
dito, a intencdo do legislador foi cobrir o O6nus da correcdo monetaria dos expurgos
inflacionarios.

Em que pese a suma importancia do fomento do Programa Habitacional, o qual ¢
indispensavel para a sociedade brasileira, ndo ¢ permitido ao Estado eximir-se de cumprir,
atentamente, aos ditames constitucionais responsaveis por delinear o exercicio da competéncia
tributaria no que diz respeito a instituicdo das contribui¢des, entendimento este trazido pelo

Ministro Marco Aurélio quando do julgamento do RE 878313/SC:

Observem o figurino constitucional, no que estabelece os contornos minimos da regra
matriz de incidéncia tributaria. Ndo pode o Estado, seja qual for a nobreza do
pretexto, fugir ao desenho imposto pela Constituicio Federal no tocante as
caracteristicas de cada espécie tributaria. Em Direito, os fins nédo justificam os
meios.

Cumpre ter presente o texto constitucional, ndo o abandonando sob qualquer hipdtese,
em especial para atender argumentos econdmicos.

Caso a Unido pretenda fazer frente a despesas outras que nio as previstas na Lei
Complementar n. 110/2001, que institua nova contribuicio por meio de lei
propria — observando, repita-se, os limites de finalidade estabelecidos na Lei
Maior — ou, entdo, recorra a receitas orcamentarias dos impostos em geral. O
que nao pode é, forcando o alcance da finalidade ja controvertida quando da
previsiao original — conforme fiz ver no julgamento conjunto das agdes diretas n.
2.556 ¢ 2.568 —, enderecar os recursos a destina¢io diversa (grifo nosso). '’

Sabe-se que a contribuigdo social ¢ cobrada Unica e exclusivamente com o intuito de
custear uma situacao especifica, a qual deve ser delineada expressamente na lei instituidora do
tributo. E como ja foi dito neste presente trabalho, quando o montante ndo ¢ destinado para os
fins que determinaram a necessidade de cobranca da exagdo, tem-se a inconstitucionalidade do
tributo e a possibilidade de socorrer-se ao Judiciario para buscar a repeticao do que ja foi pago
a partir do momento em que, no caso concreto da LC n. 110/2001, o fim originario ja foi, a
tempos, exaurido.

Porém, em que pese o voto do Relator Ministro Marco Aurélio determinando a perda
do suporte fatico de validade da contribuicao social, tornando-a, em consequéncia, insubsistente

sob o angulo constitucional, posi¢ao esta que concordamos e adotamos no presente trabalho, a

119 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 878313/SC. Recurso Extraordinério.
Repercussao Geral. Tema 846. Constitucional. Tributario. Contribuigdo social prevista no art. 1° da Lei
Complementar 110, de 29 de junho de 2001. Persisténcia do objeto para a qual foi instituida. Relator:
Ministro Marco Aurélio, 18 de agosto de 2020. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15344298655&ext=.pdf. Acesso em: 12 maio 2021.
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maioria do Tribunal decidiu pela constitucionalidade do tributo, nos termos do voto do Ministro
Alexandre de Morais, sagrando-se vencido os Ministros Marco Aurélio, Edson Fachin, Rosa
Weber e Roberto Barroso.

O voto vencedor pautou-se no intuito do legislador quando instituiu a contribuicao
social em questdo, para o Ministro Alexandre de Morais, em um primeiro plano, ndo se buscou

fazer frente a recomposi¢do financeira das perdas das contas do FGTS em face dos expurgos

inflacionarios, mas sim preservar o direito social dos trabalhadores referente ao FGTS!?°:

Entendo, portanto, que a contribuigdo estabelecida pelo art. 1° da Lei complementar
110/2001 foi criada para preservacio do direito social dos trabalhadores previsto
no art. 7°, I11, da Constituicio Federal, sendo esta sua genuina finalidade.

Em decorréncia desta destinacio principal — preservacgao dos direitos referentes
a0 Fundo de Garantia do Tempo de Servico — FGTS — foi autorizada a utilizacao
dos recursos oriundos da referida contribuicio para a compensacio financeira
das perdas das contas do FGTS sofridas pelos expurgos inflacionarios em razdo
dos planos econdomicos denominados "Verao" (1988) e "Collor" (1989).

Entretanto, esta ultima destinacio, prevista no art. 4°, da referida Lei, é apenas
acessoria e secundaria, nio tendo o condao de exaurir integralmente a finalidade
para qual a contribui¢do se destina.

Verifica-se, que a contribui¢do social prevista no art. 1 da Lei Complementar
110/2001, ora impugnada, embora esteja diretamente vinculada a preservagdo dos
direitos referentes ao FGTS, ndo foi instituida exclusivamente para os fins previstos
no seu artigo 4°, conforme sustenta a requerente (grifo nosso).

Ainda, corroborou o seu voto no parecer exarado pela Procuradoria-Geral da Republica

nos autos:

A finalidade constitucional que legitima a contribuicao social do art. 1° da LC
110/2001 é a constante do art. 7°, III, da Constituicao da Republica, ndo o reforco
puro e simples, de cunho transitério, de caixa do FGTS para fazer frente ao
complemento de atualizacio monetaria do saldo das contas vinculadas desse
fundo.

A exposicdo de motivos da LC 110/2001, conquanto justifique que a criacdo das
contribuigdes dos arts. 1° ¢ 2° no déficit das contas vinculadas do FGTS, nio vincula
desse modo a lei elaborada a partir dessa proposicdo. Nada impede que a lei dé
destinacio diversa da constante na justificacio da proposicao legislativa, desde
que para atender a finalidade constitucionalmente prevista e desde que seja
valido o suporto linguistico da norma.

A vontade objetiva da lei prevalece sobre a intencdo do legislador. A mens legislatoris,
conquanto relevante para a intepretagao auténtica da norma juridica, ndo se sobrepde
a mens legis (grifo nosso).

120 «Art. 7° Sdo direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que visem a melhoria de sua condi¢do
social:
IIT — fundo de garantia do tempo de servigo;” BRASIL. Constitui¢io da Repiblica Federativa do Brasil de
1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Reptblica, 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm. Acesso em: 12 maio 2021.
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Como ja dito anteriormente, ouso discordar do voto do Ministro Alexandre de Morais e
com o parecer da Procuradoria-Geral da Republica, ao meu ver quando da instituicdo da
contribuicao social em questdo a finalidade que a motivou foi tdo somente manter o equilibrio
financeiro do FGTS, situacao esta que ja foi atingida, ndo havendo mais suporte ¢ necessidade
de arrecadacao de tais recursos financeiros.

A manuten¢do da referida exacdo, pautada em uma nova finalidade e uma nova
necessidade, as quais nao foram previstas quando da sua institui¢ao, fere o controle de validade
que a Constitui¢do Federal atribuiu para essa espécie tributaria, qual seja a finalidade para qual

foi instituida e a necessidade de sua cobranga para atingir os fins especificos'?!.

CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho, com base em pesquisas doutrindrias e jurisprudenciais,
fundamentou a constitucionalidade das contribui¢des com enfoque ndo somente na lei que a
instituiu, ou seja, ndo basta a previsdo de uma finalidade especifica quando da criacdo dessa
espécie tributdria para que a cobranga seja valida e, portanto, constitucional, sera necessario
que o montante arrecadado seja, obrigatoriamente, destinado aos fins que ensejaram a sua
instituigao.

Trilhando por este caminho, chegamos a inconstitucionalidade da contribui¢do
maculada pelo desvio dos fins legais e constitucionais do produto da arrecadacdo, vez que a
legitimidade da cobranca atribuida a este tributo esta na finalidade a qual se destina.

Logo, entendemos pelo teor obrigatério da norma constitucional responsavel pela
vinculacdo do produto de arrecadagdo da contribuicao a sua finalidade especifica estabelecida
em lei, sendo que tal constata¢do decorre, ndo somente da propria natureza juridica da espécie
tributéria, da Constitui¢do Federal, mas também da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Sendo assim, caso o contribuinte recolhido aos cofres publicos uma determinada
contribuicao e, apés a arrecadagdo, se observe que esta, seja por desvios orgamentarios ou

faticos, ndo esteja sendo aplicada aos fins que teoricamente deram ensejo a sua instituigdo,

121 “Para 0 administrado, como contribuinte ou cidaddo, a cobranga de contribui¢des somente se legitima se a
exacdo respeitar os limites constitucionais e legais que a caracterizam.
Assim, a existéncia das contribui¢des, com todas as suas vantagens e condicionantes, somente se justifica se
preservadas sua destinacdo e finalidade. Afere-se a constitucionalidade das contribuigdes pela necessidade
publica atual do dispéndio vinculado (motivagdo) e pela eficacia dos meios escolhidos para alcancar essa
finalidade.” Para mais informagdes vide: SANTOS RAUPP, Henrique; VIONCEK, Emerson. O tributo
“adicional ao FGTS” da Lei Complementar n. 110/2001 e suas “varias” inconstitucionalidades. Conclusdes.
Revista Dialética de Direito Tributario, n. 277, p. 60.
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podera o cidaddo, amoldado no teor democratico posto pela Carta Magna, insurgir-se contra a
cobranga, pleiteando, portanto, a sua restituicdo, ja que violou, expressamente, ditames
constitucionais.

Isto ¢ de suma importancia para a sociedade em geral, vez que o contribuinte ndo pode
ser ludibriado com a criag@o plausivel de uma contribui¢do, mas logo apos ter os motivos para
sua instituicao padecidos pelo desvio de finalidade do produto de arrecadacdo, acarretando,
inclusive, a inseguranga juridica.

Relacionando a questao de seguranga juridica ao contribuinte, se encontra a observacao
dos ditames constitucionais e, consequentemente, ao principio da legalidade tributéria e a ideia
de consentimento do contribuinte em relagdo a tributagdo pelo ente competente, concluimos
que ¢ de suma importancia o cumprimento do principio da seguranga e da confianga pelo
Estado.

Isto porque, somente com a fiel obediéncia por parte dos Governadores aos principios
em questao sera possivel gerar na sociedade e, como consectario 16gico, nos contribuintes, a
confianga e a certeza em relagdo a tributagdo e ao governo.

Nos parece que, ligado a ideia de seguranca juridica, estdo os pardmetros de democracia.
Quando a consequéncia para a cobranga de uma contribui¢do sem o efetivo cumprimento da
Constituicao Federal, no que diz respeito a destinacao especifica, for a sua restitui¢do, tem-se,
portanto, uma maior fiscalizagdo, por parte do contribuinte, das atividades do Estado.

Logo, aumentard, por conseguinte, o controle social da aplicacdo do montante
arrecadado com as contribui¢des e a efetiva realizacao das politicas publicas, estando tais agdes
intrinsecamente ligadas a um aumento de transparéncia e publicidade, institutos que decorrem
da democracia representativa.

Ora, se entende por democracia participativa ndo somente os projetos de lei de iniciativa
popular, sendo também exercida por todo e qualquer acdo que tenha como objetivo o controle,
pela sociedade, dos atos da Administracao, levando em consideracao a influéncia da atuagdo da
sociedade nas decisdes politicas e na gestdo da coisa publica.

Por fim, no momento em que o contribuinte passar a investigar e a analisar se o que ele
tem recolhido a titulo de contribui¢do estd efetivamente sendo destinado as finalidades que
deram ensejo a sua instituicdo, insurgindo-se contra eventuais cobrangas arbitrarias por parte
do Poder Publico, porque desviou o montante arrecadado para outras finalidades, deixando de
fomentar, portanto, determinadas politicas publicas almejadas, ter-se-4 como consequéncia para
o contribuinte uma maior seguranga juridica, transparéncia e confianca no Estado para gerir o

seu dinheiro.
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