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RESUMO

A presente monografia tem como objeto analisar a questdo referente ao desvio de
finalidade nas contribui¢fes de intervencdo no dominio econémico. Este tributo se
diferencia das demais espécies tributarias por possuir como principal caracteristica a
presenca de uma finalidade especifica, ou seja, objetiva arrecadar recursos para que o
Estado possa custear a intervencdo em determinado setor econdmico. A autorizagao
constitucional para instituir as contribuicdes interventivas nao se refere a fatos
geradores, mas é qualificada por uma finalidade especifica. Em razdo disso e da
auséncia de normas gerais para disciplinar a matéria e estabelecer as regras limites de
imposicao tributaria, o tema das contribui¢es de intervencdo no dominio econdmico é
marcado por pontos controvertidos, como o desvio de finalidade e suas consequéncias
juridicas. Com o escopo de contribuir com este debate, analisar-se-a as contribuigdes
interventivas a luz da técnica de validacdo finalistica, a qual entende que finalidade
especifica prevista na Constituicdo é requisito essencial na caracterizacdo nao apenas do
fato gerador da contribui¢do interventiva, mas também da legitimacdo desta espécie
tributéria. A referida técnica também prega que a analise da validade deve ser feita de
forma prospectiva, ndo se exaurindo no momento da edi¢do da norma impositiva ou da
ocorréncia do fato gerador, uma vez que € preciso verificar se os fins foram atingidos
conforme os meios prescritos. Assim, em um primeiro momento, serd analisada a
intervencédo estatal no dominio econémico, destacando as suas formas e modalidades
adotadas pela Constituicdo. Em seguida, estudar-se-a o papel da tributacdo na
intervencdo no dominio econdmico, dando énfase as contribuigdes interventivas como
exacOes com fins extrafiscais. Posteriormente, sera examinado o0 surgimento e a
evolugdo das contribui¢Bes no Sistema Tributario Nacional, a sua natureza juridica e as
suas principais caracteristicas, destacando a importancia da finalidade para a sua
instituicdo, no intuito de demonstrar que a existéncia deste elemento é a condicdo
essencial para a sua implementacdo no cenario juridico. Por fim, buscar-se-a analisar a
técnica de validacdo finalistica e seus desdobramentos no processo de positivacdo das
normas, bem como as consequéncias do desvio de finalidade nos planos normativos e
fatico. Nao se pretende, contudo, com a presente pesquisa, esgotar o tema proposto, mas
sim salientar os pontos problematicos, demonstrando que o artigo 4°, Il, do Cdédigo
Tributario Nacional ndo é aplicado a tais exa¢des, uma vez que o controle de validade
das contribuicdes interventivas ndo se esgota com a sua valida instituicdo, mas sim com
a efetiva destinagcdo do produto da arrecadag@o no custeio da atividade interventiva em
determinado setor do dominio econémico.

Palavras chave: Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econ6mico. Finalidade.
Destinacdo. Desvio de Finalidade.
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INTRODUCAO

A presente monografia tem por objeto o estudo do desvio de finalidade das
contribuicdes de intervencdo no dominio econdmico. Seu objetivo geral é, a partir da
andlise da estrutura das contribui¢des de intervencdo no dominio econdmico, verificar se o

desvio de finalidade invalida tal exag&o.

O tema das contribuicdes de intervencdo no dominio econdmico apresenta uma
grande variedade de aspectos e, por mais que a comunidade juridica tenha se esforcado em
produzir textos sobre o assunto, ainda € insuficiente o conjunto de critérios existentes para
controlar ndo apenas a criacdo, mas também o funcionamento e a permanéncia das
contribuicdes de intervencdo no dominio econémico. Esta dificuldade se deve ao fato de
que a autorizacdo constitucional para instituir as contribuic@es interventivas nao se refere a
fatos geradores, mas € qualificada por uma finalidade especifica. Além disso, deve-se
também levar em consideracdo a auséncia de normas gerais para disciplinar a matéria e

estabelecer as regras limites de imposicéo tributéria.

Em face dessas dificuldades, buscar-se-a4 analisar as contribuicGes interventivas a
luz da técnica de validacéo finalistica, a qual entende que finalidade especifica prevista na
Constituicdo é requisito essencial na caracterizacdo ndo apenas do fato gerador da

contribuicdo interventiva, mas também da legitimacéo desta espécie tributaria.

Com base na teoria supramencionada, analisar-se-4 se 0 desvio de finalidade
invalida as contribuicdes de intervencdo no dominio econdémico. Tal tema tem suscitado
diversas controvérsias, por envolver ndo apenas questfes ligadas ao direito tributario, mas
também aspectos ligados a atuacdo do Estado na ordem econdmica, bem como direito

orcamentario.

A metodologia a ser empregada consiste no método de abordagem dedutivo.
Através da pesquisa, da leitura e do fichamento de material bibliogréafico, serdo analisadas
premissas do problema proposto, com o proposito de se chegar a uma resposta para o
problema, ou seja, a partir da andlise da estrutura das contribui¢cGes de intervencdo no
dominio econémico serd verificado se o desvio de finalidade invalida, ou ndo, as

contribui¢des de intervengdo no dominio econémico.
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Para alcancar tal desiderato, serd analisada, no primeiro capitulo, a intervencdo do
Estado no dominio econémico, dando énfase a sua evolugdo ao longo das Constituicoes
brasileiras, bem como as modalidade e formas de intervencéo presentes na Constitui¢éo de
1988. A partir disso, examinar-se-a a tributacdo como forma de intervencdo no dominio
econdmico, destacando a subespécie tributaria que tem por finalidade especifica intervir
em determinado setor do dominio econémico, qual seja, a contribuicdo de intervencéo no

dominio econémico. Por fim, estudar-se-a a natureza juridica desta exacao.

O segundo capitulo serad dedicado ao estudo da finalidade e do destino como regras
de competéncia das contribuicGes interventivas, partindo da premissa de que estas exagoes
sdo validadas pela técnica finalistica. Em seguida, serdo analisadas outras caracteristicas
dessas contribuicdes, que devem levar em consideracdo a finalidade e o destino desta
exacdo. Tendo em vista as regras de competéncia e as principais caracteristicas das
contribuicbes de intervencdo no dominio econémico, analisar-se-a a sua regra-matriz de
incidéncia tributéria.

Por altimo, apos a explanacdo da base tedrica necessaria, sera analisado o problema
proposto: se o desvio de finalidade das contribuicdes de intervencdo no dominio
econdmico, seja no plano normativo, seja no plano fatico, invalida esta exacdo. Para tanto,
analisar-se-8o as formas de desvio de finalidade das contribuigdes interventivas e suas
consequéncias juridicas, bem como as formas de controle, destacando-se o papel do

Tribunal de Contas da Unido.



11

1 A INTERVENCAO NO DOMINIO ECONOMICO E O SISTEMA TRIBUTARIO
NACIONAL

O presente capitulo tem como objetivo analisar a intervencao estatal no dominio
econdmico. Para tanto, examinar-se-a, primeiramente, as relacbes entre Estado e
Economia, dando énfase ao doutrinas do liberalismo e do intervencionismo. Em um
segundo momento, serd analisada a intervencdo do Estado na Economia ao longo das
Constituicdes e, em seguida, as modalidades e formas de intervencdo presentes na
Constituicdo de 1988. Posteriormente, analisar-se-4 a tributacdo como forma de
intervencdo no dominio econdmico, seja por meio da tributagdo extrafiscal, seja atraves de
uma subespécie tributéaria que tem por finalidade especifica intervir em determinado setor
do dominio econdmico, qual seja, a contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico.

Por fim, estudar-se-& a natureza juridica desta exacao.

1.1 A intervencao estatal no dominio econémico

O Direito é um instrumento de organizacdo social, que compreende um sistema de
normas que regula a preservacdo das condi¢fes de existéncia do homem em sociedade,
com o objetivo de asseguréa-la. A atividade econdmica, por sua vez, existe junto com a
sociedade, vez que toda sociedade produz seus bens necessarios para a continuacdo da

mesma.

Na ideia classica de atividade econdmica, o direito econdmico ndo existe. Ndo ha
uma ingeréncia do Estado na atividade de busca. O Direito néo tinha outra fungdo a ndo ser

proteger a atividade do livre-mercado.

Destarte, a disciplina juridica da atividade econémica, tal como é conhecida ao
penetrar o &mbito dos estudos do Direito Econémico, tem suas raizes na acdo que o Estado,

apos 0 momento liberal, passa a desenvolver sobre o processo econémico (GRAU, 1981)

O liberalismo, segundo Eros Grau (1981), se trata de um movimento de reacdo ao
corporativismo, ensejado por conjunturas de ordem econémica. O aparecimento das

relagbes comerciais e de novos fatores de producgdo, oriundos do mercantilismo e da
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ascensdo da classe burguesa, colocaram em cheque a postura conservadora do

corporativismo, a qual entendia que a capacidade de produzir constituia privilégio social.

Diante disso, surgiu o liberalismo econémico, uma doutrina econdmica a servico
dos interesses da burguesia. Esta doutrina privilegia o individuo e a sua liberdade, assim

como limita os poderes do Estado em relagdo as liberdades individuais.

O Estado liberal é caracterizado pelo império da liberdade individual nas relagdes
juridicas (liberdade contratual — pacta sunt servanda), assim como pela ndo intervencdo do

Estado na economia, tendo seu auge no Século XIX.

Nesse modelo econémico, o Estado deixava a condugdo dos negdcios juridicos ao
livre-arbitrio das partes interessadas, que exerciam seus direitos individuais de forma
irrestrita, garantindo apenas a seguranca publica interna, bem como a manutencdo da
ordem externa (FIGUEIREDO, 2006). O Estado liberal, portanto, possui uma postura

abstencionista, pois atua de forma neutra e imparcial no tocante a atividade econémica.

Resumidamente, pode-se afirmar que, conforme os ensinamentos de Leonardo
Vizeu Figueiredo (2006), o Estado Liberal se assenta nos postulados da livre-iniciativa, da
liberdade contratual e da liberdade de mercado. A livre-iniciativa consiste no direito de
qualquer cidadao exercer atividade econémica livre de qualquer restricdo. Ja a liberdade
contratual cinge-se ao dever do Poder Publico de garantir o cumprimento das clausulas
pactuadas, com o escopo de manter a estabilidade e a seguranca nas relagdes juridicas
contratuais. Por fim, a liberdade de mercado é a sujeicdo do sistema econémico a auto-
organizacdo da economia, ndo sofrendo qualquer interferéncia estatal, ja que ao governo

compete apenas a manutenc¢édo da ordem interna e a defesa externa das fronteiras.

Entretanto, o exercicio irrestrito dos direitos e liberdades individuais gerou
consequéncias graves para a sociedade. No campo interno, o exercicio ilimitado dos
direitos e liberdades individuais ocasionou a concentracdo dos meios de producdo e da
riqueza nas méos de poucos, marginalizando as classes menos favorecidas, causando as
lutas de classes e injusti¢as sociais. No campo externo, tal exercicio ilimitado agucou as
disputas por mercados econdmicos, culminando nas duas grandes Guerras Mundiais. Nesse

sentido, Eros Grau afirma:

O Liberalismo, como regime econémico, estava predestinado a fracassar. Além
das crises - ciclicamente afetavam o comportamento da economia - o conflito
armado entre capital e trabalho e o comprometimento do prdprio ideal de
mercado livre tornaram-no carodvel. A oposicao entre a burguesia empresarial,
de um lado, e a forca de trabalho organizada, de outro - nutrida no
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exacerbamento das distancias e desigualdades sociais, em detrimento da segunda
- passava a exigir sensivel correcdo no regime, para que ndo se colocasse sob
riscos maiores o sistema de producdo capitalista. De outra parte, o florescimento
do chamado capitalismo financeiro e a agdo avassaladora dos monopdlios
comprometiam a subsisténcia do regime: retomando a oposi¢do entre despotismo
e anarquismo e entendido o liberalismo econémico como mera manifestacdo de
carater anarquico, teremos que o surgimento dos monopélios o compromete
precisamente na medida em que expressa manifestacdes de natureza despética
nos mercados; aqui também a liberdade indiscriminada, de industria e comércio,
deu causa ao aparecimento de situagfes de totalitarismo econémico (1981, p.
16).

A concentracdo de riquezas e dos fatores de produgdo na méos de poucos, por sua
vez, ocasionou praticas abusivas que limitaram e restringiram a livre-concorréncia
necessaria a manutencdo saudavel dos mercados. Destaca-se, neste diapasdo, o0
aparecimento das primeiras leis de intervencdo no mercado, como a Lei Sherman
Antitruste de 1890, que visava garantir a concorréncia entre as empresas nos Estados
Unidos.

Nesse contexto, a marginalizacdo das classes menos favorecidas levou ao
surgimento dos direitos de 2% geracdo, ou seja, de cunho social, como os direitos do

trabalhador e o direito a seguridade social.

O Estado, em face das consequéncias nefastas do liberalismo, foi forgado a
abandonar a sua postura impassivel, para corrigir as distor¢des que atingiram o regime. Os
conflitos sociais do Século XI1X somado aos grandes conflitos mundiais deram origem ao
Estado intervencionista e ao nascimento das primeiras normas de carater juridico-
econdmico. Nesse modelo econdmico, as vontades individuais sdo mitigadas pelo
direcionismo estatal, com o escopo de concretizar interesses coletivos e transindividuais
(FIGUEIREDO, 2006).

Com efeito, a evolucdo das relacdes de producdo e a necessidade de propiciar
melhores condic6es aos trabalhadores, assim como a liberdade indiscriminada da industria
e do comércio e a falacia da “harmonia natural dos interesses” do modelo liberal, fizeram
surgir mecanismos de condicionamento da inciativa privada. Nesse sentido, Eros Grau

leciona que:

Abandonando a postura da passividade diante do desenrolar do processo
econdmico, que a ideologia do liberalismo econémico prescrevia, passa 0
Estado, modernamente, a atuar de modo marcante no campo econdmico. Aos
ideais sociais de ordem, seguranca e paz agregam-se os de justica social e
desenvolvimento. A mdo invisivel smithiana € entdo substituida pela mao visivel
do Estado, confortadora do envolver do processo econdmico. Justificada, juridica
e ideologicamente, no mundo capitalista, a acdo do Estado no e sobre o processo
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econdmico, o Direito desempenha um papel de extrema importancia enquanto
mecanismo de integracdo em todos os setores do econdmico: deixa de ser um
mero instrumento de harmonizacdo de interesses e passa a cumprir a funcéo de
ferramenta para a obtencdo de determinados fins; no campo especifico da ordem
econdmica, para a realizacdo de justica social e desenvolvimento (1981, p. 58).

Portanto, o setor econémico, até entdo préprio dos particulares, comecou a sofrer
influéncias do Estado que ingressava excepcionalmente neste ramo para garantir o bem-

estar coletivo, efetuando a intervengdo estatal.

Nesse diapasdo, vale ressaltar que a ades&@o ao intervencionismo estatal ndo operou
a substituicdo do capitalismo pelo socialismo. Muito pelo contrario, 0 mercado subsiste
como meio de coordenacdo do processo econémico, pautado nos postulados capitalista da
propriedade privada dos bens de producgéo e da livre iniciativa, mas sob a interferéncia
estatal (GRAU, 1981).

O modelo intervencionista, portanto, tem como grande desafio a tentativa de
conciliar a livre iniciativa e a livre concorréncia com a possibilidade de interferéncia dos
entes publicos em esferas antes pertencentes a iniciativa privada. Em face disso surgiu para
o0 Estado a funcdo de implementacdo de direitos coletivos, que devem analisar os valores
de liberdade e de igualdade a partir do caso concreto.

1.2 Historico da intervencdo estatal nas Constituicdes

Apesar do intervencionismo estatal ter ganhado forca somente ap6s o término da
Segunda Grande Guerra, a Constituicdo Mexicana de 1917 e a Constituicdo de Weimar de
1919 ja possuiam normas de intervencdo estatal no dominio econdémico. Antes disso, ndo

existiam normas de contetdo econdmico nas ConstituicBes, apenas de carater politico.

A primeira Constituicdo brasileira a trazer disposi¢fes sobre a organizagdo da
economia foi a Constituicdo de 1934, influenciada pela Constituicdo de Weimar. Esta
Constituicdo dispés sobre a intervengdo do Estado no dominio econdémico de forma
efetiva, dedicando um titulo & Ordem Econdmica e Social (artigos 115 a 143). O artigo 115
da referida Constitui¢do enunciou que “a ordem econdmica deve ser organizada conforme

0s principios da justica e das necessidades da vida nacional, de modo que possibilite a
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todos existéncia digna. Dentro desses limites ¢ garantida a liberdade econdmica”

(BOITEUX, 2001).

Diante disso, percebe-se o nitido carater intervencionista do Estado na ordem
econémica. Destarte, para tornar efetiva tal intervencdo, o artigo 116 autorizava o Estado,
motivado pelo interesse publico, a monopolizar determinada inddstria ou atividade
econdmica, garantida as indeniza¢Ges devidas. O artigo 117, por sua vez, previa a
nacionalizacdo de determinados setores, principalmente dos bancos de depdsitos e
empresas de seguros, assegurando somente as sociedades brasileiras 0 exercicio de tais

atividades.

A Constituicdo de 1937 foi marcada pelo corporativismo, inspirada na “Carta Del
Lavoro” da Itdlia, onde vigorava o sistema facista. Embora muitos de seus dispositivos ndo
tivessem sido sequer aplicados, ela delineou uma estrutura corporativa do Estado,
instituindo o Conselho de Economia Nacional com representacdo paritaria de patrdes e
empregados (artigo 57), que teria a fungdo de promover a organizagdo corporativa da
economia nacional (artigo 61) (BOITEUX, 2001).

Deveras, a Constitui¢do de 1937 intensificou a intervencdo do Estado na Economia,
possibilitando a ingeréncia estatal de forma mediata e imediata, conforme determinou o
seu artigo 135:

Art. 135 — Na iniciativa individual, no poder de criacdo, de organizagdo e de
invencdo do individuo, exercido nos limites do bem publico, funda-se a riqueza e
a prosperidade nacional. A intervencdo do Estado no dominio econdmico so se
legitima para suprir as deficiéncias da iniciativa individual e coordenar os fatores
de producdo, de maneira a evitar ou resolver os seus conflitos e introduzir no
jogo das competi¢Bes individuais o pensamento dos interesses da Nacao,
representados pelo Estado. A intervencdo no dominio econdmico poderd ser
mediata e imediata, revestindo a forma de controle, do estimulo ou da gestdo
direta.

A ordem econdmica e social da Constituicdo de 1946, prevista no Titulo V, estava
pautada nos ditames da justica social, conciliando a liberdade de iniciativa e a valorizacdo
do trabalho humano (artigo 145). O artigo 146 previa a possibilidade do Estado
monopolizar determinada industria ou atividade por meio de lei especial. Entretanto,
instituiu que a intervengdo devia ter por base o interesse publico e por limite os direitos

fundamentais.

A Constituicdo de 1967, com as altera¢cfes da Emenda Constitucional n® 1/69, ndo

mudou significativamente no que tange a ordem econémica de 1946. Entretanto, permitiu a
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intervencdo no dominio econdmico e 0 monopdlio de determinada industria ou atividade
por meio de lei da Unido - sem o adjetivo “especial” presente na Constituicdo de 1946, por
motivos de seguranca nacional, ou para organizar setor que nao possa ser desenvolvido
com eficiéncia no regime de competicdo e de liberdade de iniciativa, assegurados 0s
direitos e garantias individuais (artigo 157, § 8°), assim como estabeleceu a possibilidade
de instituicdo de contribuigdes destinadas ao custeio da referida intervencdo (artigo 157, §
89).

Além disso, a Constituicdo de 1967 também atribuiu as empresas privadas a
competéncia para organizar e explorar as atividades economicas, cabendo ao Estado, em
carater suplementar a iniciativa privada, organizar e explorar diretamente a atividade

econbmica (artigo 163).

A ordem constitucional erguida pela Constituicdo de 1988 — marco juridico da
transicdo para a democracia e da institucionalizacdo dos direitos humanos no Brasil -
constituiu o Estado Democréatico de Direito, estabelecendo em seu art. 1°, principios

fundamentais, entre os quais destaca-se os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa.

O Estado Democrético de Direito, portanto, é uma forma de organizacdo politica na
qual, além de haver a prévia regulamentacdo legal, as funcbes estatais estdo submetidas a

vontade democratica livremente manifestada.

Nesse contexto, Paulo Roberto Lyrio Pimenta (2009) observa que a intervengdo no
dominio econémico deve ser analisada considerando a passagem de um Estado de Direito
para um Estado Democréatico de Direito, que busca conciliar Estado Direito com um
Estado Social, cuja nota caracteristica é o assecuramento de direitos econdmicos e sociais e
dos poderes ao ente publico para interferir na ordem econémica, buscando atingir os
objetivos previstos no artigo 3° da Constituicdo de 1988. Portanto, esse Estado
Democratico, de um lado, preserva a liberdade econémica e, de outro, impde ao Estado a

alcance de determinados objetivos.

Ressalta-se que a Ordem Econdmica e Financeira da Constituicdo esta regulada em
seus artigos 170 a 192. Os principios constitucionais da ordem econémica, por sua vez,
estdo expressos no art. 170, que dispe que a ordem econdmica, fundada na valoriza¢éo do
trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna,
conforme os ditames da justica social, observados os principios da soberania nacional,

propriedade privada, funcdo social da propriedade, livre concorréncia, defesa do
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consumidor, defesa do meio ambiente, reducdo das desigualdades regionais e sociais,
busca do pleno emprego e tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte

constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administracdo no pais.

Ao analisar os principios, fundamentos e valores adotados pela Carta
Constitucional, produto dos conflitos de interesses presentes na sua elaboracao, percebe-se,
a primeira vista, uma aparente contradi¢cdo entre os preceitos orientadores da ordem
econbmica, mas, na verdade, tais preceitos objetivam conciliar interesses econdémicos,

préprios do sistema capitalista, com interesses sociais.

Trata-se, resumidamente, de uma tentativa de equilibrar o modelo liberal e o
modelo intervencionista, que ao mesmo tempo resguarda preceitos liberais e ampara a

atuacdo normativa e reguladora do Estado.

Nesse sentido, José Afonso da Silva (2009) acentua que a Constituicdo, ao declarar
que a ordem econbmica é fundada na valorizagdo do trabalho humano e na iniciativa
privada, consagra uma economia de mercado de natureza capitalista, ja que tem como base
a iniciativa privada. Mas, concomitantemente, da primazia a valorizacdo do trabalho
humano sobre todos os demais valores da economia de mercado, a fim de orientar a
intervencdo estatal e assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica
social.

Destaca-se, nesse diapasdo, que a ordem econdmica, fundamentada na valorizagdo
do trabalho humano e a livre iniciativa, também devera obedecer aos principios constantes
nos incisos do art. 170 da Carta Magna. Tais principios sdo nucleos condensadores de
diretrizes relacionados a apropriacéo privada dos meios de producdo e a livre iniciativa que

embasam a ordem capitalista de nossa economia.

Da analise historica da intervencdo estatal nas Constituicdes brasileiras, retira-se
que o Estado tem variado a intensidade de sua interferéncia na Economia. Engquanto
algumas Constituicbes foram fortemente marcadas pelo intervencionismo estatal

(Constituicdo de 1937), outras possuiam cunho mais liberal.

A Constituicdo de 1988, nesse interim, possui uma posi¢cdo mais moderada. Ao
mesmo tempo em que destina &reas a atuacdo exclusiva da iniciativa privada, reserva

setores cujos servicos teriam que ser prestados pelo Estado (servigos publicos).

Diante disso, cabe lembrar que quando o Estado presta servi¢os publicos, ou regula

a sua prestacdo, ndo pratica ato de intervencdo, uma vez que esta atuando em area de sua
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prépria titularidade. Por este motivo, esta sujeito a um regime juridico diverso do aplicavel
as empresas privadas. Segundo Eros Grau, o vocabulo intervengdo expressa, em sua
conotacdo mais vigorosa, atuacdo em area de outrem, que originariamente nao lhe foi

cometida. Nas suas proprias palavras:

Intervencéo indica, em sentido forte (isto é, na sua conotagdo mais vigorosa), no
caso, atuagdo estatal em area de titularidade do setor privado; atuagdo estatal,
simplesmente, acdo do Estado tanto na area de titularidade prépria quanto em
area de titularidade do setor privado. Em outros termos, teremos que intervencédo
conota atuacdo estatal no campo da atividade econdmica em sentido estrito;
atuacdo estatal, acdo do estado no campo da atividade econémica em sentido
amplo (2010, p. 94).

Deste modo, a intervengdo ocorre quando o Estado atua no campo da atividade
econémica em sentido estrito, conferida a exploracdo de particulares. A livre exploracdo da
atividade econdmica é assegurada, exclusivamente, a empresa privada, conforme os
ditames do artigo 170 da Constituicdo Federal. A iniciativa privada, portanto, € regra,

enquanto a iniciativa estatal é excegao.

Com efeito, nos casos em que o Estado explora servi¢os publicos por empresas
estatais, ndo ha intervencao estatal, pois o Estado esta atuando em area de sua titularidade,
de modo que ndo se aplica o regime juridico privado, mas a criacdo de empresas estatais
depende de lei especifica, nos termos do artigo 37, inciso XIX.

1.3 Modalidades e formas de intervencao

Conforme visto, a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu que a atividade
econbmica é exercida, preferencialmente, pelos particulares, haja vista que SO sera
permitida a exploracdo direta de atividade econdmica pelo Estado quando necessaria aos
imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme prevé o

artigo 173 da referida Constituigéo.
Com efeito, a intervengdo do Estado na economia pode ser direta ou indireta.

Na intervengdo estatal direta, o Estado assume a caracteristica de Estado-
empresario, atuando por meio de suas empresas. Ou seja: 0 Estado passa a desempenhar

atividade até entdo de carater privado, atuando sob o regime concorrencial ou monopolista.
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No regime concorrencial, o Estado apenas podera participar da atividade econémica
de forma extraordinaria, nas condigdes determinadas pelo artigo 173, ou seja, “quando
necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo,
conforme definido em lei”. Segundo José Afonso da Silva (2009), esta hipdtese ndo se
trata de participacdo suplementar ou subsidiaria da iniciativa privada, de modo que se
ocorrerem aquelas exigéncias previstas no artigo 173, serd legitima a participacéo estatal
direta na atividade econémica, independentemente de cogitar-se de preferéncia ou de

suficiéncia da iniciativa privada.

Nesse contexto, cumpre ressaltar que quando o Estado atua como agente
econdmico, em area de titularidade do setor privado, deve se sujeitar ao regime juridico
préprio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e obrigacdes civis, comerciais,

trabalhistas e tributarios, nos moldes do artigo 173, § 1°, inciso II.

Outra forma de atuacdo direta do Estado no campo da atividade econémica em
sentido estrito est& prevista no artigo 177 do Texto Constitucional. Cuida-se de atuacdo em

regime de monopdlio, uma forma de intervencdo direta por absorcéo.

Monopolio é a prestacdo de determinada atividade ou fornecimento de determinado
de forma exclusiva. Segundo Didgenes Gasparini, monopolio ¢ “supressdo de uma
atividade do regime de livre iniciativa, imposta pelo Estado, em beneficio do interesse
coletivo” (2006, p. 754).

Os monopdlios privados, quando resultantes do abuso do poder, sdo proibidos,

conforme o artigo 173, § 4°, da Constituicao Federal.

O artigo 177 da Constituicdo Federal prevé como monopdlio da Unido a pesquisa e
a lavra das jazidas de petréleo e gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos; a refinacao
do petréleo nacional ou estrangeiro; a importacdo e exportacdo dos produtos e derivados
basicos resultantes das atividades previstas nos incisos anteriores; o transporte maritimo do
petroleo bruto de origem nacional ou de derivados basicos de petréleo produzidos no Pais,
bem assim o transporte, por meio de conduto, de petréleo bruto, seus derivados e gas
natural de qualquer origem; a pesquisa, a lavra, 0 enriquecimento, 0 reprocessamento, a

industrializagdo e o comércio de minérios e minerais nucleares e seus derivados.

Por ser uma excecéo ao regime de livre concorréncia estabelecido pelo artigo 173
da Constituicdo Federal, as hipdteses de monopdlio da Unido sao taxativas.



20

No que tange a intervencdo indireta do Estado, isto é, sobre o dominio econdémico,
a Constituicdo permite que o Estado atue como agente normativo e regulador, exercendo as
funces de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este apenas indicativo para o setor
privado e determinante para o poder pablico. Nesta posi¢cdo, o Estado podera intervir por
direcdo ou por inducdo (GRAU, 2010).

A intervencéo indireta por diregdo ocorre quando o Estado exerce pressdo sobre a
economia, fixando mecanismos e normas de comportamento de observancia obrigatoria
para 0s sujeitos da atividade econdmica em sentido estrito. Ja a intervencdo por inducédo
ocorre quando o Estado manuseia os instrumentos de intervencdo de acordo com as leis
que regem o funcionamento dos mercados, com 0 escopo de estimular ou desestimular

determinadas atividades e comportamentos (GRAU, 2010).

Diante disso, Eros Grau (2010) afirma que a modalidade de intervencao por direcdo
possui comandos imperativos, dotados de cogéncia, impositivos de determinados
comportamentos a serem compulsoriamente cumpridos pelos agentes econdmicos. As
normas de intervencdo por inducdo, por sua vez, sdo dispositivas, ndo possuindo a mesma
carga de cogéncia das normas de intervencdo por dire¢cdo, mas beneficiam os agentes que
participarem da atividade patrocinada pelo Estado. Trata-se a referida hipotese de uma
maneira positiva de inducdo, ou seja, o Estado concede beneficios para quem aderir ao

comportamento por ele estimulado.

A intervencdo por inducdo também pode se dar por meio negativo, quando o Estado

cria barreiras para desestimular determinados comportamentos.

Percebe-se, portanto, que cabe ao Estado um papel de fiscalizagdo e
regulamentacdo, objetivando principalmente coibir praticas abusivas por parte dos agentes
econbmicos, e de inducdo, quando pretende indicar comportamentos desejaveis ou

indesejaveis.

1.4 A tributagdo como forma de intervengdo no dominio econémico

A intervengdo do Estado na atividade econémica, conforme visto, ndo é a regra,
mas excec¢do, uma vez que o Estado apenas ira atuar nesse terreno quando 0s principios da

atividade econdmica néo estiverem sendo respeitados.
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A atuacdo do Estado no dominio econémico, conforme dispde Eros Grau (2010),
configura instituto fundamental da economia de mercado, tendo extrema relevancia por
conformar as relacGes contratuais e o exercicio da atividade econdmica de acordo com 0s

parametros delineados pela Constituicéo.

Portanto, a intervencdo do Estado no dominio econdmico tem como motor a
correcdo de externalidades negativas ocasionadas pelas relagdes econdmicas da iniciativa

privada ou o incentivo de externalidades positivas.

O Estado so6 pode atuar de modo direto na ordem econdmica nas hipdteses previstas
no artigo 173 da Constituicdo de 1988 (de seguranca publica ou relevante interesse
coletivo) e nos casos de monopdlio de determinadas atividades econdmicas consideradas

pela Constituicdo de relevante interesse publico.

A atuacdo indireta do Estado na Economia, por sua vez, pode ocorrer de diversas
maneiras. Uma delas € a intervencdo por inducdo, isto é, o estimulo ou o desestimulo ao

exercicio de determinados atos ou atividades no dominio econdmico.

Deveras, uma das formas mais utilizadas de intervencdo do Estado na ordem
econbmica é o emprego da atividade tributaria. A tributacdo é, sem sombra de duvida,
causa natural de intervencdo do Poder Publico no dominio econdmico, pois a mera
instituicdo ou majoracdo de um tributo ocasiona 6nus aos particulares que refletem em

todo o processo de producdo de bens ou prestacdo de servigos.

A tributacdo, segundo Hugo de Brito Machado, é o instrumento de que se vale a
economia capitalista para poder sobreviver. Sem o exercicio da atividade tributéria, o
Estado ndo poderia realizar os seus fins sociais, a ndo ser que monopolizasse toda a
atividade econdmica. O tributo, nas suas palavras, “¢ inegavelmente a grande e talvez

Unica arma contra a estatizacdo da economia” (2009, p.26).

E inarredavel que o objetivo do tributo sempre foi arrecadar recursos financeiros
para a manutencao do aparato estatal. No mundo moderno, contudo, o tributo passa a ser
utilizado como meio de intervencdo do Estado na economia, estimulando atividades,
setores econdmicos ou regides, desestimulando a pratica de determinados comportamentos

e atividades e produzindo os mais diversos efeitos na economia (MACHADO, 2009).

Com efeito, a par da arrecadagéo de tributos com o escopo de abastecer os cofres
publicos para o atendimento das finalidades do Estado, exsurge a tributacdo extrafiscal,
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com o objetivo de estimular ou desestimular determinados comportamentos econémicos.

Nesse sentido, Marcus de Freitas Gouvéa ensina que:

[...] O Estado tributa com vistas a auferir receitas, e assim a supremacia do
interesse publico consubstancia o principio da fiscalidade; quando se apreciam
objetivos outros, que se afastam da pura arrecadacdo, apresenta-se a
extrafiscalidade. Eis a extrafiscalidade como principio, decorrente da supremacia
do interesse publico, que fundamenta, juridicamente, a tributagdo com fins
diversos do puramente arrecadatorio (2006, p. 43).

No mesmo sentido, Mizabel Derzi leciona:
Costuma-se denominar extrafiscal aquele tributo que ndo almeja,
prioritariamente, prover o Estado dos meio financeiros adequados ao seu custeio,
mas antes visa a ordenar a propriedade de acordo com a sua fun¢do social ou a
intervir em dados conjunturais (injetando ou absorvendo a moeda em circulagdo)
ou estruturais da economia. Para isso, 0 ordenamento juridico, a doutrina e a
jurisprudéncia tém reconhecido ao legislador tributario a faculdade de estimular
ou desestimular comportamentos, por meio de uma tributacdo progressiva ou
regressiva, ou da concessdo de beneficios ou incentivos fiscais. A Constituigdo
expressamente os admite para promover o equilibrio do desenvolvimento sdcio-
econdmico entre as diferentes regiGes do pais (art. 152, 1), determina ainda que o
imposto da propriedade rural, assim, como autoriza a progressividade do imposto
sobre a propriedade predial e territorial urbana, para assegurar a funcdo social da
propriedade (2004, p. 233-234).

Assim, o poder de tributar pode ser usado para incentivar a pratica de determinados
atos, o que ocorre com a adocédo de incentivos fiscais, assim como para inibi-los, por meio

de uma tributacdo mais onerosa sobre determinadas atividades econémicas.

Portanto, os tributos, quanto a finalidade, podem ser classificados em fiscais e
extrafiscais. Nesse diapasdo, Luciano Amaro afirma que tal distin¢do reside no objetivo

visado pela lei de incidéncia:

Segundo o objetivo visado pela lei de incidéncia seja (a) prover de recursos a
entidade arrecadadora ou (b) induzir comportamentos, diz-se que os tributos tém
finalidade arrecadatoria (ou fiscal) ou finalidade regulatéria (ou extrafiscal).
Assim, se a instituicdo de um tributo visa, precipuamente, a abastecer de recursos
os cofres publicos (ou seja, a finalidade da lei é arrecadar), ele se identifica como
tributo de finalidade arrecadatéria. Se, com a imposicdo, ndo se deseja arrecadar,
mas estimular ou desestimular certos comportamentos, por razées econémicas,
sociais, de saude etc., diz-se que o tributo tem finalidades extrafiscais ou
regulatérias (2012, p.110).

Deste modo, a extrafiscalidade constitui 0 mecanismo pelo qual o Estado intervém
na economia, a fim de corrigir situagdes andmalas, buscando atingir objetivos que

prevalecem sobre os fins arrecadatorios de recursos financeiros (SABBAG, 2012).

Nesse desiderato, observa-se que a tributacdo extrafiscal € um instrumento adotado
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pelo Poder Publico para intervir no dominio econdémico por meio do incentivo, nos termos
do artigo 174 da Constituicdo de 1988. Alids, o exemplo utilizado por Eros Grau ao
explicar a intervencdo por inducdo € exatamente a oneracdo por imposto elevado de
determinado comportamento, como, por exemplo, a importacdo de certos bens (GRAU,
2010).

H& tributos que tém nitido objetivo de interferir na economia, possuindo
necessariamente carater extrafiscal. E o caso da contribuicdo de intervencdo no dominio
econdmico, prevista no artigo 149 da Constituicdo de 1988. Nesse sentido, ensina Hugo de

Brito Machado que:

As contribui¢des de intervencdo no dominio econémico caracterizam-se pela
finalidade interventiva. A prépria contribuicdo, em si mesma, h4 de ser um
instrumento de intervencdo, vale dizer, ha de ter funcdo tipicamente extrafiscal,
funclo de intervencdo no dominio econdmico, € 0S recursos com a mesma
arrecadados devem ser destinados especificamente ao financiamento da atividade
interventiva (2009, p. 65).

Assim, o traco caracteristico das contribuicbes de intervencdo no dominio
econémico € a sua finalidade especifica: intervencdo no dominio econémico. A Unido
somente poderd instituir contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico se buscar a

propria finalidade de intervir no dominio econémico.

O critério para a sua instituicdo é finalistico. Existente a causa que autorize a
intervencdo através de contribuicdo, esta contribuicdo é instituida com finalidade de
financiar esta intervengéo. Portanto, o valor arrecadado, conforme veremos ao longo deste
trabalho, deve ser utilizado para o financiamento da referida intervencdo. Se 0s recursos
arrecadados forem utilizados para custear despesas gerais do Estado, estariamos diante de

um imposto.

Segundo Douglas Yamashita (2001), as contribui¢bes interventivas podem
estimular um setor incapaz de desenvolver-se no regime de competicdo e liberdade de
iniciativa através do financiamento de um fundo vinculado ao fomento do setor sob
intervencgdo, assim como pelo desestimulo de determinadas préaticas consideradas abusivas,

nocivas ou indesejaveis.

Diante do exposto, conclui-se que a tributacdo, por si s6, ja ocasiona impactos na
economia. Entretanto, existem tributos que buscam intervir sobre o dominio econémico, a
fim de corrigir situagdes andmalas, buscando atingir objetivos que prevalecem sobre os

fins meramente arrecadatorios. Dentre esses tributos, se destaca a contribuicdo de
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intervencdo no dominio econdmico, que busca, por exceléncia, interferir na atividade
estatal, objetivando a corregéo das distor¢des do mercado, bem como concretizar objetivos

previstos na Carta Magna.

Constatado, portanto, que as contribuicdes de intervencdo no dominio econémico
possuem como finalidade especifica a intervencdo sobre o dominio econémico, faz-se

necessario analisar a sua natureza juridica.

1.5 A natureza juridica das contribuicdes

A Emenda Constitucional n® 18/65, que é considerada como a primeira mencao
expressa a um Sistema Tributario Nacional, ndo se referia as contribuicdes. O Codigo
Tributario Nacional (Lei n° 5.172/66) promulgado em 1966, que sistematizou o Direito
Tributario e ganhou status de lei complementar com a Constituicdo de 1967, pelo principio
da recepcéo, dispds que apenas 0s impostos, as taxas e as contribui¢cdes de melhoria eram

tributos (artigo 5°).

Posteriormente, o Decreto-Lei n® 27/66 introduziu o artigo 217 ao CTN, o qual
estabeleceu que as suas disposi¢cBes ndo excluiam a incidéncia e exigibilidade das
contribuigdes arroladas em outros dispositivos ao longo do Texto Constitucional.

A redacdo original da Constituicdo de 1967 também disp6s que o Sistema
Tributario Nacional era composto tdo somente pelos impostos, taxas e contribuicdes de
melhoria. Nada estabeleceu sobre as contribui¢cbes no capitulo destinado ao Sistema
Tributario Nacional. Havia apenas previsdo concernente ao custeio da Previdéncia Social,
entre os direitos resguardados aos trabalhadores, assim como previsédo acerca de delegacao

para cobranca de contribuicdo destinada as categorias profissionais no artigo 159.

Com a Emenda Constitucional n® 1/1969, as contribuicGes ganharam novo
tratamento, sendo posicionadas dentro do Capitulo V — Do Sistema Tributario Nacional.
Instituiu-se a competéncia da Unido para instituir contribuicdes de intervencdo no dominio
econbmico, de interesse da previdéncia social e do interesse de categorias profissionais,
conforme disposto no art. 21, § 2° |, da Constituicdo de 1967, alterada pela Emenda
Constitucional n° 01/19609.
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Entretanto, com a Emenda Constitucional n® 8/77, houve o aditamento do inciso X
ao artigo 43, que tratava da competéncia legislativa da Unido, passando a constar a
competéncia legislativa para dispor sobre tributos, arrecadacdo e distribuicdo de rendas
(inciso 1) e para dispor sobre contribui¢des sociais (inciso X). Tal situacdo levou parte da
doutrina e do STF a entender que, com a sua vigéncia, as contribui¢cbes perderam a sua

natureza tributéria.

Na atual Constituicdo, as contribuicOes estdo previstas no artigo 149, embora o

artigo 145 arrole como tributos os impostos, as taxas e as contribuicdes de melhoria.

Deveras, a natureza juridica das contribuicdes especiais foi sempre muito debatida
no ambito jurisprudencial e doutrinario. Alternando a sua classificacdo entre as figuras
conhecidas das taxas e dos impostos, passando por um periodo de negativa condicao de
tributo, acabou o Supremo Tribunal Federal, nas ultimas décadas, por firmar o
entendimento pela natureza juridica tributéaria e classificando-as de forma auténoma, ao

lado das trés figuras classicas.

As classificacdes tributarias, por seu turno, ndo sao certas ou erradas, mas sim
convenientes e inconvenientes. As inconvenientes, apesar de ndo serem incorretas, ndo
apresentam utilidade pratica (BASTOS, 1998, p. 145). Nesse sentido, José Eduardo Soares
de Melo afirma que “a importancia das classificagOes reside, sobretudo, na sua utilidade,
na fixacdo de critérios seguros e uniformes para interpretar e aplicar as regras de cada tipo

tributario, consoante seu peculiar regime juridico” (2003, p. 39).

Destaca-se, nesse contexto, que no Direito brasileiro a classificacao tributaria ganha
importancia suplementar. Em razdo das peculiaridades dos ordenamentos juridicos de
outros paises, ndo se tem a necessidade de saber com qual tributo estd se tratando.
Entretanto, no Brasil, em face da rigida reparticdo de competéncia existente, a distincao

das espécies tributarias mostra-se imprescindivel (HORVATH, 2009, p. 10).

Esta conclusdo, segundo Estevdo Horvath (2009), deriva, primeiramente, da
necessidade de se averiguar qual pessoa politica possui a competéncia tributaria para
instituir a exacdo. Em segundo lugar, tendo em vista as caracteristicas do tributo, saber se
determinada exacdo tributdria foi validamente instituida, observando os parametros

constitucionais.

E cedico que uma classificagdo juridica dos tributos deve levar em consideragio as

diretrizes da Lei Maior, a Constituicdo Federal. Isto porque, no Brasil, o Direito Tributéario
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esta totalmente delineado na Constituicdo Federal, de modo que uma lei infraconstitucional
ndo pode definir o que € tributo sem levar em consideracdo o disposto na Carta Magna.

Entretanto, a definicdo constitucional de tributo esta de acordo com os dizeres do
artigo 3° do Cddigo Tributario Nacional, que define tributo como sendo “toda prestagao
pecunidria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua

sangdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade plenamente vinculada”.

O artigo 145 da Constituicdo Federal, do mesmo modo que o artigo 5° do Codigo
Tributario Nacional, se refere a somente trés espécies tributarias: os impostos, as taxas e as
contribuices de melhoria. A presente divisdo induz que o ordenamento juridico brasileiro
teria adotado uma classificacdo tricotdmica dos tributos. Os artigos 148 e 149, por seu
turno, dispbem sobre os empréstimos compulsérios e as contribuicdes sociais, de
intervencdo no dominio econémico e de interesse das categorias profissionais ou
econdmicas, 0 que confirmaria o entendimento de que seriam trés as espécies tributérias,

justamente as previstas no artigo 145.

Entretanto, esse posicionamento nao € adequando, haja vista que o art. 145 dispde
sobre a competéncia tributaria comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, enquanto os artigos 148 e 149 fazem mencdo a outras duas espécies

tributérias, cuja competéncia tributéria pertence somente a Unido.

Diante de tais divergéncias, faz-se necessario enfrentar as principais correntes

doutrinarias acerca da classificacdo dos tributos.

Para Alfredo Augusto Becker, sdo apenas duas as espécies de tributos: os impostos
e as taxas. Enquanto as taxas teriam a sua hipotese de incidéncia representada por um
servico estatal, os impostos teriam como hipétese de incidéncia um fato licito qualquer,

gue ndo coincide com um servico estatal. Segundo ele:

No plano juridico, todo e qualquer tributo pertencera a uma destas duas
categorias: imposto ou taxa. A serena analise cientifico-juridica, em cada caso
singular, revelard que inexiste terceira categoria ou categoria mista. Os
chamados ‘tributos parafiscais’, ‘contribuicdes de melhoria’, ‘empréstimos
compulsorios’ e ‘monopdlios fiscais’, ao serem dissecados pelo método
cientifico (ndo pelos tradicionais ‘métodos’ hibridos que confundem os critérios
e conceitos da Ciéncia das Finangas Publicas com os do direito tributério,
desnudando-se da camouflage politico-fiscal ou histérica, filoséfica ou
simplesmente retdrica-académica), mostram verdadeiros impostos ou taxas (apud
MELO, 2003, p. 40-41).
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Geraldo Ataliba (2010), por sua vez, sustenta que o elemento decisivo de
classificacdo encontra-se na hipo6tese de incidéncia, mais precisamente no seu aspecto
material. E a materialidade descrita hipoteticamente pela hipdtese de incidéncia que ira
fornecer o critério para a classificacdo das espécies tributaria. Diante disso, o referido
autor, apesar de reconhecer que a Constituicdo de 1988 se refere a impostos, taxas e
contribuicOes, adotando a teoria tripartida, classifica os tributos em vinculados ou néo
vinculados a uma atuacéo estatal. Segundo ele, quando a hipétese de incidéncia consistir
numa atuacdo estatal, o tributo sera vinculado, desdobrando-se em taxa ou contribuicdo de
melhoria. Entretanto, se consistir em um outro fato qualquer, o tributo sera ndo vinculado

(imposto).

Ensina Geraldo Ataliba (2010) que a distin¢cdo entre taxa e contribuicdo de melhoria
estd no modo da atuacdo estatal referir-se ao obrigado. Enquanto a hipétese de incidéncia
da taxa é uma atuacao estatal diretamente referida ao obrigado, a hipétese de incidéncia da
contribuicdo de melhoria é indiretamente referida ao obrigado, ha uma circunstancia

especifica que medeia entre a atuagéo e o0 obrigado.

Durante a elaboracdo do Codigo Tributario Nacional, prevalecia a teoria tripartida,
conforme o artigo 5° segundo qual os tributos, independentemente da denominagéo
adotada ou da destinacéo da receita, eram classificados em impostos, taxas e contribuices
de melhoria.

Com efeito, esta teoria, inspirada no Cdédigo Aleméo de 1919, sempre gozou de
grande prestigio entre os tributaristas, os quais defendiam que o fato gerador era o

elemento determinante da natureza juridica do tributo, nos termos do artigo 4° do CTN.

Nessa linha de pensamento, seguem o0s ensinamentos de Roque Anténio Carrazza:

Apesar do assunto suscitar acaloradas discussfes doutrinarias, continuamos
entendendo que a destinacdo da receita proveniente da tributacdo ndo altera —
pelo menos ndo necessariamente — a classificagdo supra. Nesse sentido, ja
adiantamos que os empréstimos compulsorios (tributos cuja receita ha de ser
devolvida ao contribuinte) e as ‘contribuigdes’ (tributos com destinagdo
especificada nos arts. 149 e 195 da CF) podem ser reconduzidas as modalidades
imposto, taxa ou, no caso daqueles, até, contribuicdo de melhoria.

Podemos, portanto, dizer que, no Brasil, o tributo é género do qual o imposto, a
taxa e contribuicdo de melhoria sdo espécies. A esse respeito, a doutrina nacional
ndo pode sequer disputar. Tal classificagdo, porque apadrinhada pelo préprio
Cabdigo Supremo, ha de ser considerada por todos quantos se disponham a
estudar as espécies e subespécies tributarias em nosso Pais. E o Texto Excelso —
repetimos — que prescreve que a Unido, os Estados, os Municipios e o Distrito
Federal estdo credenciados a criar impostos (art. 145, 1), taxa (art. 145, Il) e
contribuicdo de melhoria (art. 145, 111) (2012, p. 592-593)
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Do mesmo modo, Paulo de Barros Carvalho (2005) defende que hé trés espécies de
tributos: os impostos, as taxas e as contribuicdes de melhoria, sendo que o empréstimo
compulsorio pode se enquadrar em quaisquer dessas espécies e as contribuicbes podem

assumir a forma de imposto ou taxa.

Para Sacha Calmon Navarro Coélho (2006), os tributos sdo classificados em
impostos, taxas e contribui¢fes. Os impostos se subdividem em gerais, restituiveis (0s
empréstimos compulsérios) e especiais ou finalisticos (contribui¢des ndo-sinalagmaticas
para a seguridade social, corporativas e interventivas). As taxas sdo classificadas em taxas
de servicos ou de policia. As contribuicGes, por seu turno, sdo divididas em de melhoria e
previdenciarias (sinalagmaticas). Segundo Coélho, a classificacdo dos tributos presente no
Caodigo Tributario Nacional esté correta:

O CTN est4, no tangente a qualificacdo do tributo, rigorosamente certo. O que
importa é analisar o fato gerador e a base de calculo do tributo para verificar se o
mesmo estd ou ndo vinculado a uma atuacéo estatal, especifica, relativa a pessoa
do contribuinte, indiferentes 0 nomem juris, caracteristicas juridico-formais e o
destino da arrecadagdo (2006, p. 445).

Deste modo, Coélho (2006) ensina que as contribui¢cfes interventivas ndo passam
de impostos especificos, pois o fato gerador delas €, geralmente, uma situacdo da vida

independente de qualquer atuacdo estatal relativa a pessoa do contribuinte.

Ja Ricardo Lobo Torres (2004) entende que a Constituicdo de 1988 teria adotado a
teoria quadripartida, haja vista que outras contribui¢des ingressaram no rol dos tributos,
devendo levar em consideracdo os artigos 148 e 149 na classificacdo dos tributos. Segundo
ele, sdo espécies tributarias o imposto, a taxa, a contribui¢do e 0 empréstimo compulsorio.
Nesse entendimento, as contribuicBes previstas no artigo 149 devem se unir as
contribuicdes de melhoria, integrando um conceito mais amplo de ‘“contribuigdes

especiais’.

Hugo de Brito Machado, do mesmo modo, classifica os tributos em impostos,
taxas, contribui¢cGes de melhoria e as contribui¢fes sociais. Estas Ultimas sdo subdivididas
em contribuicGes de intervencdo no dominio econdmico, contribui¢bes do interesse de
categorias profissionais ou econémicas e contribuicdes de seguridade social. Para ele, o
empréstimo compulsorio € uma categoria juridica autbnoma, que possui identidade propria.

Nesse sentido, afirma que:
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[...] a norma da Constituicdo Federal de 1967, com redagdo dada pela Emenda n°
1/1969, ao dizer que ao empréstimo compulsorio sdo aplicaveis as disposi¢des
constitucionais relativas aos tributos, confirma que o empréstimo compulsorio
ndo é tributo. Se fosse, ndo seria necessaria tal norma na Constituicdo (2009,
p.64).

Luciano Amaro (2012), igualmente, adota a teoria quadripartite, classificando as
espeécies tributarias em: impostos, taxas (de servico, de policia, de utilizacdo de via publica
e de melhoria), contribui¢bes (sociais, econdémicas e corporativas) e empréstimos
compulsorios. Portanto, para esse autor a contribuicdo de melhoria seria uma espécie de
taxa. Ja as contribuic@es, segundo o jurista, foram classificadas isoladamente em razéo das
peculiaridades de seu regime juridico, que tem como principal caracteristica a destinacao
especifica do produto de sua arrecadacdo. Os empréstimos compulsérios também foram
classificados em separado por se tratar de verba restituivel e ndo poder ser reduzido a

nenhuma das demais espécies tributarias.

Nas décadas de 80 e 90, houve um longo debate em torno da natureza juridica dos
empréstimos compulsorios e das contribuicbes. Passou-se, nesse passo, a confrontar tais
exacOes com o artigo 3° do Codigo Tributario Nacional, chegando-se a concluséo de que
sdo tributos, por se constituirem prestacdes pecuniarias compulsérias, diversas de multas,

instituidas por lei e cobradas mediante atividade administrativa plenamente vinculada.

Nesse contexto, ocorre o surgimento da teoria pentapartida, que atualmente

predomina no &mbito doutrinario e jurisprudencial.

Aliomar Baleiro foi um dos primeiros doutrinadores a admitir classificagio
pentapartida dos tributos. O carater tributario das contribuicdes especiais e dos
empréstimos compulsérios foi por ele sempre defendido. Ao comentar o artigo 5° do
Cadigo Tributéario Nacional, Aliomar Baleiro, referindo-se a Constituicdo de 1969, ensina

que:

[...] juridicamente no direito positivo do Brasil, hoje, as contribui¢es especiais
ou parafiscais integram o sistema tributario, ndo s6 porque a Constituicdo as
autoriza expressamente nos arts. 163, paragrafo Gnico; 165, XVI, e 166, §1°, mas
também porque o Decreto-Lei n° 27 de 1966, acrescentou mais um dispositivo ao
CTN, alterando a redagdo das ‘quotas de previdéncia’ e outras exagoes
parafiscais. Confronte-se o art. 5° com o art. 217 do CTN, citado (2004, p. 70).

Para os defensores da teoria pentapartida, a Constituicdo Federal de 1988 trouxe a
necessidade de se admitir novos critérios de classificacdo dos tributos. Isto porque, ao

examinar os empréstimos compulsorios e as demais contribuigdes percebe-se que o critério
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discriminatorio ndo estd mais na vinculagdo ou ndo a atuacdo estatal. A vinculabilidade
pode ou ndo existir, mas serd irrelevante, pois ndo serd em razao dela que o tributo sera de

uma ou de outra espécie.

Deste modo, além do critério da vinculabilidade a atuacdo estatal, surgiram 0s
critérios da previsdo de restituicdo do tributo pago (critério diferenciador do empréstimos
compulsorio das demais espécies de tributo) e da destinacdo do produto da arrecadacdo
(critério para caracterizar a natureza tributaria das contribuicdes). Neste diapasdo, segue a

doutrina de Estevao Horvath:

Os pressupostos para a cogitagdo de instituir-se um empréstimo compulsério, a
sua devolutibilidade, a destinacéo de sua arrecadacdo as despesas que motivaram
a sua criagdo, bem como as finalidades a serem perseguidas pelas contribuicGes e
a destinacdo especifica do produto de sua arrecadagcdo fazem com que
vislumbremos que, apés a Carta de 1988, temos no Direito positivo brasileiro
cinco espécies de tributos, cada uma delas com as suas préprias e especificas
caracteristicas, para além dos pontos que tem em comum (2009, p.18).

Assim, percebe-se que o critério da vinculabilidade ou ndo a atuagdo estatal ndo
consegue explicar e justificar o fato de a Constituicdo ter conferido regimes préprios a
cinco modalidades tributarias, de modo que deve ser complementado por outros critérios

de classificagéo.

A teoria pentapartida encontra respaldo na jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, conforme se infere do voto do Ministro Moreira Alves no Recurso Extraordinario
146.733-9:

Segue-se a questdo de saber se essa contribuigdo tem, ou ndo, natureza tributéria
em face dos textos constitucionais em vigor. Perante a Constituicdo de 1988, ndo
tenho divida em manifestar-me afirmativamente. De efeito, a par das trés
modalidades de tributos (os impostos, as taxas e as contribui¢des 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 artigos 148 e 149
aludem a duas outras modalidades tributarias, para cuja institui¢do s6 a Unido é
competente: o empréstimo compulsorio e as contribui¢bes sociais, inclusive as
de intervencdo no dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais
ou econbmicas (STF — Recurso Extraordinério n°® 146.733-9, Relator: Ministro
MOREIRA ALVES, Data de Julgamento: 29.06.1992, Data de Publica¢do: DJe
06.11.1992).

Entretanto, alguns doutrinadores ainda sustentam que as contribui¢Ges especiais ndo
possuem caréter tributario. Este é o entendimento de Marco Aurélio Greco, que defende
que as contribuicdes especiais sdo exigéncias pecunidrias distintas dos tributos, mas que
por previsdo expressa na Constituicdo devem se sujeitar ao regime juridico-tributario. Nas

suas palavras:
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Contribuicdo é categoria distinta dos tributos cujas leis instituidoras estdo
validadas condicionalmente. Contribuigio n&o é imposto nem taxa. E categoria a
parte, sujeita a critério distinto de validacdo e a disciplina inconfundivel.
Pretender reduzir a contribuicdo a um imposto ou a uma taxa € negar a
qualificacdo constitucionalmente adotada; é confundir o que a Constituicdo
distingue. Quando a Constituicdo quis prever um imposto de escopo, ela o fez
expressamente (impostos extraordinarios), vinculando explicitamente a figura do
imposto, que se tipifica por se caracterizado em funcdo da materialidade do seu
fato gerador, a uma determinalidade constitucionalmente consagrada. A
contribuicdo é caracterizada pela ineréncia da finalidade a sua esséncia, mas ndo
pode ser reconduzida a figura do imposto, pois a prépria Constituicdo ndo atrela
nenhuma materialidade & respectiva norma atributiva de competéncia
instituidora, além de claramente, ndo incluir a figura na categoria dos impostos
(GRECO, 2000, p. 144).

Com efeito, o fato do artigo 149 da Constituicdo de 1988 mandar aplicar as
contribuicbes o disposto nos seus artigos 146, Ill, e 150, | e Ill, ndo retira 0 seu carater
tributério, haja vista que cada tipo tributario possui regras diferenciais. As imunidades
genéricas, por exemplo, sO se aplicam aos impostos, assim como a regra da anterioridade,

igualmente, ndo se aplica a determinados impostos (artigo 153, I, I, IV e VI).

Conforme acentua Hugo de Brito Machado, a ndo sujeicdo a determinada norma
que compde o regime juridico tributario, ndo retira o carater tributario das contribuicoes,
pois “‘estar sujeito ao regime juridico tributdrio ndo quer dizer estar a ele submetido
inteiramente. A ressalva, no caso, ndo exclui o regime juridico tributario, mas o confirma.

A excecdo confirma a regra” (apud Melo, 2003, p.87).

Paulo Roberto Lyrio Pimenta (2001), por sua vez, defende que o critério juridico
para identificar a natureza juridica de uma determinada prestacdo é o da adequacgdo ao

conceito juridico-positivo de tributo, disposto no artigo 3° do Cédigo Tributario Nacional.

Nesse sentido, Leandro Paulsen afirma serem as contribuicbes obrigacdes
pecunidrias instituidas pela Unido, que possuem todas as caracteristicas proprias aos
tributos, ndo restando, nenhuma incerteza quanto a sua natureza tributaria. Nas suas

palavras:

Hoje em dia, ndo ha mais qualquer divida quanto a natureza tributaria das
contribui¢des sociais. Seja pela esséncia dessas exigéncias pecunidrias, por
estarem integradas ao Sistema Tributario Nacional, ou porque a CF
expressamente determinou, quanto a elas, a observincia de limitagdes
constitucionais ao poder de tributar e das normas gerais em matéria tributaria, a
questao, hoje, é incontroversa (2012, p. 102).

As contribuicGes, portanto, sdo tributos, pois se enguadram no conceito de

tributo estabelecido pela Constituicdo Federal, e que o Cddigo Tributario Nacional, no
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mesmo sentido, defende como sendo tal. Sendo assim, estdo sujeitas a um regime juridico

caracterizado por certas peculiaridades que variam conforme a espécie.

Por fim, cabe ressaltar que paralelamente a contribuicdo de intervencéo no dominio
econémico, tem-se as contribuicdes sociais e de interesse das categorias profissionais ou
econdmicas, motivo pelo qual Luciano Amaro (2012) classifica as contribuicbes em
interventivas, corporativas e sociais. Leandro Paulsen (2012), diferentemente, subdivide as
contribuicbes em sociais, de intervencdo no dominio econémico, de interesse das
categorias profissionais ou econdmicas e de iluminagédo publica municipal e distrital. Neste

trabalho ser& adotada a primeira classificagéo.

Portanto, observou-se neste capitulo que a evolucdo das relacdes de producdo e a
necessidade de propiciar melhores condi¢cdes aos trabalhadores, bem como a liberdade
indiscriminada da industria e do comércio ¢ a falacia da “harmonia natural dos interesses”
do modelo liberal, fizeram surgir mecanismos de condicionamento da inciativa privada.
Verificou-se que a primeira Constituicdo brasileira a trazer disposi¢des sobre a organizacéo
da economia foi a Constituicdo de 1934, influenciada pela Constituicdo de Weimar, e que
todas as ConstituicGes posteriores trouxeram em seu bojo dispositivos que ordenavam a
Ordem Econdmica. Contudo, observou-se que o grau de intervencdo estatal na economia
oscilou de acordo com as orientacfes politicas vigentes na data de elaboracdo das
Constituicdes.

Além disso, foram analisadas as modalidades e formas de intervencdo estatal na
economia presentes na Constituicdo de 1988. Posteriormente, verificou-se que a tributacao,
por si sO, ja& ocasiona impactos na economia. Entretanto, existem tributos que buscam
intervir sobre o dominio econémico, a fim de corrigir situagdes andbmalas, buscando atingir
objetivos que prevalecem sobre os fins meramente arrecadatorios. Dentre esses tributos, se
destaca a contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico, que busca, por exceléncia,
interferir na atividade estatal, objetivando a correcdo das distor¢cdes do mercado, bem como
estimular a ocorréncia de externalidades positivas. Por fim, verificou-se que tal exacao é
uma subespécie tributaria, devendo observar, portanto, os principios que regem o Direito

Tributario.

No préximo, far-se-a um estudo aprofundado desta espécie exacdo, destacando as
suas regras de competéncia, e, a partir delas, serdo estudadas as principais caracteristicas

das contribui¢des interventivas, bem como a sua regra-matriz de incidéncia.
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2 AS CONTRIBUICOES DE INTERVENCAO NO DOMINIO ECONOMICO

No capitulo anterior, verificou-se que as contribuices de intervencdo no dominio
econémico sdo uma subespécie tributaria, a qual tem por escopo arrecadar recursos para
que o Estado possa custear a intervencdo em determinada area da atividade econdmica, que
esteja gerando externalidades negativas ou ndo esteja produzindo as externalidades

positivas desejadas.

Neste capitulo, analisar-se-4 o artigo 149 da Constituicdo Federal, a fim de
identificar os pressupostos fundamentais e as principais caracteristicas das contribuicoes

interventivas, para, por fim, construir a sua regra-matriz de incidéncia tributéria.

2.1 A validade finalistica das contribuic6es de intervencdo no dominio econémico

A validade de uma norma ndo é uma qualidade intrinseca, noutras palavras, as
normas nao sdo validas em si, mas dependem da relacdo da norma com as demais normas
do contexto. Este deve ser reconhecido como uma relacdo ou conjunto de relacdes globais
de autoridade. Assim, pode-se dizer que a validade de uma norma depende do
ordenamento ao qual pertence (FERRAZ JUNIOR, 2003). No caso das contribuigdes de
intervencdo no dominio econdmico, o seu contexto é a Constituicdo Federal, devendo-se

buscar nela os preceitos que irdo lhes dar validade.

A Constituicdo Federal, diferentemente do que estabelece para as demais espécies
tributarias, ndo indica os fatos juridicos tributarios das contribuicGes interventivas.
Entretanto, isso ndo significa que a relacdo entre os dispositivos e as implicagdes dela
decorrentes ndo possa delimitar quais fatos compdem esse ambito de incidéncia. Diante
disso, Humberto Avila ensina que “nio se pode confundir texto com norma e, por
consequéncia, entender que, onde ndo houver disposicdo expressa, ndo ha normas nem
limites” (2010, p. 269).

A validade, conforme leciona Tércio Sampaio Ferraz Junior (2003), é um conceito
relacional, de modo que ela s6 pode ser verificada num contexto de normas denominado
ordenamento. A norma, portanto, deve estar “imunizada” contra eventuais

questionamentos por parte das pessoas interessadas em sua aplicacao.
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A referida imunizacdo, que antecede a edicdo da norma impositiva tributaria, pode
ocorrer de dois modos, o que implica ter duas técnicas de validacdo: a condicional e a

finalistica. Sobre essas técnicas de validacdo, Tercio Sampaio Ferraz Junior dispde:

[...] ocorrendo a relacdo de imunizacdo de dois modos, condicional e finalistico,
a validade sera também condicional ou finalistica. Na validade condicional, a
norma imunizante, por seu relato ou conteldo, neutraliza diretamente o
cometimento (relacdo de autoridade) da norma imunizada, de tal modo que o
relato ou contelido desta independe de fins a serem atingidos (o importante é que
meios sejam respeitados, ainda que fins ndo sejam alcancados). Ja na validade
finalistica, a norma imunizante, por seu relato ou conteido, imuniza a relagéo de
autoridade ou cometimento da norma imunizada por meio da prescri¢do de fins
que o conteido ou relato da norma imunizada devam atingir. Ao contrario da
primeira, nesta se estabelece uma solidariedade entre meios e fins (é importante
que os meios estejam adequados aos fins, no sentido de que estes sejam
alcangados) (2003, p. 184).

Deste modo, quando a norma imunizante tracar as condi¢bes de edicdo da norma
imunizada, estabelecendo, formal e materialmente, uma competéncia, que nessas
condigdes é meio para atingir determinados fins, estar-se-4 diante da técnica de validacéo
causal. Nesta técnica de validacdo, basta que o legislador se atenha aos meios para que a
norma seja valida. J& na validacéo finalistica, a norma imunizante prescreve tdo somente 0s

fins que o conteudo ou relato da norma imunizada deve atingir.

Os meios, portanto, serdo enfatizados quando a regulamentacdo da conduta se
sujeitar ao critério condicional. J& quando os fins sdo destacados, o critério de validacdo da

norma sera finalistico.

Tércio Sampaio Ferraz Junior ensina que tais constatacGes trazem a baila uma
importante consequéncia para a verificagdo ou controle da validade das normas. Nas suas

palavras:

A validade condicional exige uma técnica retrospectiva, isto €, para saber se uma
norma vale condicionalmente, deve-se remontar a sua norma imunizante e a
norma imunizante desta, até chegar & primeira norma ou norma origem. J4 a
validade finalistica € prospectiva: para saber se uma norma Vvale,
finalisticamente, é preciso verificar se os fins foram atingidos conforme os meios
prescritos (2003, p. 184).

Enquanto no critério causal a norma inferior sera valida se tiver previsto fatos que
estdo abarcados pela Constituicdo, no critério finalistico a lei sera valida porque a sua

disposi¢édo é compativel com a obtencao da finalidade qualificada.

Essa segunda técnica de validacdo volta-se para o futuro e a norma precede o fato.

O nudcleo normativo ndo € 0 que ocorreu, e Sim 0 que Se quer gue ocorra, isto é, as normas
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de competéncia autorizam a edi¢do de uma lei para que se alcance um resultado, sendo,

portanto, um modelo modificador da realidade.

De fato, a Constituicdo Federal de 1988 consagrou as duas técnicas de validacédo
das normas instituidoras de tributos. Se, por um lado, o legislador constitucional fixou as
hipoteses de incidéncia dos impostos, taxas e contribuicbes de melhoria, estabeleceu, por
outro lado, a figura das contribuicdes especiais, fixando apenas suas finalidades.

Nesse sentido, foi instituida, nos termos do artigo 149 do Texto Constitucional, a
competéncia da Unido para criar instrumentos sob a forma de contribui¢des sociais, de
interesse de categorias profissionais ou econdmicas e de intervencdo na ordem econdmica,

sem apontar, em nenhum desses casos, 0s seus fatos juridicos tributarios.

Portanto, enquanto nos impostos, taxas e contribuicdes de melhoria se verifica a
utilizacdo da técnica casualista, na qual o legislador constituinte determinou os fatos
juridicos imponiveis, sem fazer referéncia a destinacdo a ser dada ao quantum arrecadado,
nas contribuicdes fixou-se a finalidade a ser alcangada com sua institui¢cdo, sem prever o0s

meios.

Na técnica da validagcdo condicional, de carater “causalista”, a exigéncia sO sera
valida se ligada a um determinado evento que, caso ndo seja verificado, invalida a exacéo.
Na técnica da validagao finalistica, de carater “modificador”, a norma deve estar vinculada
a busca de uma finalidade ou objetivo. Neste caso, cria-se a exigéncia para obter certo

resultado.

Quando a Constituicdo adota uma técnica de validacdo finalistica, sua qualificacdo
volta-se ao objetivo ou resultado almejado. A lei, portanto, seré constitucional porque sua
previsao é compativel com a obtencdo da finalidade qualificada.

Conforme ja destacado, a principal caracteristica das contribuicGes especiais € a
presenca de uma finalidade especifica. As contribui¢cGes sdo pagas para que determinadas
finalidades sejam atendidas, e ndo para que qualquer finalidade seja atingida. As
contribuicdes de intervengdo no dominio econdmico, portanto, devem adequar-se a
finalidade prevista pela Constituicdo para que sejam validas. Isso significa que a
competéncia tributaria, neste caso, esta vinculada aos fins, ndo aos meios. Em razdo disso,
a materialidade possivel das contribui¢fes interventivas ndo vem delineada na Carta
Magna, que se limitou a estabelecer a finalidade que essa espécie tributaria devera

alcancar.
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Disso se infere que o trago caracteristico das contribuigdes interventivas é que sdo
exac0es instituidas para intervir em determinado setor do dominio econémico, a fim de que
a atividade em descompasso com o mercado possa ser restabelecida nos moldes do artigo

170 da Constituicdo federal.

Assim sendo, o fundamento de validade da contribui¢do de intervengdo no dominio
econdmico é o descompasso entre uma determinada atividade econémica (mundo do ser) e
0s principios da ordem econdmica (mundo do dever-ser) estabelecidos na Constituicdo
Federal. Este descompasso, também chamado de externalidade, pode decorrer de duas
situagcBes: (@) quando a atividade econdmica esteja desrespeitando 0s principios
constitucionais, por meio da geracdo de externalidades negativas; ou (b) quando a
atividade econdmica ndo esta se desenvolvendo em sua plenitude, deixando de gerar
externalidades positivas, as quais sdo desejadas pelo Estado na busca da concretizacdo de

seus objetivos constitucionais.

Em face dessas duas situacdes, o Estado precisa intervir no dominio econdmica,
seja para erradicar as externalidades negativas existentes, seja para promover ou
implementar a geracdo de externalidades positivas, de forma a preservar os principios da

ordem econdmica na primeira situagdo e, implementa-los, na segunda.

Nesse diapasdo, urge destacar que apesar da finalidade ser elemento caracteristico
de outras espécies tributérias, ndo € traco que lhes seja distintivo ou preponderante, como

ocorre com as contribuicdes de intervencdo no dominio econdmico (AVILA, 2004, p. 255).

Desde a sua introducdo no ordenamento juridico (Constituicdo de 1967), a
contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico teve por escopo interferir nas
atividades econdmicas, no intuito de preservar os principios constitucionais reguladores

dessa atividade.

A intervencdo do Estado no dominio econbmico tem como motor a correcdo de
externalidades negativas ocasionadas pelas relacbes econdmicas da iniciativa privada ou o

incentivo de externalidades positivas.

A atuacdo do Estado no dominio econdémico, conforme dispde Eros Grau, configura
instituto fundamental da economia de mercado, tendo extrema relevancia por conformar as
relacbes contratuais e 0 exercicio da atividade econdmica de acordo com os parametros

delineados pela Constituigdo (2010, p.93).
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Nesse sentido, deve-se ressaltar que a intervencdo do Estado na atividade
econdmica ndo é a regra, mas excecao, uma vez que o Estado apenas ir& atuar nesse terreno

quando os principios da atividade econdmica nao estiverem sendo respeitados.

Portanto, as contribui¢des de intervencdo no dominio econémico se diferenciam das
demais espécies tributarias por possuirem como principal caracteristica a presenca de uma
finalidade especifica, ou seja, objetivam arrecadar recursos para que o Estado possa custear

a intervencdo em determinada area econdmica.

A Constituicdo Federal, ao prever a criacdo de contribuicdo interventiva, ndo
definiu os bens ou servigos que estariam sujeitos a sua incidéncia, mas estabeleceu quais

seriam as circunstancias ou objetivos que justificariam a sua instituicao.

Deste modo, a finalidade se apresenta como requisito essencial de caracterizacéo
ndo somente do fato gerador das contribuicdes de intervencdo no dominio econémico, mas
também de legitimacdo desta espécie tributaria. Ou seja: esta espécie de contribuicdo s
podera ser instituida com o escopo de intervir na economia, do contrario sua cobranca sera
considerada invéalida, pelo fato de ndo observar a finalidade especifica constitucionalmente

imposta. Nesse sentido, seguem as licdes de Luis Fernando Schuartz:

[...] o intérprete estara, portanto, autorizado a observar a norma concreta da
perspectiva da sua compatibilidade funcional com o disposto no art. 170 da
Constituicdo federal, inferindo de seu conteGdo seméntico uma finalidade
presumida de direcionamento estratégico de variaveis econdmicas, projetando
um estado de coisas futuro caracterizado pelo implemento dessa finalidade (e o
estado de coisas a ela ligado como resultado potencial) com as condigdes
necessarias para a realizacdo efetiva da finalidade constitucional, fixada como
premissa normativa da anélise. Noutras palavras: a compatibilidade funcional vai
se converter, ela prdpria, em condic&o de validade (2001, p. 49).

Sendo a finalidade constitucionalmente prevista o elemento que qualifica as
contribuicbes, no caso da sua inexisténcia ndo se poderd instituir uma contribuicdo de

intervencdo no dominio econémico.

Isto porque a prépria contribuicdo, por si sO, hd de ser um instrumento de
intervencao, vale dizer, ha de ter funcéo tipicamente extrafiscal, funcdo de intervencao no
dominio econdmico. As contribuicdes interventivas ndo sdo, simplesmente, instrumentos
de arrecadacdo de recursos financeiros. Elas ndo se destinam a abastecer os cofres publicos
de recursos financeiros para a manutencdo do aparato estatal. Elas s&o, em suma,

instrumentos de intervencgdo no dominio econémico (MACHADO, 2009).
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2.2 A Destinagao da arrecadacéo e o finalismo

O trago caracteristica das contribuicdes interventivas, conforme visto, é a
finalidade. Ou seja, 0 que individualiza essa exacao é a arrecadacéo de recursos para que 0
Estado possa custear a intervencdo em determinada area da atividade econdmica, que
esteja gerando externalidades negativas ou ndo esteja produzindo as externalidades
positivas desejadas. Para que essa finalidade seja cumprida, € necessario que 0S recursos
sejam efetivamente destinados a realizacdo de tal finalidade. Em outros termos, a

arrecadacao do tributo deve vincular-se a essa finalidade.

Considerando que a técnica de validagdo das contribui¢bes de intervengdo no
dominio econdmico é finalistica, para saber se uma norma vale, é preciso verificar,
conforme muito bem advertiu Tércio Sampaio Ferraz Junior (2003), se os fins foram

atingidos de acordo com 0s meios prescritos.

A Constituicdo Federal, ao dispor sobre as contribui¢es, em especial aquelas
destinadas ao custeio da Seguridade Social, estabelece que o produto da arrecadacao deve
ser vinculado a finalidade que justifica a sua instituicdo. Ndo é outra a inteligéncia do
artigo 149 da Constituicdo Federal, ao dispor que podem ser instituidas contribuicGes para
financiar os interesses concernentes a ordem social, as categorias profissionais ou
econdmicas, a intervencdo na ordem econdmica e a manutencdo dos sistemas de

previdéncia e assisténcia social.

Em face do debate em torno do destino do produto da arrecadacgéo, editou-se a regra
do artigo 4°, inciso 11, do Cddigo Tributario Nacional, que estabelece que a destinacdo que
se da ao produto da arrecadacdo de um determinado tributo ndo pode ser utilizada como

critério para classificacdo das espécies tributarias.

Realmente, para distinguir o imposto, a taxa e a contribui¢cdo de melhoria, espécies
tributarias previstas no artigo 5° do Codigo Tributario Nacional, é irrelevante a destinacéo
dos recursos. O critério do caput do art. 4° do Codigo Tributario Nacional, a especificagdo
do tributo de acordo com o seu fato gerador, permitiria que o intérprete firmasse a
distincdo entre aquelas trés figuras, ndo se fazendo necessario recorrer a destina¢do dada ao

produto de suas arrecadacdes.

Entretanto, com o surgimento dos empréstimos compulsorios e das contribuicfes

especiais em sede constitucional, observou-se que a Carta Magna inseriu em tais regimes
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juridicos a exigéncia da afetacdo dos produtos de suas arrecadagdes ao implemento de uma
finalidade também constitucionalmente prevista. Em razdo disso, verificou-se um
descompasso entre a especificidade apontada e o artigo 4° IlI, do Codigo Tributario

Nacional.

Deveras, existem situagdes em que a destinacdo do tributo é estabelecida pela
Constituicdo como aspecto integrante do regime juridico da figura tributéria, pois se
apresenta, nestas situacdes, como condi¢do para exercicio constitucional da competéncia
tributaria. E o caso das contribuicdes e dos empréstimos compulsdrios, tributos que néo
podem ser analisados sem levar em consideracdo a questdo da destinacdo, nem descarta-la
como critério que permita distinguir tais exacoes de outras (AMARO, 2012).

Nas palavras de Luciano Amaro:

[...] nem se pode ignorar a destinagdo (como se se tratasse, sempre, de uma
questdo meramente financeira), 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
tributéria (2012, p. 99).

Todavia, hd uma corrente que defende que o estudo do Direito Tributério se resume
ao estudo da ocorréncia do fato e da relacdo juridica decorrente. Qualquer problema que
decorra da aplicacdo das normas tributarias, como o destino do produto da arrecadacéo,
sairia do campo do Direito Tributario e se tornaria um problema do Direito Financeiro ou
do Direito Administrativo. Para essa corrente, o conceito de tributo é o estabelecido no
artigo 3° do Cédigo Tributario Nacional, ndo importando o destino dos seus recursos para a
sua caracterizacdo, nos termos do artigo 4°, Il, do mesmo codigo. Nesse sentido, Paulo de

Barros Carvalho, ao comentar o mencionado artigo 4°, afirma que:

O inc. Il vem como um aviso providencial: o destino que se dé ao produto da
arrecadacdo é irrelevante para caracterizar a natureza juridica do tributo.
Coincide, a ponto, com o limite do campo de especulagdo do Direito Tributério,
que ndo se ocupa de momentos ulteriores a extincdo do liame fiscal. Aquela
entidade que vier a preencher os requisitos estipulados no art. 3° do Cddigo
Tributério Nacional sera, juridicamente, um tributo, a despeito da destinacdo que
for atribuida aos valores arrecadados (2005, p. 30-31).

Assim sendo, os critérios juridico-tributarios das contribuicfes estariam presentes
dentro dos elementos da regra-matriz, extinguindo seu estudo na previsdo legal de
instituicdo de uma contribuicdo de acordo com sua finalidade. Ndo caberia ao Direito
Tributario averiguar se 0s recursos, na pratica, estdo ou ndo sendo integralmente aplicados

como determinou o legislador.
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Segundo essa corrente, a constitucionalidade de uma contribuicdo de intervencao
no dominio econdmico ndo poderia ser questionada no caso de descumprimento da sua
finalidade no momento da aplicacdo dos recursos pelo administrador na finalidade prevista,

ja que para o conceito de tributo é irrelevante a sua destinacéo.

Contudo, este posicionamento ndo € adequado. Apesar do Cddigo Tributario
Nacional, em seu artigo 4°, 1l, considerar irrelevante a destinacéo legal do produto de sua
arrecadacao para a definicdo do conceito de tributo, o destino da arrecadacdo deve fazer
parte da norma impositiva, jd& que a destinacdo constitui 0 meio necessario para que a
finalidade prevista na norma impositiva seja realizada. Nesse sentido, Geraldo Ataliba

afirma:

[...] se o legislador ordinario federal batiza de “contribui¢do” um tributo, a
finalidade em que deve ser aplicado o produto da sua arrecadagdo,
necessariamente, serd uma daquelas constitucionalmente previstas, quer no
artigo 149 da Constituigdo, quer nas outras disposi¢des constitucionais referentes
a matéria [...] (2010, p. 199).

As contribuicBes sdo instituidas para o preenchimento de uma determinada
finalidade constitucionalmente prevista. Em face disso, ndo faz sentido destinar os recursos
arrecadados com a sua cobranca a fim diverso daquele que motivou a instituicdo da

contribuicéo.

Ora, a finalidade corresponde aos objetivos tracado pelo constituinte, cujo
desvirtuamento acarreta a perda do seu suporte de validade. A destinagdo dos recursos
arrecadados €, por sua vez, o meio pelo qual a finalidade prevista na norma impositiva é

alcancada.

Com efeito, enquanto nos impostos, via de regra, a vinculacdo de receita a 6rgao
publico, fundo, ou despesa, nos termos do artigo 167, IV, da Constituicdo Federal, é
proibida, nas contribui¢des a vinculacdo a finalidade é imprescindivel. Comentando este
dispositivo, Roque Antonio Carrazza afirma que “a vinculagdo do produto da arrecadacdo
torna inconstitucional a norma juridica que institui impostos em geral, mas é essencial, em

tais contribui¢des” (2012, p. 659). Mais adiante, aponta que:

[...] no que concerne a “destinac¢do do produto da arrecadagdo” das contribuicdes
que tiverem a natureza juridica de imposto, o precitado art. 167, 1V, da Carta
Magna deve receber interpretagdo a contrario sensu. Melhor esclarecendo, a lei
que as instituir, indicando-lhes hipo6teses de incidéncias e bases de calculo
proprias de imposto, haverd de necessariamente direcionar os recursos delas
provenientes para uma das finalidades apontadas no art. 149 do mesmo Diploma
Magno (2012, p. 659).
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A destinacdo dos recursos, portanto, é elemento essencial para a sua validade
juridica, justificando a investigacdo de sua real aplicagdo dentro do ordenamento juridico.
Alids, é a efetiva destinacdo do produto da arrecadacdo que preserva a hatureza
constitucional das contribuicdes. Esta determinacdo existe para resguardar o contribuinte
de arbitrariedades como, por exemplo, o desvio do produto arrecadado ou a auséncia, in
concreto, do motivo que ensejou a sua criacdo (CARRAZZA, 2012).

Destarte, a destinacdo do produto da arrecadacdo as finalidades previstas
constitucionalmente € tdo importante na identificacdo de algumas espécies tributarias que a
criacdo de uma delas, sem a previsdo especifica de tal vinculacdo no plano normativo, tem

0 poder de vicia-las de inconstitucionalidade.

Diante disso, pode-se afirmar que o artigo 4°, I, do Cédigo Tributario Nacional
continua valido, vigente e eficaz no tocante aos impostos, taxas e contribuicGes de
melhoria, mas se mostra insuficiente para abranger todas as espécies tributarias previstas
no Texto Constitucional, de modo que ndo deve reger as contribuicdes e 0os empréstimos
compulsorios, pois em relacdo a tais espécies a finalidade e o destino do produto da

arrecadacao sdo essenciais para qualificar a figura tributéria.

Nessa linha, Mizabel Derzi (2004) destaca que a peculiaridade das contribuicdes
reside essencialmente na destinagdo do produto arrecadado, que € prevista

constitucionalmente. Nas suas palavras:

A destinacao passou a fundar o exercicio da competéncia da Unido. Sem afetar o
tributo as despesas expressamente previstas na Constitui¢do, falece competéncia
a Unido para criar contribui¢des. Igualmente sem a configuracdo das despesas
mencionadas no art. 148, a saber, calamidade publica, guerra externa ou sua
eminéncia, investimento publico de cardter urgente e relevante interesse
nacional, ndo tem poder a Unido para criar empréstimos compulsérios. Assim, a
destinacdo assume relevancia ndo sé tributdria como constitucional e
legitimadora do exercicio da competéncia federal (BALEEIRO, 2004, p. 1034).

Desse modo, ndo € possivel afirmar que a destinacdo dos recursos € irrelevante se
dessa analise depende a propria legitimidade da exacdo como figura tributaria. Em outras
palavras, se a vinculacdo da receita a uma despesa nao fosse questdo da prépria norma de
tributacdo, mas, por exemplo, de finangas publicas, como parte da doutrina afirma, o
administrado, sem sombra de dividas, ndo poderia se opor ao pagamento do respectivo
tributo, pois ndo entraria na relacdo juridica, ndo tendo condicdo de afeta-la (SOUZA,
2001).
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Portanto, a lei que instituir uma contribuicdo interventiva deve conter a previsao
expressa de que o produto da arrecadagdo ira financiar a finalidade que motivou a sua
criacdo. Ou seja, as contribuicGes devem ter o produto de sua arrecadacao obrigatoriamente

vinculado as finalidades para as quais foram criadas.

Assim, até quando as contribui¢cBes forem arrecadadas diretamente pela pessoa
juridica competente — Unido, sem a utilizacdo do instituto da parafiscalidade, os recursos
arrecadados possuem destino certo e obrigatorio: o financiamento da finalidade que
motivou a sua instituicdo (HORVATH, 2009).

A contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico tem por finalidade intervir
em determinado setor do dominio econémico, a fim de realizar politicas publicas voltadas
a preservacao do equilibrio do setor, de forma que este possa cumprir com seus objetivos.
Entretanto, para atingir essa finalidade, a intervencdo precisa ser efetivamente
implementada, seja por meio da destinacdo de seus recursos para determinado 6rgdo
responsavel pela realizacdo da intervencao, seja através da criagdo de um fundo especifico

gue promova o financiamento de atividades dentro do setor que sofre a intervencao.

Por fim, cabe ressaltar que no caso de ndo destinacdo real dos recursos arrecadados
com a contribuigdo interventiva no setor econdmico de intervencgdo, o contribuinte podera
declarar a desnecessidade da cobranga da referida contribuicdo, por meio da arguicdo de
sua inconstitucionalidade, ja que esta ndo esta servindo como instrumento de intervencdo
para a qual fora criada. Tal inconstitucionalidade decorre da ndo observancia dos
principios da ordem econdmica, pois estd se utilizando da instituicdo de um tributo

interventivo sem a sua real necessidade.

2.3 Outras caracteristicas essenciais das contribui¢cbes de intervencdo no dominio

econdmico

As contribuicGes especiais, conforme ja exposto neste trabalho, possuem como
critério identificador a presenca de uma finalidade constitucionalmente prevista, que lhes

da validade juridica, bem como as diferencia das demais exagoes.
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Dentre as contribuicdes especiais, ja foi observado que elas sdo divididas em
contribuigdes sociais, contribuicbes de interesse das categorias profissionais e

contribuicdes de intervengdo no dominio econémico.

Do mesmo modo que as contribuicbes especiais apresentam algumas
particularidades, que as diferenciam dos demais tributos, as suas espécies também se
diferenciam entre si. Em raz&o disso, sera feita uma analise da principais caracteristicas das
contribuicdes de intervencdo no dominio econdmico, a fim de entender melhor a sua

estrutura juridica.

2.3.1 Possibilidade de instituicdo somente pela Unido

O artigo 149 da Constituicdo Federal estabelece, de modo explicito, a competéncia
exclusiva da Unido para instituir contribui¢fes de intervencdo no dominio econémico.

Deveras, 0 Estado intervém no dominio econémico para corrigir as externalidades
negativas ocasionadas pelas relacGes econémicas da iniciativa privada ou para incentivar
externalidades positivas, a fim de conservar e implementar os ditames estabelecidos no
artigo 170 da Constituicdo Federal. Desse modo, qualquer ente estatal podera se valer dos
institutos previstos nos artigos 173 e 174, do Texto Constitucional, salvo se a Constitui¢éo
atribuir, de forma expressa, determinada competéncia a algum dos entes estatais. Esse € 0
caso da intervencdo direta por motivos de seguranca nacional, que autoriza a Unido a
instituir monopélios, conforme prevé o artigo 177 da Constituicdo Federal, bem como o
caso da prerrogativa da Unido de instituir contribuicdes de intervencdo no dominio
econémico, nos termos do artigo 149 da mesma Carta.

Somente nos demais casos é que os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
poderdo atuar no dominio econémico, de modo direto ou indireto, com o escopo de
preservar e implementacdo dos principios da ordem econémica.

Com efeito, apesar do artigo 174, que engloba o Poder Publico em geral (Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios), prever o papel do Estado como “incentivador” da
atividade econbmica, o exercicio deste papel ndo da autorizagdo para que os Estados,
Distrito Federal e Municipios instituam contribuicbes de intervencdo no dominio
econdémico. A contribuicdo interventiva instituida por qualquer um desses entes sera
inconstitucional, em raz&o da auséncia de competéncia para a sua criagao, pois a lei que a

instituir ndo encontrara fundamento de validade na Carta Magna.
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2.3.2 Existéncia de um campo em que caiba intervencao

Para que se possa instituir uma contribuicdo de intervencdo no dominio econémico

é necessario verificar se existe um campo para a implementacéo de uma intervencéo.

Verificou-se no capitulo anterior que ndo é todo campo que comporta intervencao
estatal. Intervencdo, segundo Eros Grau (2010), é atuacdo em area de outrem. Noutras
palavras, somente havera intervencéo caso a Unido atue em ambito diferente do seu, isto &,
a atuacdo acontece sobre area reservada a atuacdo dos particulares, e ndo sobre area de
atuacdo do poder publico. Todavia, a expressao “atuacdo estatal” indica agdo do Estado

tanto em area de titularidade propria quanto em area de titularidade do setor privado.

Nesse diapasdo, Eros Grau (2010) afirma que intervencdo significa atuacdo estatal
no campo da atividade econémica em sentido estrito, enquanto atuacdo estatal se refere a
acao do Estado no campo da atividade econdémica em sentido amplo.

Assim, tem-se como género a atividade econdémica em sentido amplo, a qual se
subdivide em servigos publicos e atividade econdmica em sentido estrito, de modo que o
que for considerado servigo publico ndo seréd atividade econémica em sentido estrito e
vice-versa. Ensina Eros Grau que “Dai se verifica que o estado ndo pratica intervencdo
quando presta servico publico ou regula a prestacdo de servigo publico. Atua, no caso, em

area de sua propria titularidade, na esfera publica” (2010, p. 93).

Diante disso, destaca-se que somente na area econdmica reservada a iniciativa
privada é que a Unido podera empregar tributo com o objetivo de regular o comportamento
de determinados individuos e restabelecer ou implementar os principios constitucionais
inseridos no artigo 170 da Constituicdo Federal. Nesse sentido, seguem as licdes de Fulvia

Helena de Gioia:

Destarte, quando o Estado estd autorizado a explorar diretamente a atividade
econdmica, a intervencdo se da, especificamente, pelo exercicio da prépria
atividade, ndo cabendo, neste caso, falar na criacdo da CIDE. Da mesma forma,
se 0 Estado presta servigo publicos diretamente, no desempenho de um dever,
ndo se ha de falar em intervencdo, nem de competéncia para institui¢do de Cide.
O mesmo vale se o regime é de monop6lio do Estado e ndo ha qualquer
participacdo do setor privado, 0 que se coloca especificamente na hipétese do
inciso V, do art. 177 e incisos X e XXIII do art. 21, da CF, ou seja, para
pesquisa, lavra, enriquecimento, reprocessamento, industrializacdo e comércio de
minérios e minerais nucleares ne seus derivados, com excec¢ao de radiois6topos
(2010, p. 217).
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Ressalta-se também que quando o Estado presta servicos publicos, ou regula a sua
prestacdo, ndo pratica ato de intervencdo, uma vez que esta atuando em area de sua prépria
titularidade. E, ndo havendo intervencgéo, logicamente ndo se pode cogitar na utilizacdo de

contribuicdo, como instrumento de intervencéo.

Com efeito, a prestagdo de servigos publicos é realizada em regime de direito
publico, estando a competéncia prescrita no art. 175 da Constituigdo Federal: “Incumbe ao
poder publico, na forma de lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissao,
sempre através de licitagdo, a prestagao de servigos publicos”. Desse modo, o Estado pode
atuar diretamente ou por meio de terceiros — autorizados, concessionarias e

permissionarias.

Quando a prestacdo de servigos publicos € delegada, deixa de ser realizada
diretamente pelo Estado e passa ao dominio econémico reservado a iniciativa privada,
submetendo-se, portanto, ao regime juridico que lhe é peculiar. Entretanto, o Estado nédo
perde a titularidade do servico, assim como nao se libera do dever de fiscalizacdo. Situagao
semelhante ocorre com as hipéteses previstas nos incisos | a IV do artigo 177 e incisos XI
e XII do artigo 21, da Constituicdo Federal, que permitem a participacdo do setor privado
mediante a delegacdo ou autorizacdo do Estado das atividades referentes ao monopolio de

petroleo, gas natural e hidrocarbonetos fluidos, nos termos da lei.

A atividade prestada pelo particular mediante concesséo e permissao se trata de

servico publico, logo ndo esta sujeita a intervencdo estatal por meio da contribuicao.

Entretanto, alguns autores defendem posicionamento diverso. Nesse sentido, 0s

ensinamentos de Marco Aurélio Greco:

Para o fim do presente estudo, relevante é acentuar que se determinada atividade
configurar um servigo publico, que se revista de carater essencial & coletividade
(sem aqui entrar nas vérias concepcdes tedricas que podem ser assumidas neste
tema), havera um impedimento a existéncia de contribui¢do de intervencdo. Nao
¢ todo campo abrangido pelo que se costuma denominar de “servico publico”
que impede a existéncia de intervencdo. Ha partes desse amplo campo que, se
forem exploradas em regime préprio da atividade econdmica, podem admitir
intervencdo (2001, p. 14).

Tal entendimento foi adotado pelo Supremo Tribunal Federal no debate acerca das
leis que instituiram o Adicional de Tarifa Portuaria — ATP. Nesse julgado, o Pleno do

Supremo Tribunal Federal firmou o entendimento de que determinados servigos, apesar de
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submetidos ao regime juridico dos servicos publicos, sdo, em sua esséncia, atividades

econdmicas em sentido estrito. Nesse sentido, o voto do Ministro llmar Galvao:

E certo que a exploragdo dos portos, no Brasil, constitui atividade afeta & Uni&o,
que pode realizar diretamente ou mediante autorizacdo, concessao ou permissdo
(CF, art. 21, XII, f).

Estaria, ai, configurada uma intervengdo no dominio econémico, para fim de
instituicdo da contribuicdo correspondente?

Parece evidente que sim, visto ndo se estar diante de servico publico “insito a
soberania do Estado”, ou prestado “no interesse da comunidade” (RE n. 89.876-
RJ, Min Moreira Alvez). Alias, nenhum dos servicos relacionados no inciso XII
possui tais caracteristicas. Ndo passam de atividades de natureza econémica que,
por revestidas, isso sim, de interesse publico, a Carta de 88 incumbiu,
autorizando-a a explord-las (e ndo a presta-las) diretamente ou por via de
empresa privada.

Entre elas, conta-se o servigo de transporte maritimo, para citar apenas um que,
embora submetido ao regime de concessdo, foi mantido sob regime interventivo,
financiado por meio de contribuicdo especialmente destinada a esse fim — o
Adicional ao Frete para a Renovagdo da Marinha Mercante — AFRMM -, exacdo
que o Supremo Tribunal Federal, no RE 75.972, Rel. Min. Tompson Flores
definiu como contribuicdo especial, tendo em vista a intervengdo no dominio
econdmico que, sabidamente, opera com o objetivo de melhor organizar servigo
de interesse nacional cuja execugdo € confiada a iniciativa privada (STF - RE:
209365 SP , Relator: CARLOS VELLOSO, Data de Julgamento: 03/03/1999,
Tribunal Pleno, Data de Publicagéo: DJ 07-12-2000)

Todavia, este entendimento ndo deve prevalecer. A intervencdo sé ocorre quando

Estado age intrometendo-se em atividade reservada aos particulares. E inconcebivel que

um ente intervenha em sua propria area de atuacao.

Por fim, cumpre ressaltar que quando se tratar de servigcos publicos prestados sob o

regime de concessao ou permissao, a atuacdo do Estado sera exercida por meio do contrato

administrativo, fruto do procedimento licitatério.

2.3.3 Alintervencdo e os contribuintes devem estar circunscritos a um setor

As contribuicBes de intervencdo no dominio econdmico sdo tributos que supdem,

sempre, uma atividade estatal referida indiretamente a um determinado setor, ou seja, a um

grupo de individuos e ndo a toda a populacdo. A intervengdo geral ndo justifica a criacao

desse tipo de contribuicdo. Nesse sentido, Marco Aurélio Greco afirma que “[...]

intervencdo supbe a ideia de provimento pontual, circunscrito a uma determinada area,

setor, segmento da atividade econdmica que apresente caracteristicas que a justifiquem”

(2001, p. 16).
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De tal pardmetro emanam importantes reflexos no campo das contribuices.

Tendo em vista que as contribui¢cbes tém como pressuposto a existéncia de um
campo no qual caiba intervencdo, esta so existe quando se reporta a determinada parcela do
dominio econémico, o que significa que a contribuicdo interventiva ndo pode ter um
ambito de abrangéncia maior que o da propria intervencéo.

A intervencdo, deveras, s6 pode atingir determinado setor da atividade econdmica,
de modo que os sujeitos passivos da contribuicdo estardo limitados ao conjunto formado
pelos que integram determinado setor. Se a contribuicdo atingir a totalidade da populacao,
desaparece o critério que identifica a intervencgdo e, por conseguinte, assumira o carater de

outra exacdo. Nesse sentido, segue a doutrina de Marco Aurélio Greco:

Relevante é deixar claro que um dos parametros da instituicdo da contribuicdo é
a definicdo de uma parcela do dominio econdmico que atuard como critério de
circunscricdo da sua aplicaco, inclusive no setor em que atuem, até podera ser
contribuigdo, mas certamente ndo serd mais “de intervengdo” (2001, p. 17).

Portanto, tendo em vista que a intervencdo estatal deve estar voltada a
determinado setor da economia, é evidente que apenas ali que se buscardo 0s recursos para

atuacdo estatal.

2.3.4 Definigao por Lei Complementar

Conforme visto, as contribuicbes de intervencdo no dominio econémico sao
tributos, de modo que devem observar 0s principios constitucionais tributarios prescritos

pelo Sistema Tributario Nacional.

O artigo 149 da Constituicdo Federal dispde que a criacdo de uma contribuicdo de
intervencdo no dominio econémico deve obedecer ao artigo 146, I1l, do mesmo diploma

normativo, que estabelece:

Art. 146. Cabe & lei complementar:

[.-]

I11 - estabelecer normas gerais em matéria de legislagdo tributéria, especialmente
sobre:

a) definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relacdo aos impostos
discriminados nesta Constituicdo, a dos respectivos fatos geradores, bases de
calculo e contribuintes;

b) obrigacgdo, langamento, crédito, prescri¢do e decadéncia tributérios;

c) adequado tratamento tributario ao ato cooperativo praticado pelas sociedades
cooperativas.

d) definicdo de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e
para as empresas de pequeno porte, inclusive regimes especiais ou simplificados
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no caso do imposto previsto no art. 155, 1, das contribuicBes previstas no art.
195, | e 88 12 e 13, e da contribuicdo a que se refere o art. 239.

Diante disso, urge delimitar a necessidade ou ndo de lei complementar para definir
as contribuicdes e suas espécies, assim como, em relacdo as contribuicBes previstas na

Carta Magna, os respectivos fatos geradores, bases de calculo e contribuintes.

Conforme é cedico, o Codigo Tributario Nacional foi recepcionado como lei
complementar. No tocante as contribui¢des de intervencdo no dominio econdémico, apesar
de o Codigo Tributario Nacional atender a exigéncia da alinea “b”, ndo atende a prescri¢ao
da alinea “a”, uma vez que o Cddigo define tdo somente os impostos, as taxas e as
contribuicdes de melhoria, ndo definindo as exagdes previstas no artigo 149 da

Constituicdo Federal.

Segundo as licdes de Hugo de Brito Machado Segundo (2001), ndo se pode admitir
que a referéncia a lei complementar, contida em um artigo da Constituicdo Federal que
versa acerca de contribuicdo ja tdo carente de limites explicitos, possa ser tratada como

mera recomendacao.

Entretanto, alguns autores ndo vislumbram na Constituicdo a exigéncia de que as
contribuicdes interventivas sejam criadas por lei complementar. Nesse sentido, Marco

Aurélio Greco ensina que:

A remissdo que o artigo 149 faz ao artigo 146, 111, refere-se a disciplina prevista
no CTN, mas ndo & indispensabilidade de prévia lei complementar para institui-
la.

Pode ser criada por lei ordindria federal e, por consequéncia, por medida
provisoria, desde que estejam atendidos 0s requisitos constitucionais para a
edicdo deste veiculo especial e desde que ndo haja abuso na sua utilizagdo (2001,
p. 28).

Com efeito, o escopo do artigo 146, inciso Ill, é dar seguranca a atuacdo do
legislador, em face da excepcionalidade da previsdo constitucional de instituicdo de
contribuic@es interventivas. Nessa linha, pronunciou-se o Ministro Marco Aurélio, em voto

proferido no RE n° 218.061-5/SP, referente ao Adicional de Tarifa Portuaria:

[...] a instituicdo de qualquer contribuicdo, além das previstas no artigo 195,
inciso I, pressupbe lei complementar que defina os respectivos pardmetros e o
Codigo Tributario Nacional é silente sobre essa espécie de contribuicdo, ndo
havendo sido editada, até aqui, a lei complementar exigida e a partir da qual
poderia atuar o legislador ordinério.

L]
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Este caso é residual. A importancia do tema projeta-se no tempo. O Supremo
Tribunal federal € o guarda maior da Constituicdo, ndo podendo ter como
simplesmente retérica a referéncia no artigo 149 da Carta ao disposto no artigo
146, 111, nela inserido. Fico a imaginar, at¢ mesmo, a atuacdo monocratica via
medida provisdria, meio normativo tdo deturpado, sob o angulo constitucional,
nos dias de hoje. A atuacdo seria livre, sem as peias decorrentes de normas gerais
previstas, de forma menos flexivel, em lei complementar.

Lembre-se, mais uma vez, a razdo de ser da remissdo ao referido art. 146, IlI:
outra nao € sendo colar seguranca a atuacdo do legislador, ante a
excepcionalidade da previsdo constitucional de criacdo do tributo, ou seja, de
intervencdo nos dominios mencionados exaustivamente. (Recurso Extraordinario
265.721-2/SP, 12 Turma, Rel. Min. Sepulveda Pertence, DJ 09.06.2000).

Assim, em razdo do artigo 149 da Constituicdo preconizar a observancia do
estabelecido no artigo 146, 111, do mesmo diploma, qualquer contribuigdo de intervencao
no dominio econdmico apenas pode ser criada depois que lei complementar houver

estabelecido normas gerais que lhe sejam aplicaveis.

Isto porque a lei complementar difere da lei ordinaria no que tange ao seu rito de
aprovagdo. A lei ordinéria exige tdo somente a aprovacdo de maioria simples nas duas
casas legislativas (Camara dos Deputados e Senado) para a sua aprovagdo, observado o
quérum para a sua deliberacdo. A lei complementar, por sua vez, possui um procedimento
mais rigido de aprovacdo, pois exige aprovacao por maioria absoluta de votos de deputados

e de senadores, nos termos do artigo 69 da Constituicdo Federal.

Ao prever tal diferenciacgdo, o constituinte almejou inibir as constantes alteragoes de
determinadas matérias pelo legislador, bem como dificultar a regulacdo de determinadas
matérias, reservando-as para situacdes de necessidade. Como exemplo da primeira
hipotese, tem-se a edicdo de normas gerais de direito tributario de que trata o artigo 146 da
Constituicdo. Ja a titulo de exemplo da segunda hipoétese, a instituicdo de empréstimos

compulsorios (artigo 148) e de Impostos sobre Grandes Fortunas (artigo 153, VII).

De fato, a Constituicdo de 1988, no que se refere aos impostos nela definidos exige
tdo somente a instituicdo por lei ordinaria. Entretanto, a criacdo de novos impostos deve ser

veiculada por meio de lei complementar.

Nesse diapaséo, destaca-se que a Constituicdo ndo exige lei complementar para a
instituicdo das contribuicdes ja previstas no Texto Constitucional. Em outras palavras, 0s
dispositivos que tratam da Contribuicdo do “Salario Educacdo” (artigo 212, § 5°), da
Contribui¢ao ao “PIS” (artigo 239) e das Contribuicdes da “Seguridade Social” (artigo

195, 1) exigem tdo somente a edi¢do de lei ordinéria.
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Entretanto, a criacdo de novas fontes de custeio da Seguridade Social deve ser
realizada por meio de lei complementar, conforme dispde o artigo 195, 8 5° da

Constituicao Federal.

Portanto, a atual Constituicdo, ao impor, no seu artigo 149, a necessidade de
observancia do exposto no inciso Il do artigo 146 para a institui¢cdo de contribuicdes, esta
em harmonia com 0 exposto acima. Isto porque a instituicdo de contribuicdes em geral,
salvo aquelas que ja tenham as suas linhas gerais expressamente delineadas na
Constituicdo, impde o prévio estabelecimento de “normas gerais” que definam os
parametros de tais exacdes, a fim de que os seus regimes juridicos ndo sejam alterados por
meio de leis ordinarias. A necessidade de normas gerais estabelecidas por lei

complementar ndo € uma recomendagdo, mas sim uma imposicao.

2.3.5 A temporalidade das contribuicGes de intervengdo no dominio econdémico

Pelo fato das contribuictes de intervencdo no dominio econémico terem por escopo
atingir determinada finalidade que motivou a sua instituicdo, elas devem perder a sua
vigéncia assim que a sua finalidade for cumprida, pois os seus objetivos finais foram

atingidos.

Marco Aurélio Greco (2001), ao tratar da temporalidade como pardmetro da
contribuicdo interventiva, afirma que a finalidade de tais exacGes podem assumir duas
feicBes distintas: (a) a contribuicdo pode ter um objetivo abstrato de caréater relativo, como,
por exemplo, “obter maior eficiéncia”, “melhorar a qualidade” etc.; ou (b) pode ter um
objetivo concreto de carater absoluto, que indique algo aferivel objetivamente, como, por

exemplo, “atingir nivel de emprego superior a X%”.

Discorrendo sobre o assunto, Greco observa que, no primeiro caso, pelo fato do
objetivo ser relacional, este, em principio, nunca seré atingido, de modo que a contribuicéo
ird vigorar até que uma lei expressamente a revogue. No que que tange ao segundo caso,
afirma que “se o objetivo for materialmente aferivel quando ele vier a ser atingido, a

contribui¢do, automaticamente, sem necessidade que nova lei a revogue, estara esgotada”

(2001, p. 22).
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Trata-se a temporalidade, portanto, de uma nitida consequéncia da propria estrutura
das contribuigdes de intervencdo no dominio econdmico. Cumprida a sua finalidade, as
contribuicdes interventivas perdem a sua vigéncia e, no caso das contribuicdes que

possuem objetivo relacional, vigoram até que outra lei a revogue.

Em face disso, conclui-se que a determinacdo da finalidade é elemento fundamental
tanto para a andlise de sua constitucionalidade quanto de sua extensdo temporal.

2.3.6 A proporcionalidade e a razoabilidade

O principio da proporcionalidade representa uma dimensdo concretizadora da
supremacia do interesse primario (coletividade) sobre o interesse secundario (do Estado).
A submissdo do Estado ao principio da proporcionalidade significa impor um limite

juridico a acdo estatal.

A evolucdo do constitucionalismo demonstrou que os métodos classicos de afericéo
da legalidade dos atos administrativos, e da constitucionalidade das leis, ndo eram
suficientes para resguardar os direitos fundamentais do cidaddo. Nesse contexto, o
principio da proporcionalidade surgiu como forma adicional de protecéo do cidad&o, isto é,
como forma de limitacdo do poder legitimo (MACHADO SEGUNDO, 2001).

Nas licbes de Hugo de Brito Machado Segundo, limitar o poder legitimo:

[...] nada mais significa que impor limite a um poder exercido, em tese,
validamente, nos termos de normas e principios previamente existentes, porém
insuficientes para conter certos excessos. Por isso se diz que o principio da
proporcionalidade impde, além da compatibilidade formal com textos de lei e da
Constituicao, a proporcao adequada como condicdo da legalidade (2001, p. 118).

Verifica-se, portanto, que o principio da proporcionalidade impde limites a
atividade estatal, quando esta se mostre aparentemente valida, mas se revele meio

excessivo, ou desproporcional, para realizar determinado fim.

Deveras, o principio da proporcionalidade € um principio de interpretacdo e
aplicacdo do direito, empregado especialmente nos casos em que um ato estatal, destinado
a promover a realizagdo de um direito fundamental ou de um interesse coletivo, restrinja
outro ou outros direitos fundamentais. O objetivo da aplicacdo da regra da

proporcionalidade, como o préprio nome indica, é fazer com que nenhuma restricdo a
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direitos tome dimensdes desproporcionais. Trata-se de uma forma de restricbes as
restricOes. Para alcangar esse objetivo, o ato deve passar pelos exames da adequacdo, da
necessidade e da proporcionalidade em sentido estrito. Esse trés exames s@o considerados

como sub-regras do principio da proporcionalidade (SILVA, 2002).

A adequacdo permite verificar se a medida adotada é habil a consecucdo do fim
que se almeja. A necessidade, por seu turno, prescreve que a providéncia deve ser menos
agressiva ao direito objeto de restricdo, noutras palavras, se manifesta na obrigatoriedade
da medida ser a mais branda, de modo que a medida cause menor restricdo ao direito
fundamental. J& o Gltimo aspecto, a proporcionalidade em sentido estrito, objetiva constatar
se ha proporcionalidade entre 0 meio e o fim visado.

Tendo em vista que as contribuicdes interventivas sdo qualificadas pela presenca de
uma finalidade especifica, o presente principio sera decisivo no controle de
constitucionalidade. Uma contribuicdo de intervengdo no dominio econémico deve
consubstanciar a maneira adequada e menos gravosa de se atingir a finalidade interventiva,
além de haver proporcionalidade entre 0 meio e o fim visado, o0 que deve ser aferido no

caso concreto.

O objetivo da proporcionalidade estd associado a ideia de que a utilizagdo de
determinado instrumento para alcancar determinado fim n&o deve ser inadequada a este. A
proposicdo fundamental do meio menos lesivo (da exigibilidade) diz que entre varios
instrumentos possiveis, todos adequados a obtencdo do fim, sé é licito escolher aquele que
produz as consequéncias menos gravosas. A finalidade visada, além de necessaria e
adequada, deve ser proporcional ao instrumento de intervencgdo, noutras palavras, ha de se

constatar se ha proporcionalidade entre o meio e a finalidade.

O principio da proporcionalidade ndo se confunde com o principio da
razoabilidade, que, por sua vez, significa a impossibilidade de criacdo de contribuicdo
interventiva de modo desarrazoado. Ao tratar da diferenciacdo entre os principios da
razoabilidade e da proporcionalidade, Virgilio Afonso da Silva afirma:

A exigéncia de razoabilidade, baseada no devido processo legal substancial,
traduz-se na exigéncia de "compatibilidade entre o meio empregado pelo
legislador e os fins visados, bem como a aferi¢do da legitimidade dos fins". [...]
Essa configuracdo da regra da razoabilidade faz com que fique nitida sua nao-
identidade com a regra da proporcionalidade. O motivo é bastante simples: o
conceito de razoabilidade, na forma como exposto, corresponde apenas a
primeira das trés sub-regras da proporcionalidade, isto €, apenas a exigéncia de
adequacdo. A regra da proporcionalidade é, portanto, mais ampla do que a regra
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da razoabilidade, pois ndo se esgota no exame da compatibilidade entre meios e
fins [...] (2002, p. 33-34).

Dessa forma, o principio da proporcionalidade é mais amplo que o principio da
razoabilidade, pois esta busca tdo somente verificar a relagdo entre 0 meio empregado pelo
legislador e os fins visados, bem como averiguar a legitimidade dos fins, correspondendo,

portanto, a sub-regra da adequacao do principio da proporcionalidade.

Portanto, constata-se que a Unido, ao instituir uma contribuicdo de intervencdo no
dominio econ6mico, deve averiguar se 0 meio utilizado é adequado para alcancar
determinado fim, bem como se entre 0s VAarios instrumentos possiveis é o que produz as
consequéncias menos gravosas. Por fim, devera verificar se 0 meio, além de necessario e

adequado, é proporcional a finalidade.

2.3.7 Impossibilidade de criacdo de mais de uma contribuicdo de interven¢do no dominio

econémico para a mesma finalidade

As contribuicdes de intervencdo no dominio econémico sdo caracterizadas pela
existéncia de um fato juridico que sofrera a incidéncia do tributo, que gera uma obrigacao

tributaria, na qual alguém deve levar dinheiro aos cofres publicos.

Conforme visto, a validade das contribuicdes é finalistica, isto €, a validade
constitucional das contribui¢bes esta associada a finalidade buscada. A contribuicdo
interventiva € o meio para se atingir a finalidade especifica prevista constitucionalmente,
de modo que para uma finalidade deve existir apenas uma contribui¢do interventiva. A
coexisténcia de duas contribui¢bes para atender a mesma finalidade ocasiona conflito de
meios para a realizagdo do mesmo fim e, por consequéncia, uma delas deve ser afastada.

Nesse sentido, segue a doutrina de Marco Aurélio Greco:

A existéncia de um motivo atrelado a uma finalidade indica que ndo podem
coexistir exigéncias cujas finalidades se superponham e que difiram apenas
quanto ao respectivo &mbito de aplicacdo. De fato, a legitimidade constitucional
da figura resulta da finalidade buscada e a contribuicdo visa servir de
instrumento para atingi-la. Ora, como a criacao da figura resulta de um juizo que
concluiu pela inadequacdo entre a realidade presente e 0s objetivos
constitucionais e pela adequacdo entre a contribuicdo e a mudanca que se quer
operar na realidade, s6 ha espaco para a existéncia de “uma contribui¢do” para
cada finalidade buscada (2001, p. 21).
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Assim, a criagdo de duas contribui¢Bes interventivas com a mesma finalidade,
versando ou ndo sobre o mesmo fato juridico, ndo é permitida. Se é a finalidade que motiva
a criacdo de contribuicdes, estas podem até ter a mesma materialidade e a mesma base de
calculo, mas ndo é possivel a criagdo de duas contribuicdes com a mesma finalidade,

versando ou ndo sobre o0 mesmo fato juridico tributario.

Isso porque ja existiria uma contribuigdo de intervencdo no dominio econémico
criada para regular o setor e a incidéncia de nova contribuicdo interventiva com as mesma
finalidade apenas representaria a vontade do fisco em arrecadar recursos para 0 seu

orcamento, o que € vedado em se tratando de contribui¢des interventivas.

2.3.8 Impossibilidade de versarem sobre fatos juridicos de competéncia de outros entes

federados

Em razdo da aplicagdo da técnica da validacdo finalistica, a materialidade das
contribuicbes de intervencdo no dominio econémico ndo estd descrita no Texto

Constitucional.

Com efeito, a hipétese de incidéncia da contribuicdo interventiva precisa estar
condicionada a concretizacdo de uma finalidade interventiva, de modo que o fato juridico
tributério escolhido como gerador do tributo seja a realizacdo de uma conduta que
possibilitard a regulacdo de determinada atividade, por meio da arrecadacdo dos recursos

necessarios para custear a atividade interventiva.

Na incidéncia desse tributo interventivo, qualquer fato com conteido econémico
podera ser o critério material da norma impositiva da contribuicdo interventiva, desde que
se encontre no ambito de competéncia da Unido, disposto no artigo 153 da Constituicdo

Federal.

A Unido ndo podera instituir contribuicdes que invadam a competéncia dos demais
entes tributantes, escolhendo materialidades que ja sofram a incidéncia de algum dos
impostos previstos nos artigos 155 e 156 da Carta Constitucional. A Constituicdo Federal
estabeleceu a competéncia de cada ente para a criagdo de impostos, determinando que, aos
Estados, compete a criagdo de impostos que tratem sobre a materialidade dos fatos
previstos no artigo 155 da Constituicdo Federal; aos Municipios, a criacdo de impostos que
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versem sobre a materialidade dos fatos previstos no artigo 156 da Constituicdo Federal; e,
a Unido, por seu turno, atribuiu vasta possibilidade de instituicdo, prevista nos artigos 153

e 154, 1, do Texto Constitucional.

Nesse diapasdo, percebe-se que a Unido podera instituir impostos que tenham como
materialidade uma infinidade de fatos econémicos, mas ndo podera invadir a competéncia
reservada aos Estados, Municipios e Distrito Federal. Assim, ao instituir contribuicoes
interventivas com hipotese de incidéncia de imposto, a Unido devera usar o0 amplo campo
material de competéncia que a Carta Magna lhe reservou, mas nao podera invadir a
competéncia dos demais entes tributantes, escolhendo qualquer dos pressupostos
constantes nos artigos 155 e 156 do Texto Constitucional.

Entretanto, esse ndo é o entendimento do Supremo Tribunal Federal, que no
julgamento do Recurso Extraordinario n°® 177.137 decidiu que ndo se aplicam as
contribuigdes interventivas as limitacGes constantes nos artigos 153, 155 e 156, as quais
atingem os impostos. Segundo o voto do Ministro Relator Carlos Velloso:

Assentado estd que 0 AFRMM ¢é uma contribuicdo de intervencdo no dominio
econdmico (C.F., art. 149). N&o é, portanto, nem taxa nem imposto, mas um
terceiro género tributario, ou uma subespécie da espécie tributaria contribuicao
RE 138.284-CE, RTJ 143/313. A contribui¢do, ndo obstante um tributo, ndo est4
sujeita a limitacdo inscrita no § 2° do art. 145 da Constituicdo. Também n&o se
aplicam a ela as limitagdes a que estdo sujeitos os impostos, em decorréncia da
competéncia privativa dos entes politicos para institui-los (C.F., arts. 153, 1555 e
156), a impedir a bi-tributagdo. A técnica da competéncia residual da Unido para
instituir imposto (C.F., art. 154, 1), aplicavel as contribuicbes sociais de
seguridade, no tocante as outras fontes destinadas a garantir a manutengdo ou
expansdo da seguridade social (C.F., art. 195, § 4°), ndo é invocavel, no caso
(C.F., art. 149) (STF, RE n° 177.137, Relator Carlos Velloso, DJ 18/04/97).

Com efeito, as competéncias tributarias ndo se referem apenas a aptidao para criar,
no plano abstrato, impostos. Os dispositivos concernentes aos impostos ndo se dirigem
apenas a esta espécie tributaria, uma vez que a delimitacéo estabelecida pela Constituicéo,
ao delinear as competéncias dos entes tributantes, atinge as materialidade que podem ser

escolhidas pelos respectivos legisladores (PIMENTA, 2001).

Geraldo Ataliba, ao concluir sobre a impossibilidade de invasdo de competéncias

pela Unido ao instituir uma contribuicéo interventiva, avisa que:

[...] Entender o contrario, seria admitir que o sistema de partilha de competéncias
ndo é rigido. Que é modificavel por legislagdo infraconstitucional. Seria admitir
que as competéncias tributarias ndo sdo privativas, mas todas abertas a Unido.
Seria atribuir estultice ao contribuinte. Seria esvaziar o sistema constitucional
tributério; torna-lo totalmente sem sentido, como um amontoado de proposi¢es
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que nada obrigam, a ninguém dao vantagem, a ninguém direitos, de ninguém
exigem nada (2010, p. 202).

Ora, a reparticdo de competéncias é uma das limitacGes constitucionais ao poder de
tributar. Essa limitacdo impede que mais de um ente federal tribute 0 mesmo fato juridico
tributério, respeitando o principio da capacidade contributiva, além de assegurar a

autonomia de cada um dos entes tributantes.

As contribuicdes interventivas devem observar as limitagdes constitucionais ao
poder de tributar, sob pena de perder o seu fundamento de validade constitucional. Para
intervir na economia, o legislador deve objetivar a correcdo de determinado setor da
atividade econémica que esteja desrespeitando os principios do artigo 170 da Constituicao

Federal, ou estimular a geracao de externalidades positivas.

Conforme visto no capitulo anterior, esses fins podem ser atingidos de vérias
maneiras, tais como a atuacdo estatal na condicdo de empreséario, a fiscalizacdo e a
concessao de incentivos, assim como a criacdo de tributo. Ao escolher qual dessas formas é
mais adequada ao caso concreto, o legislador deverd observar 0s parametros

constitucionais que delineiam o meio escolhido.

Portanto, a contribuicéo de intervengdo no dominio econdmico € um instrumento de
intervencdo, mas nao é o Unico, de modo que ndo se pode afirmar que a impossibilidade da
Unido utilizar materialidades ja reservadas a outros entes tributantes prejudicaria o instituto

da intervencao.

No mais, vale destacar que a Unica excecdo a exclusividade da competéncia
tributéria é a hipdtese de impostos extraordinarios, previstos no artigo 154, 11, do Texto

Constitucional, regra que comporta interpretacdo restritiva.

2.4 A regra-matriz de incidéncia das contribuicbes de intervencdo no dominio

econdmico

Entende-se por regra-matriz de incidéncia tributaria a norma juridica que veicula
determinado tributo. Trata-se, em outras palavras, de norma tributaria em sentido estrito. A

identificacdo da regra-matriz de incidéncia tributéaria possui grande utilidade pratica, pois
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permite identificar determinado tributo e diferencia-lo dos demais. A regra-matriz deve

trazer critérios capazes de diferenciar uma exagdo da outra.

Por meio da analise dos instrumentos normativos que instituem a exacédo, pode-se
identificar eventual inconstitucionalidade formal. Todavia, é apenas através da observancia

dos critérios da regra-matriz que se efetua uma analise material da imposicéo tributaria.

A regra-matriz é constituida por cinco critérios que trazem elementos
indispensaveis ao tributo, quais sejam: o critério material, temporal, espacial, pessoal e

quantitativo.

No tocante as contribui¢fes de intervencdo no dominio econdémico, a Constituicdo
Federal ndo definiu quais bens ou servigcos estariam sujeitos a sua incidéncia, mas

determinou quais seriam as circunstancias ou objetivos que justificariam a sua instituicéo.

Diferentemente dos impostos, das taxas e das contribuicdes de melhoria, para 0s
quais basta a ocorréncia do fato hipoteticamente descrito na regra-matriz de incidéncia
tributéria para que nasca a obrigacdo tributaria, no tocante as demais contribuicGes e aos
empréstimos compulsorios, faz-se necessario a existéncia de uma regra prévia de
competéncia. Ou seja, para que nas¢a em concreto um imposto € suficiente a ocorréncia do
fato gerador descrito em lei, no caso do imposto de renda, por exemplo, a aquisicdo de
disponibilidade econémica ou juridica de renda faz surgir a obrigacdo tributaria. O mesmo
raciocinio se aplica as demais espécies impositivas supracitadas (HORVATH, 2009).

O constituinte, ao prever as contribuicbes de intervencdo sobre o dominio
econémico, ndo tracou o seu critério material. A Carta Magna, através de suas normas de
competéncia, conferiu ao legislador a liberdade de tracar o critério material das

contribuigdes interventivas.

Contudo, do mesmo modo que o empréstimo compulsorio apenas pode ser
instituido se houver, por exemplo, necessidade de atendimento de despesas extraordinarias,
decorrentes de guerra externa (artigo 148, 1), a contribuicdo de intervencdo no dominio
econémico também sO pode ser instituida se houver necessidade de atuacdo do Estado no
dominio econdmico, conforme determina o artigo 149, ao estabelecer que as contribui¢des
interventivas serdo instituidas pela Unido como instrumento de sua atuagéo nas respectivas
areas (HORVATH, 2009).

Conforme visto, as contribui¢cbes de intervencdo no dominio econdmico se

diferenciam das demais espécies tributarias por possuirem como principal caracteristica a
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presenca de uma finalidade especifica, ou seja, objetivam arrecadar recursos para que o

Estado possa custear a intervencdo em determinada area econémica.

A auséncia do fundamento constitucional legitimador do exercicio da atividade
legislativa impede o exercicio da competéncia da Unido para criar contribuicdes ou
empréstimos compulsérios, de modo que a inobservancia dos parametros constitucionais
permite que o contribuinte oponha-se a cobranca, pois o tributo que nasce de norma sem

validade é indevido.

Deveras, a destinacdo do produto da arrecadacdo das contribuicbes é elemento
essencial da norma criadora das contribuigdes. Apesar de boa parte da doutrina considerar
que o destino da arrecadacdo é matéria de Direito Financeiro e ndo mais de Direito
Tributario, deve-se observar que a Constitui¢do exige que determinados tributos tenham as
suas receitas vinculadas a determinada causa ou finalidade (empréstimos compulsoérios e
contribuigcdes), ndo podendo desconsiderar tal previsdo e dizer que o destino da
arrecadacgdao ndo integra a norma de incidéncia (HORVATH, 2009). Assim, em razdo da
essencialidade do destinacdo do produto da arrecadacdo das contribuices para qualificar
esta espécie tributaria, ndo se pode exclui-la da respectiva norma tributaria. Segundo

Estevao Horvath:

A destinacdo do produto da arrecadacdo também é condicionante da instituicao
de uma contribui¢cdo. Em outras palavras, além da regra de competéncia (ou de
estrutura) que diz com a finalidade da contribuicdo, e que diz o seguinte: se for
instituida uma contribuicéo, entdo o produto da sua arrecadacdo devera ser
destinado a sua respectiva finalidade. Observe-se que esta regra é também
condicao de validade da contribuicdo (2009, p. 85).

Deste modo, constata-se que para que se possa instituir uma contribuicdo
interventiva é necessaria a presenca de uma finalidade especifica prevista na Constituicdo
e, por conseguinte, que a lei instituidora estabeleca o destino que sera dado ao produto da
sua arrecadacdo, que deve estar relacionado com a respectiva finalidade.

Assim, pode-se afirmar que a regra matriz de incidéncia das contribuicdes possui
como condicdo de sua validade: (a) a existéncia de uma finalidade constitucionalmente
prevista que justifique a sua criacdo; e (b) a previsao expressa do destino do produto da sua
arrecadacdo. Essas duas normas de competéncia condicionam a validade das contribuicdes
e, por conseguinte, a validade da respectiva “regra-matriz de incidéncia” (HORVATH,
2009).
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Destarte, os critérios da regra-matriz de incidéncia das contribui¢Ges interventivas
devem levar em consideracdo o nucleo da hipotese, o qual deve guardar conexdo com a

finalidade para a qual a contribuicdo foi criada.

Portanto, tendo em vista que uma das funcbes da regra-matriz de incidéncia
tributéria é possibilitar a identificacdo das espécies tributérias, sendo sua construcdo
determinada pelo regime juridico de cada exa¢do delineado na Constituicdo e sabendo que
a finalidade e a vinculacéo do produto da arrecadacgdo constituem tracos caracteristicos das
contribuicdes, ndo se pode deixar de reconhecer que tais elementos integram a regra-matriz
dessa espécie tributaria (PINTO, 2005).

A finalidade integra o critério material da hipdtese de incidéncia, o qual, no caso
das contribui¢cdes engloba um fato do Estado, correspondente a uma atividade estatal que
tenha como objetivo a realizacdo de uma finalidade especifica prevista
constitucionalmente, e um fato do individuo, que versa sobre um fato econémico a ser
realizado pelo particular e passivel de ser quantificado pela base de calculo (PINTO,
2005).

A destinacdo do produto da arrecadacdo, por sua vez, se situa no consequente da
regra-matriz de incidéncia, compondo o critério quantitativo. Segundo Flavia Souza Dantas
Pinto, “a fun¢do da destinacdo no critério quantitativo ¢ qualificar, no plano normativo, o
quantum a ser pago pelo contribuinte, afetando-o a uma despesa determinada” (2005, p.
227). O consequente da regra-matriz de incidéncia das contribuicGes deve apresentar um
critério subjetivo para a identificacdo dos sujeitos que integram a relacdo juridico-
tributéria, e um critério quantitativo, que fixa o objeto que compde a obrigacdo tributéria
sob a modalidade “dar”, por meio da base de célculo e da aliquota. Esse “dar” deve ser
obrigatoriamente qualificado pela vinculacdo do produto de arrecadacdo a uma finalidade

especifica.

Logo, em razdo do constituinte ndo ter indicado no Texto Constitucional a
materialidade possivel das contribuigdes, uma vez que utilizou a técnica da validacao
finalistica, qualquer fato com conteldo econémico poderéa figurar como critério material da
norma impositiva da contribuicdo interventiva, desde que esteja, conforme visto no topico
anterior, no ambito da competéncia da Unido, previsto no artigo 153 da Constituicdo

Federal, ou no campo de exercicio da competéncia tributaria residual.
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Ressalta-se, portanto, que os critérios da regra-matriz de incidéncia devem levar em
consideracdo a finalidade para a qual a contribuicdo foi instituida. Sobre a matéria, Estevao

Horvath aduz que:

[...] no caso da contribuicdo interventiva, se esta tiver por finalidade intervir, por
exemplo, na atividade canavieira, que €, em principio uma atividade econémica
no sentido do art., 149 da Lei Maior, estara implicito que a lei que a instituir
devera prever que a destinacdo de sua arrecadacdo deverad ser encaminhada ao
6rgdo ou ao programa que tiverem sido para tal fim estabelecidos. Dai em diante,
a regra-matriz de incidéncia seguirda o caminho normal de todas as demais
concernentes aos outros tributos. E dizer, o critério material devera prever fato
que diga respeito a algo inerente a atividade canavieira (a comercializagéo, por
exemplo); a base de calculo devera medir esse fato, 0s sujeitos passivos deverdo
ser aquelas pessoas que estejam relacionadas com o setor da cana-de-agucar. Os
demais critérios (espacial, temporal, pessoal — sujeito ativo — e quantitativo —
aliquota) seguirdo, por sua vez, 0s mesmos requisitos aplicaveis as demais
espécies tributaria (2009, p. 87).

Assim sendo, a materialidade das contribui¢des interventivas ndo consiste numa
atuacdo estatal. Para essa situacdo a Constituicdo previu os tributos dos incisos Il e Il do
artigo 145. Tendo em vista a finalidade qualificada constitucionalmente, pode-se inferir
que sem intervencdo ndo podera ser criado o tributo em tela. Em razdo disso, €
imprescindivel a edi¢cdo de norma administrativa, instituindo a medida interventiva, quando
0 produto arrecadado destinar-se ao custeio desse tipo de atividade. Entretanto, quando a
contribuicdo for instrumento da propria intervencdo, o tributo se confundird com tal
medida. A materialidade, entretanto, ndo sera a atividade interventiva, a qual funcionara
como pressuposto para a criagdo do tributo. Ora, sem que exista a intervencéo, a finalidade
estabelecida pela Carta Magna ndo podera ser alcancada, de modo que o tributo ndo podera
ser instituido (PIMENTA, 2001).

Com efeito, ndo sdo validas as contribuicbes que incidam sobre fatos nao
relacionados com a intervencdo, que sejam pagos por toda a universalidade de
contribuintes, sob o argumento de que financiam 6rgdos que supostamente realizam

intervencao na economia.

Assim, o destinatario constitucional do tributo é aquele sujeito escolhido pela
Constituicdo para figurar no critério pessoal da norma impositiva tributaria de determinada

exacao.

Enguanto nas exacgdes validadas pela técnica condicional o destinatario é facilmente
identificavel por meio da materialidade indicada na norma de outorga de competéncia, nos

tributos validados pela técnica finalistica o destinatario pode ser identificado pelo simples
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exame das finalidades da exacao. Esse é caso das contribui¢fes de intervencdo no dominio

econbmico.

Em raz&o da contribuicdo de intervengdo no dominio econémico ser setorial, isto &,
objetiva intervir em determinado setor do dominio econémico, a contribuicdo destinada a
esse fim somente poderd atingir os sujeitos pertencentes ao campo de atuacdo que a Unido
pretende intervir. Consequentemente, alguém que ndo faca parte do grupo ou do setor

atingido pela medida interventiva ndo pode figurar como sujeito passivo da contribuicéo.

Diante disso, percebe-se que a Constituicdo, de forma implicita, indica o
destinatério das contribuicdes interventivas, apesar delas ndo serem validadas pela técnica
da validacdo condicional, a saber: os integrantes do grupo econdmico atingido pela
intervencdo estatal. Desse modo, norma impositiva tributaria que escolher como sujeito
passivo pessoa ndo integrante do setor atingido pela intervencdo padecera do vicio

insanavel da inconstitucionalidade.
Nesse sentido, seguem o0s ensinamentos de Silvana Bussab Endres:

Na verdade, a norma constitucional que confere competéncia impositiva a Unido
Federal para instituir a contribuicdo interventiva revela que o destinatario da
carga tributaria s6 pode ser aquele atingido pela finalidade nela prevista —
intervengdo no dominio econdmico. Trata-se de norma de outorga de
competéncia tributaria, na qual j& estd implicito o critério da sujeicdo passiva da
obrigacdo tributaria. Notamos que a indicacdo implicita do sujeito passivo se faz
presente ndo sé nas hipoteses em que a norma constitucional confere
competéncia tributéaria indicando a materialidade da hipétese de incidéncia. Tal
indicacdo também aparece implicita na norma constitucional que confere
competéncia tributéria a partir da indicacdo de finalidade a ser cumprida, como
ocorre no artigo 149 da Constituicdo Federal, no que diz respeito a contribuicoes
de intervencdo no dominio econdmico. SO poderd ser sujeito passivo de
contribuigdo interventiva, aquele que estiver vinculado ao grupo sujeito a
intervengdo (2001, p. 243-244).

Assim, tendo em vista que a lei que instituir a contribuicdo interventiva ndo podera
eleger sujeito passivo desvinculado do grupo sujeito a intervencdo, cabe averiguar se é
necessario que haja especial beneficio do grupo de pessoas afetado pela intervencéo

estatal.

Sobre o tema, Roque Antbnio Carrazza afirma que:

[...] as contribuicBes interventivas somente poderdo ser exigidas de quem, por
atuar em dado setor econémico, efetivamente vier a experimentar beneficios ou
causar especial detrimento a coletividade. E o produto da arrecadacéo havera de
ser aplicado em beneficio das atividades desenvolvidas por estas pessoas, € ndo
por terceiros (2012, p. 671-672).
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Do mesmo modo, Ricardo Lobo Torres aduz:

A contribuicdo econémica é devida pelo beneficio especial auferido pelo
contribuinte em virtude da contraprestacdo de servico publico indivisivel
oferecida ao grupo social de que participa. Caracterizam-na, pois, a
contraprestacdo estatal em favor do grupo, que pode ser qualquer ato de
intervencdo no dominio econdmico, de interesse de certa coletividade; a
vantagem especial obtida pelo contribuinte que sobrexceda o beneficio genérico
das atividades estatais (2004, p. 410).

Silvana Bussab Endres (2001), por sua vez, entende que o beneficio do contribuinte
é irrelevante as contribuicGes de intervencdo no dominio econémico. Segundo ela, as
contribuic@es interventivas devem acarretar sempre um beneficio para o setor ou segmento
submetido a atuacdo ou regulacdo estatal. Deste modo, embora seja possivel verificar, na
intervencdo estatal e na contribuicdo em tela, o beneficio genérico que emanara do ato
interventivo para todo o setor sujeito a intervencdo, ndo se pode dizer que todos o0s
contribuintes irdo auferir um beneficio. O contribuinte muitas vezes terd que suportar a

contribuicdo em prol da obtencédo da finalidade constitucionalmente prevista.

Nesse sentido, Geraldo Ataliba ensina:

[...] se o imposto é informado pelo principio da capacidade contributiva e a taxa
informada pelo principio da remuneracéo, as contribui¢des serdo informadas por
principio diverso. Melhor se compreende isto, quando se considera que é da
prépria nocdo de contribuicdo — tal como universalmente entendida — que os
sujeitos passivos serdo pessoas cuja situacdo juridica tenha relagdo, direta ou
indireta como uma despesa especial, a elas respeitantes, ou alguém que receba da
acdo estatal um reflexo que possa ser qualificado como “especial” (2010, p. 195).

Diante do exposto, constata-se que a afericdo de vantagem pelo contribuinte é
desnecesséria, isto é, a contribuicdo interventiva podera ser criada mesmo que o0 sujeito
passivo ndo obtenha qualquer beneficio da atividade interventiva. E o grupo, a categoria de

pessoas que devera receber da acdo estatal um reflexo que podera ser chamado de especial.

No tocante a base de calculo das contribui¢bes interventivas, esta devera ser a
medida de um dos fatos previstos no artigo 153, ou de qualquer fato escolhido no exercicio
da competéncia tributaria residual. Destaca-se também que as bases de calculo das
contribui¢bes de intervencdo no dominio econdmico ndo podem ser bases de calculo ja
utilizadas por outras contribui¢cdes. A contribui¢do interventiva pode ter base de célculo
propria de imposto, mas ndo pode coincidir com a base de céalculo utilizada por outras
contribuigdes interventivas, sob pena de se ferir a capacidade contributiva e desvirtuar o

principio da livre iniciativa, uma vez que uma contribuicdo interventiva ja estaria atuando
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para regular o setor e a incidéncia de nova contribuicdo interventiva apenas representaria a
vontade do fisco em obter recursos para o seu orgamento, o que é vedado em se tratando de
contribuicdes interventivas, voltadas para o atendimento de finalidades especificas que

possam promover a regulacao de determinado setor do dominio econémico.

Por fim, cabe ressaltar que o Estado ndo pode arrecadar mais do que 0 necessario
para custear a sua atuacdo, sob pena de desvirtuar o escopo do tributo. Ora, se ndo é
permitido, nos termos do artigo 195, § 5°, da Constituicdo, criar despesa sem a respectiva
fonte de custeio, é necessario reconhecer que a reciproca também € verdadeira, isto €, sem

despesa néo pode haver arrecadacao.

A Unido estd impedida de gerir sobra de caixa, ndo imaginada pelo legislador
constitucional. Se a contribuicdo estd vinculada a uma finalidade que lhe deu origem, a
Unido ndo pode arrecadar mais dinheiro do que o necessario para sua atuacdo. O volume
de recursos a ser arrecadado pelas contribuicfes ndo pode desvirtuar a funcdo dessa

espécie tributéria, que é servir de instrumento de atuacdo da Unido em uma area especifica.

Assim, observou-se neste capitulo que as contribuicdes de intervencdo no dominio
econémico sdo validadas pela técnica finalistica, de modo que a sua regra matriz de
incidéncia deve possuir como condigéo de sua validade: (a) a existéncia de uma finalidade
constitucionalmente prevista que justifiqgue a sua criagéo; e (b) a previsdo expressa do
destino do produto da sua arrecadacdo. Essas duas normas de competéncia condicionam a
validade das contribui¢Ges e, por conseguinte, a validade da respectiva “regra-matriz de

incidéncia”.
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3 A VALIDADE FINALISTICA DAS CONTRIBUICOES INTERVENTIVAS E O
DESVIO DE FINALIDADE

Em razdo de as contribuicdes de intervencdo no dominio econémico serem
validadas pela técnica finalistica, faz-se necessario a existéncia de uma finalidade que
motive a sua criacdo e a destinacdo do produto de arrecadagdo deve estar vinculada ao
custeio da atividade interventiva. Tendo por base essas duas regras de competéncia,
analisar-se-4, neste capitulo, as formas de desvio de finalidade das contribuicdes

interventivas e suas consequéncias juridicas, bem como as formas de controle.

3.1 O desvio de finalidade das contribuicdes de intervencao no dominio econémico

Ao longo deste trabalho, verificou-se que a Constituicdo Federal consagrou as duas
técnicas de validacdo das normas instituidoras de tributos, quais sejam, a condicional e
finalistica. Na técnica da validacdo condicional, de carater “causalista”, a exigéncia sé sera
valida se ligada a um determinado evento que, caso ndo seja verificado, invalida a exacao.
Ja na técnica da validagdo finalistica, de carater “modificador”, a norma deve estar
vinculada a busca de uma finalidade ou objetivo. Neste caso, cria-se a exigéncia para obter
certo resultado.

A partir da andlise das espécies tributarias, constata-se que se, por um lado, o
legislador constitucional fixou as hipoteses de incidéncia dos impostos, taxas e
contribuicdes de melhoria, estabeleceu, por outro lado, a figura das contribui¢des especiais,
fixando apenas suas finalidades. De fato, enquanto nos impostos, taxas e contribuicOes de
melhoria se verifica a utilizacdo da técnica casualista, na qual o legislador constituinte
determinou os fatos juridicos imponiveis, sem fazer referéncia a destinacdo a ser dada ao
quantum arrecadado, nas contribuicGes fixou-se a finalidade a ser alcangada com sua

instituicdo, sem prever oS meios.

As contribuicfes especiais possuem como critério identificador a presenca de uma
finalidade constitucionalmente prevista, que lhes da validade juridica, bem como as
diferencia das demais exacgdes. As contribui¢fes de intervencdo no dominio econémico,

por sua vez, sdo uma subespécie tributaria das contribuicbes especiais, que tem por
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finalidade arrecadar recursos para que o0 Estado possa custear a intervencdo em
determinado setor da atividade econémica, que esteja gerando externalidades negativas ou

ndo esteja produzindo as externalidades positivas desejadas.

Com efeito, a intervencdo deve estar voltada a alteracdo da situacdo com vista a

realizacdo dos principios prescritos no artigo 170 da Carta Magna.

Todavia, para atingir a finalidade constitucionalmente prevista, a intervencéo
precisa ser efetivamente implementada, seja por meio da destinacdo de seus recursos para
determinado 6rgdo responsavel pela realizacdo da intervencdo, seja atraveés da criacdo de
um fundo especifico que promova o financiamento de atividades dentro do setor que sofre

a intervencéo.

Assim, para que se possa instituir uma contribuicdo interventiva é necessaria a
presenca de uma finalidade especifica prevista na Constituicdo e, consequentemente, que a
lei instituidora estabelega o destino que serd dado ao produto da sua arrecadacgdo, que deve
estar relacionado com a respectiva finalidade.

Desta forma, a regra matriz de incidéncia das contribui¢des possui como condicao
de sua validade a existéncia de uma finalidade constitucionalmente prevista que justifique
a sua criagéo e a previsao expressa do destino do produto da sua arrecadacdo. Essas duas
normas de competéncia condicionam, conforme visto no capitulo anterior, a validade das

contribuigdes e, por conseguinte, a validade da respectiva regra-matriz de incidéncia.

O contribuinte tem o direito fundamental de apenas ser tributado por meio dessa
contribuicdo quando houver intervencdo no dominio econémico e o produto da sua

arrecadacdo for aquela intervencao destinado.

Ao tratar do destino da arrecadacéo do tributo, Luciano Amaro adverte:

Se a destinagdo integra o regime juridico da exa¢do, ndo se pode circunscrever a
analise de sua natureza juridica ao iter que se inicia com a ocorréncia do fato
previsto na lei e termina com o pagamento do tributo (ou com outra causa
extintiva da obrigacdo), até porque isso levaria o direito tributario a ensimesmar-
se a tal ponto que negaria sua prépria condi¢do de ramo do direito, que sup8e a
integracdo sistematica ao ordenamento juridico total (2012, p.100).

Nesse sentido, ndo se pode afirmar que a destinacdo dos recursos é irrelevante se
dessa analise depende a propria legitimidade da exagdo como espécie tributaria. O artigo

40, 11, do Codigo Tributario Nacional, vale lembrar, ndo € aplicavel as contribuigoes.
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Tendo em vista que a destinagdo deve ser estabelecida em lei, Humberto Avila
aponta que o desvio concreto e posterior da destinacdo, via de regra, ndo diz respeito a
validade do tributo, mas ao concreto cumprimento de normas administrativas e financeiras.
Para este autor, “se houver desvio, ainda que parcial, ndo hd comprometimento com a

validade do tributo, mas responsabilidade por ma gestéo de recursos (2010, p. 272).

Do mesmo modo, Luciano Amaro (2012) afirma que é preciso distinguir o desvio
de finalidade ocorrido na aplicacdo dos recursos arrecadados do desvio ocorrido na criacao

do tributo. Nas suas palavras:

Nem se diga, para “provar” a irrelevancia da destinagdo, que o desvio dos
recursos arrecadados ndo contamina a relacéo juridica tributaria. Isso € verdade,
mas ndo prova o que se pretende. Com efeito, temos de distinguir duas situacoes:
ou o desvio de finalidade estd na aplicacdo dos recursos arrecadados, ou ele
radica na propria criacdo do tributo. Na primeira hipotese, se, por exemplo, uma
contribui¢do para a seguridade social é validamente instituida e arrecadada pelo
6rgdo previdenciario, o posterior desvio dos recursos para outras finalidade é
ilicito das autoridades administrativas que ndo invalida o tributo. Mas, na
segunda hipdtese, se o tributo é instituido sem aquela finalidade, a afronta ao
perfil constitucional da exagdo sem ddvida a contamina. A destinacdo, em regra,
ndo integra a definicdo do regime juridico dos tributos; portanto, em principio
ndo se cogitara de desvio de finalidade pra efeito de examinar a exa¢do. Todavia,
a destinacdo, quando valorizada pela norma constitucional, como nota integrante
do desenho de certa figura tributaria, representa critério habil para distinguir essa
figura de outras, cujo perfil ndo apresente semelhante especificidade” (2012, p.
101).

Ricardo Conceic¢do Souza (2001) também defende que a destinacdo do recursos
possui tdo somente natureza juridica, e ndo econdmica. Segundo ele, a lei criadora da
contribuicéo tera que vincular o produto da sua arrecadacdo a finalidade para a qual restou
instituida. Para esse autor, a destinagdo efetiva do valor arrecadado é questdo orgcamentéaria
e seu descumprimento implica crime de responsabilidade do Presidente da Republica, nos

termos do artigo 85, VI, da Constituicdo Federal.

Deveras, a contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico é o instrumento
legal utilizado para arrecadar recursos destinados a cobrir despesas incididas, ou a serem
incididas, pelo Estado em virtude de sua intervencdo no dominio econémico. Em razéo
disso, surge a necessidade de previsdo legal de destinacdo especifica para o produto de sua

arrecadacao, que deve ser aplicado no custeio da atividade interventiva.

De fato, a destinacdo do produto da arrecadacdo integra a regra-matriz de
incidéncia tributaria das contribuicdes interventivas, de modo que a efetiva utilizacéo in

concreto da receita arrecadada no custeio de outra atividade interventiva torna
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inconstitucional a exacdo. Sobre esse assunto, vale a pena transcrever as licdes de Leandro

Paulsen:

Se a propria legislacdo (atos normativos de qualquer nivel) passa a atribuir
destinacdo diversa da que da suporte a sua instituicdo, restara evidenciada a falta
de correspondéncia da sua cobranca a finalidade que a justifica, ensejando o
reconhecimento da inconstitucionalidade total ou parcial superveniente (2012, p.
104).

Com efeito, assim como a destinagdo legal a finalidade prevista
constitucionalmente justifica a sua instituicdo, a destinagdo efetiva legitima o
prosseguimento da sua cobranca, sob pena de se descaracterizar, ao longo do tempo, a

respectiva figura tributaria, perdendo seu suporte constitucional (PAULSEN, 2008, p. 47).

O emprego de recursos em finalidade diversa da que motivou a criagdo do tributo,
pode ocasionar a inexisténcia, em concreto, da atividade que visa custear ou sua realizacdo
em intensidade desproporcional ou custeio, acarretando a invalidade, total ou parcial,

originaria ou superveniente, da exacao (PAULSEN, 2008, p. 47).

Destaca-se, portanto, que o legislador ndo pode alterar a destinacdo das
contribuicbes sob pena de retirar-lhes o suporte constitucional decorrente da adequacdo as
finalidade previstas no artigo 149 da Carta Magna. O Supremo Tribunal Federal, no
julgamento da Acdo Declaratoria de Inconstitucionalidade n° 2.925/DF, declarou a
inconstitucionalidade de lei orcamentaria que desviava 0s recursos decorrentes de

contribuicdo de intervencao no dominio econémico.

Em face disso, cabe ressaltar que parte da doutrina comunga do entendimento de
que, ocorrendo desvio da destinacdo do tributo, sua cobranca sera indevida. Nesse sentido,

Mizabel Derzi leciona que:

O contribuinte pode opor-se a cobranca de contribui¢do que ndo esteja afetada
aos fins, constitucionalmente admitidos; igualmente, podera reclamar a repeti¢do
de tributo j& pago, se, apesar da lei, houver desvio quanto a aplicacdo dos
recursos arrecadados. E que, diferentemente da solidariedade difusa do
pagamento de impostos, a Constituicdo prevé a solidariedade do contribuinte no
pagamento de contribuicBes e empréstimos compulsérios e a consequente
faculdade outorgada a Unido de institui-los, de forma direcionada e vinculada a
certos gastos. Inexistente o gasto ou desviado o produto arrecadado para outras
finalidades ndo autorizadas na Constituicdo, cai a competéncia do ente tributante
para legislar e arrecadar (DERZI, 2004, p. 1034).

Na mesma linha, Roque Antonio Carrazza ensina que para que a contribuicdo seja
instituida corretamente € necessario que o produto da arrecadacgdo tenha destinacéo apta a

atingir a finalidades que motivou a sua criagdo. O mesmo autor aponta que:
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[...] caso o contribuinte demonstre que a contribuicéo a seu cargo ndo esta tendo
o0 produto da arrecadagdo aplicado a finalidade apontada na lei que a instituiu,
tem o direito subjetivo de (i) ndo recolher o tributo, (ii) cessar seu recolhimento
(a partir do desvio de finalidade) ou (iii) repetir o que tiver pago — observados,
neste caso, 0s prazos prescricionais (2012, p. 660).

Desse modo, ndo basta para a instituicdo das contribuicdes a mera destinacédo
publica genérica dos recursos, & necessaria a destinacdo especifica desejada pela

Constituicdo ao permitir que tal exacao seja instituida.

Ora, a arrecadacéo das contribui¢cbes ndo compde livremente o orcamento fiscal da
Unido, estando diretamente vinculada ao orcamento auténomo ou aos fundos ou despesas
especificas. Trata-se a referida imposicdo, por um lado, de uma limitacdo ao poder das
autoridades de disporem acerca dos recursos financeiros do Estado, e, por outro lado, uma
determinacéo de utilizacdo desses montantes nos fins prescritos sem levar em consideragao

a situacdo financeira do Estado.

Assim, uma vez instituida a contribuicdo de intervencdo no dominio econémico, 0s
recursos dai auferidos somente podem estar voltados e devem ser aplicados no
cumprimento da propria finalidade, sob pena de evidente desvio.

Nesse sentido, destaca-se que, embora sejam muitas vezes tratados como
sindnimos, a finalidade e o destino sdo conceitos distintos. A finalidade alcanca a fase de
criacdo com a producdo da norma impositiva enquanto o destino da arrecadacdo versa

sobre momento posterior a extin¢do da obrigacdo tributaria.

A finalidade, como ensina Marco Aurélio Greco (2001), ndo é mero pretexto para a
cobranca do tributo, mas sim a sua razdo de ser. O destino da arrecadacdo, por sua vez, é 0
meio utilizado para a promoc¢éo da finalidade prevista na norma impositiva que institui a
contribuicdo interventiva. Se assim ndo fosse, estariamos diante de um verdadeiro imposto

disfarcado.

Se as contribui¢des interventivas sdo “meios” para atingir determinados “fins”,
entdo os seus recursos ndo podem ser direcionados a realizagdo de outros fins. Se o produto
da sua arrecadacao extrapola a dimensdo necessaria a intervencéo, a contribuicdo perde o
seu carater interventivo, para se tornar instrumento arrecadatério. Ou seja:
“institucionalizar o excesso ¢ atingir outra finalidade que ndo a que justificou sua
instituicdo. Neste aspecto, 0 exame das previsGes orcamentarias € um elemento relevante
para a analise” (GRECO, 2001, p. 27).
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Portanto, a ndo-destinacdo, de fato, dos recursos a finalidade constitucionalmente
prevista, ndo é tdo somente uma questdo de infracdo a lei, mas ultrapassa este limite para
negar a razdo de ser da contribuicdo, a ponto de desvirtuar a prépria figura da contribuicao

interventiva.

Com efeito, se as contribuicdes interventivas sdo instituidas para alcangar
determinada finalidade, deixar de buscé-la através da ndo-destinagdo dos recursos
arrecadados, aléem de descumprir a lei, é fazer desaparecer a contribuicdo enquanto tal e

negar a eficiéncia no setor econdmico especifico (GRECO, 2001)

Ao contingenciar despesas constitucionalmente vinculadas, indo a respectiva
dotacdo ao orcamento fiscal da Unido para constituir superdvit de caixa com outra
finalidade, viola-se ao mandato constitucional de custear a intervencdo estatal em
determinado setor do dominio econdmico. Ndo empregar recursos vinculados na realizacédo
da finalidade constitucionalmente prevista é, além de tredestina-los, descumprir a
Constituicdo. Contribuicdo tredestinada deve-se reputar tributo indevido e inexigivel
(OLIVEIRA, 2007).

Observa-se, nesse sentido, que a destinacdo especifica das contribuicGes
interventivas qualifica juridicamente essas exacdo, integrando a sua regra-matriz de
incidéncia. A finalidade especifica se afigura, por sua vez, como verdadeira condi¢do de
legitimidade das contribuigdes.

Pode-se dizer, portanto, que o eventual desvio desta destinacdo acarretara a
injuridicidade da prépria cobranca. Assim, se o contribuinte puder demonstrar que a
contribuicéo a seu cargo ndo teve o produto de sua arrecadagédo aplicado naquela finalidade
apontada na lei que a instituiu, ele tem o direito de ndo efetuar o seu pagamento ou, quando

for o caso, de repetir o que pagou.

3.2 As diversas formas de desvio de finalidade

A distincdo entre finalidade e destino é importante quando se analisam as
consequéncias do desvirtuamento de um ou outro. Em face de tal distingdo, as
contribuicdes interventivas podem ser desviadas por meio: (a) da instituicdo de

contribuicdo voltada a concretizacao de atividades ndo enquadraveis dentre as finalidades
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que ensejam a instituicdo desta espécie de tributo; (b) da instituicdo de contribuicdo
voltada & finalidade constitucional, mas com os recursos financeiros sendo destinados a
outras areas (desvio em ambito normativo); (c) da instituicdo de contribuicdo voltada a
finalidade constitucional e destinacdo corretamente definida em lei, em que ha desvio
concreto e posterior da destinacdo (desvio em ambito administrativo); e (d) de Emenda
Constitucional (Desvinculagdo de Receitas da Unido).

3.2.1 Contribuicdo voltada para o atendimento de finalidade ndo prevista

constitucionalmente

A existéncia de uma finalidade constitucionalmente prevista condiciona a criagdo
de uma contribuicdo interventiva. A contribuicdo ndo € uma exacao que se cria pelo mero
pretexto de existir “poder de império” atribuido a Unido (GRECO, 2001). Em razao disso,
faz-se mister indicar, de modo claro, a finalidade e os motivos que levaram a criacdo da
figura, inclusive para permitir o controle da constitucionalidade da exagdo. O simples fato
de ser rotulada como contribuicdo ndo tem o efeito de alterar a sua natureza juridica, haja
vista que € irrelevante, nos termos do artigo 4° |, do Cédigo Tributario Nacional, a
nomenclatura dada pelo legislador para a determinacdo da natureza juridica do tributo.

As contribuicdes interventivas, conforme visto, devem ter por finalidade corrigir
distorcdes que, sob o enfoque econémico ou social, podem surgir no campo da iniciativa
privada, bem como estimular o surgimento de externalidades positivas. Tal intervencéao
deve ocorrer no dominio econémico, ou seja, em setor de atividade econémica reservado a
iniciativa privada. A intervencdo deve ser transitoria, isto é, a contribui¢do perde o seu
fundamento de validade assim que a finalidade for atingida. Além disso, o volume
arrecadado deve ser proporcional a intervencdo, vez que tal exacdo ndo tem escopo
arrecadatorio. Segundo Greco, “institucionalizar o excesso ¢ atingir outra finalidade que
nao a que justificou sua instituicao” (2001, p. 27).

Dessa forma, se a norma que instituir uma contribuicéo de intervencdo no dominio
econémico ndo mencionar uma finalidade constitucionalmente prevista que justifique a sua
criagdo, ndo havera o cumprimento da regra constitucional de competéncia, de modo que
restara descaracterizada a contribuicdo de intervencdo no dominio econdémico. Nesta

hipotese, a contribuicdo interventiva é inconstitucional.
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Do mesmo modo, serd inconstitucional a contribuicdo que se constituir meio
incompativel, irrazodvel ou desproporcional para atingir a finalidade constitucionalmente
prevista. Esse é 0 caso da contribuicdo cujo volume arrecadado € superior a0 necessario
para custear as despesas com a intervencgdo. Neste caso, a aliquota devera ser reduzida, sob
pena da contribuigéo perder o seu suporte de validade.

Ao tratar da cobranca de certa contribuicio em uma finalidade diversa da

constitucionalmente assentada, José Marcos Domingues de Oliveira afirma que:

Neste caso, parece evidente que a lei sera inconstitucional por dispor em sentido
contrario ao preconizado na fonte hierarquicamente superior, 0 que dispensa
maiores consideracdes. O tributo sera claramente indevido por ruptura do fato
gerador acessorio. Esta solucdo encontra-se em simetria com a jurisprudéncia do
STF que tem invalidado tentativas de afetacdo de impostos, proibida pela
constituicdo (art. 167, IV). Se a finalidade é inconstitucional, o tributo é
inconstitucional (2007, p. 111).

De fato, ha julgados do Supremo Tribunal Federal que confirmam o entendimento
de que a previsédo de finalidade distinta da constitucionalmente prevista pode ocasionar sua
declaracdo de inconstitucionalidade, tendo em conta a afronta a norma de estrutura. Nesse
sentido, cita-se o0 julgado abaixo que leva em consideracdo a finalidade para declarar a

constitucionalidade da instituicdo de contribuicéo interventiva:

[...] o Plenario desta Corte, ao terminar o julgamento dos RE 209.365 e 218.061,
declarou a constitucionalidade do Adicional de Tarifa Portuaria, por entender
que ele tem natureza de contribuicdo de intervengdo no dominio econdmico por
gerar receita vinculada da Unido ao investimento nas instalagdes portuérias
devida por categoria especial de usudrio de servicos que a elas dizem respeito de
forma direta” (STF - RE: 242443 SP, Relator: MOREIRA ALVES, Primeira
Turma, Data de Julgamento: 14/09/1999, Primeira Turma, Data de Publicacéo:
DJ 22-10-1999).

No julgado supramencionado é declarada a constitucionalidade da contribuicdo de
intervencdo no dominio econémico, em razdo da vinculacdo da receita a finalidade
interventiva. Percebe-se, portanto, que a presenca da finalidade constitucionalmente
prevista na norma juridica de competéncia que autoriza a instituicdo das contribuicoes
interventivas constitui condicdo de validade da norma instituidora do tributo. Se néo
houver esta previsdo, ndo se estara cumprindo a norma de competéncia, possibilitando a

declaracéo de inconstitucionalidade da norma que institui a exagéo.

3.2.2 Desvio em d&mbito normativo
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Trata-se de contribuicdo voltada a finalidade constitucional, mas com 0s recursos
financeiros sendo desviados a outras areas por meio de normas orcamentarias. O
orcamento fiscal, como afirma Ricardo Lobo Torres (2004), contém todas as receitas e
despesas da Unido. Abrange os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, bem como os
fundos, 6rgdos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundacdes
instituidas e mantidas pelo Poder Publico.

Considerando que a técnica de validacdo das contribuicdes de intervencdo no
dominio econémico é finalistica, para saber se uma norma é valida faz-se necessario
verificar se os fins foram atingidos de acordo com os meios prescritos. Nesse sentido,

Marco Aurélio Greco:

A destinacdo do produto da arrecadacdo deve se dar ndo apenas como previséo
abstrata na legislacdo de regéncia, mas também no plano dos fatos. Esta
exigéncia, no plano dos fatos, estd ligada a dois aspectos. De um lado, o
principio da eficiéncia da aco administrativa consagrado no artigo 37 da CF/88.
Eficiéncia deve ser aferida ndo apenas no plano global, mas também no
especifico a que se atrela a exigéncia pecuniaria. Se ha finalidade a ser buscada,
destinar os recursos a outro fim é negar a eficiéncia que deve informar a acdo
administrativa (ineficiéncia na busca da finalidade que a lei qualifica como
relevante a ponto de instituir a contribuicéo).

De outro lado, a ndo-destinacao, de fato, dos recursos a finalidade pertinente, ndo
é apenas uma questdo de infracdo a lei, mas extrapola este fendbmeno para negar
razdo de ser da contribuicdo, a ponto de configurar uma hipétese de
desvirtuamento da figura da contribuicéo de intervencédo (2001, p. 26).

Assim sendo, o destino da arrecadacdo das contribuicBes é elemento essencial
destas exac0es, integrante da regra-matriz de incidéncia. Deste modo, uma lei posterior,
ainda que sob pretexto de aferir receitas e fixar despesas, ou seja, uma lei orcamentaria,
ndo pode dar ao produto da arrecadacdo destino incompativel com a finalidade

constitucional a que a norma tributéria se prop0s a realizar.

Nesta situacdo, deve ser observado o artigo 8° paragrafo Unico, da Lei
Complementar n° 101/2000, o qual dispde que “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”.

José Marcos Domingues de Oliveira ensina que ndo basta a mera destinagdo publica
genérica dos recursos, para que uma contribuicdo seja valida € necesséria a destinacdo
especifica desejada pela Constituicdo. Afirma que a arrecadacdo das contribuicdes nédo
integra livremente o orgamento fiscal da Unido, estando diretamente vinculada a

orcamento autdnomo ou ainda aos fundos ou despesas especificas. Em face disso, 0 mesmo
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autor defende que se a lei orcamentaria ndo proceder a correta destinacdo da verba

arrecadada, que, consequentemente, estara sendo alocada a despesa diversa daquela

compativel com a Constituicdo, haverd o rompimento do fato gerador acessorio,

provocando o respectivo indébito tributario. Nas suas palavras:

Para a doutrina tradicional brasileira, o orcamento, embora formalmente lei (ato
expedido pelo legislativo), no plano material se classificaria como ato
administrativo (determinacdo de organizacdo do Erario). Ainda assim,
considerando que a funcéo legislativas se da, por definicdo, no plano regrador e
que aquela determinacéo ndo deixa de configurar uma norma de comportamento
pela qual ha de se pautar a Administracdo, sendo certo que na atual Constituicédo
0 Legislativo assumiu prerrogativa de ascendéncia clara sobre a vontade do
Executivo em tema de orcamento, tem-se que a lei orcamentaria atua integrada
no plano normativo em que esta posta a lei tributaria que instituiu a contribuicéo,
devendo observar-se 0 mandato constitucional, isto €, a destinag&o especifica das
contribui¢des. Nessa conformidade, pensamos que a tredestinagdo orcamentéria
das contribuicbes rompe com o fato gerador acessorio e provoca 0 respectivo
indébito tributario (2007, p. 111-112).

J& Humberto Avila afirma que se ocorrer desvio geral por meio de atos normativos

gerais, como um regra constante do orcamento, compromete-se ndo apenas um caso, mas a

generalidade deles, o que afeta a promocéo geral da finalidade. Nesta situacdo, o referido

autor aponta que havera uma inconstitucionalidade superveniente da contribui¢do, ndo em

razdo de um desvio isolado, mas, em vez disso, por um desvio regular, apto a comprometer

a adequacdo abstrata e geral do meio para a promoc¢do da finalidade da contribuig&o.

Segundo ele:

E justamente porque a adequagéo deve ser verificada no momento da edicfo da
lei, para a maioria dos casos e em nivel abstrato, que a constatacdo, prévia e
abstrata, de um desvio de destinagdo compromete sua fungdo de meio para
promover finalidades. Esse comprometimento — eis o ponto — pode ser verificado
na prépria lei que institui a contribuicdo ou noutra lei que regule, em carater
abstrato e com pretensdo de permanéncia, o destino da arrecadacéo.

Foi precisamente esse o entendimento do Supremo Tribunal Federal quando
declarou a inconstitucionalidade da contribuicdo de intervengdo no dominio
econdmico porque a lei orcamentaria comprovava, em carater geral, o desvio de
finalidade (2010, p. 274).

Em 1992, o Supremo Tribunal Federal, no julgamento do Recurso Extraordinario n°

138.824/CE, considerou que a tredestinacdo das contribuicbes estaria sujeita a

comprovacdo e apreciacdo apenas em acdo de responsabilidade por desvio de verbas

publicas.
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Posteriormente, a Suprema Corte passou a entender que caberia interpretacéo
conforme a Constituicdo em situacdo de risco de tresdestinacdo normativa pela via da lei

orcamentaria, nos seguintes termos:

PROCESSO OBJETIVO - ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
- LEI ORCAMENTARIA. Mostra-se adequado o controle concentrado de
constitucionalidade quando a lei orcamentaria revela contornos abstratos e
autbnomos, em abandono ao campo da eficacia concreta. LEI
ORCAMENTARIA - CONTRIBUICAO DE INTERVENCAO NO DOMINIO
ECONOMICO - IMPORTACAO E COMERCIALIZACAO DE PETROLEO E
DERIVADOS, GAS NATURAL E DERIVADOS E ALCOOL
COMBUSTIVEL - CIDE - DESTINACAO - ARTIGO 177, § 4° DA
CONSTITUICAO FEDERAL. E inconstitucional interpretagio da Lei
Orcamentaria n°® 10.640, de 14 de janeiro de 2003, que implique abertura de
crédito suplementar em rubrica estranha a destinacdo do que arrecadado a partir
do disposto no § 4° do artigo 177 da Constituicdo Federal, ante a natureza
exaustiva das alineas a, b e ¢ do inciso Il do citado paragrafo. (ADI n° 2925 DF,
Relator: ELLEN GRACIE, Data de Julgamento: 18/12/2003, Tribunal Pleno,
Data de Publicacéo: DJ 04-03-2005).

Observa-se, desse modo, que o Tribunal, por maioria, julgou parcialmente
procedente a acdo para dar interpretacdo conforme a Constituicdo no sentido de que a
abertura de crédito suplementar deve ser destinada as trés finalidades enumeradas no
artigo 177, 8 4°, inciso 11, da Carta Magna, coibindo tentativas dissimuladas de desvio de

receitas vinculadas. Destaca-se, nesse sentido, o voto do Ministro Carlos Velloso:

A interpretacdo preconizada, a comecar pelo Ministro Carlos Brito, parece-me
razoavel. Evidentemente que ndo estou mandando o Governo gastar. O que digo
é que 0 Governo ndo pode gastar o produto da arrecadacgdo da CIDE fora do que
estabelece a Constituicdo Federal, art. 177, 84, Il. Noutras palavras, o governo
somente poderd gastar o produto da arrecadacdo da mencionada contribuicao no
que esta estabelecido na Constituicdo, art. 177, § 4° Il (ADI n° 2925 DF,
Relator: ELLEN GRACIE, Data de Julgamento: 18/12/2003, Tribunal Pleno,
Data de Publicacdo: DJ 04-03-2005).

Embora este precedente seja louvavel, ainda é insuficiente para conter a notéria
tredestinacdo de verbas vinculadas das contribuices no Pais. Nesse sentido, segue a
doutrina de José Marcos Domingues de Oliveira:

E insuficiente a interpretacdo conforme da lei orcamentaria, pois ela ndo impede
a fraude constitucional na cobranca daquilo que ja se sabe tredestinado. A
arrecadacdo continua tredestinada pelo seu congestionamento no ano
subsequente ao em que ele se da por primeiro: ao final da execucdo orcamentaria
contingenciada os valores assim represados ndo sdo recuperados para gasto
vinculado futuro! Ndo ha reconducdo da verba orcamentaria ndo consumida,
como inexiste recondugdo orcamentéria, preliminarmente, maxime em que se
tratando do orcamento contemporaneo, que € um orcamento-programa
materialmente insuscetivel de repeticdo (2007, p. 114).
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Nessa esteira, deve-se entender que toda vez que uma contribuigdo de intervencédo
no dominio econdmico é criada, o desvio de finalidade dos recursos arrecadados, ainda que
por meio de lei orcamentéria, compromete a sua validade, pois a previsdo legal da
destinacdo dos recursos deve ser efetivada, ou seja, deve ser observada pela lei
orcamentaria. Nesse caso, ocorre a inconstitucionalidade superveniente da exacdo, sendo
necessario a declaracdo de inconstitucionalidade dos dispositivos da lei orcamentéria que
impediram a concretizacdo da finalidade que até aquele momento estava sendo efetivada.
N&o sendo possivel o reparo do desvirtuamento de receitas, devera ser reconhecido o
direito a restituicdo dos valores pagos indevidamente durante a vigéncia da lei
orcamentaria que alterou o destino legal da arrecadacdo da contribuicdo, sem prejuizo da

apuracdo da responsabilidade politica e funcional das autoridades competentes.

3.2.3 Desvio administrativo

Instituida a contribuicdo de intervencdo no dominio econémico, respeitadas as duas
regras de competéncia que condicionam a criacdo de uma contribuicdo (existéncia de uma
finalidade e produto da arrecadacdo destinado aquela finalidade), bem como observada a
valida destinacdo do produto de arrecadacdo em lei orcamentéria, surge para 0
Administrador o dever da efetiva aplicacdo do valor no custeio da intervencao estatal.

Considerando que a contribuicdo interventiva € meio para se atingir determinado
fim, os recursos arrecadados devem, obrigatoriamente, ser aplicados na finalidade que deu
causa a instituicdo da contribuicdo. Uma vez pago este tributo, surge para Unido o dever de
destinar esse montante para o custeio da intervengdo que deu causa a instituicdo do tributo.

No tocante a instituicdo da contribuicdo e a aplicacdo efetiva do recurso, José

Eduardo Soares de Melo assevera:

Trata-se de situacGes distintas, inconfundiveis no dmbito juridico e cronoldgico,
pois concernem, respectivamente, o anterior exercicio da atividade do legislativo
(estipulando o destino do tributo) e posterior atuacdo do Executivo (aplicando os
recursos). O dado financeiro (destino do produto da arrecadacdo do tributo)
integra o ordenamento juridico, e passa a ser juridicizado pela via do ato
competente (lei) insito ao tributo (2003, p.35)
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Com a instituicdo de uma contribuicdo interventiva surge para o Estado o dever de
intervir em determinado setor do dominio econdémico. Para tanto, o produto de arrecadacdo

deve ser aplicado no custeio da atividade interventiva.

Sendo o destino do produto da arrecadacdo elemento essencial das contribuicdes, o
desvio fatico dos recursos arrecadados gera consequéncias. Assim, qualquer desvio do
produto da arrecadacdo das contribuicbes ocorrido na esfera administrativa deve ser
coibido. Entretanto, o eventual desvio de recursos por meio de atos administrativos ndo
ocasionara a invalidade das contribui¢des, vez que ndo afetara a relacdo juridica tributéaria.
Nesse sentido, Paulo Roberto Lyrio Pimenta entende que o desvio efetivo dos recursos

arrecadados se encontra no ambito da eficacia da norma:

Se no plano fatico ocorrer desvio da arrecadacdo, a hipdtese se situara no plano
da eficacia da norma impositiva, e ndo no plano da validade. Em outras palavras,
nesse caso 0 que existira serd o descumprimento da norma tributaria, e ndo sua
invalidade (2001, p. 179).

Deste modo, nos casos em que a Administracdo Puablica desvia o produto
arrecadado das contribui¢des interventivas, a relacdo juridico tributaria, via de regra,
permanece valida, pois o desvio pode vir a ser corrigido. Trata-se de uma hipdtese de
responsabilidade administrativa, cabendo ao Tribunal de Contas, ao Ministério Pablico e

ao Poder Judiciario agirem para coibir o desvio.

Assim, havendo o desvio de recursos em razdo da gestdo orcamentaria, cabera a

responsabilizacdo administrativa e criminal dos responsaveis.

Entretanto, se nenhum desses mecanismos conseguir coibir o desvio, isto &, se 0s
recursos arrecadados forem reiteradamente desviados, a ponto de institucionalizar o desvio,
0 suporte de validade das contribui¢fes de intervencdo no dominio econdmico deixara de
existir. Em razdo disso, a norma perderd a sua validade em um processo de invalidagédo

superveniente.

3.2.4 Desvinculagéo de recursos da Unido

As contribui¢des sdo qualificadas pela sua finalidade especifica. Em razéo disso, é
vedada a desvinculagdo do produto de sua arrecadagédo, sob pena de violar o Estado

Democratico de Direito.
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Essa vedacdo pode ser retirada da interpretacdo do artigo 60 da Carta Magna, que
proibe a deliberacdo de proposta de emenda constitucional tendente a abolir os direitos e
garantias individuais, os quais englobam os direitos de primeira, segunda e terceira
geracdo, assim como os direitos que permitem a realizacdo dos principios constitucionais

E€Xpressos.

Apesar disso, foi editada a Emenda Constitucional n® 27/2000, que instituiu a

Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU):

Art. 76, do ADCT. E desvinculado de 6rgdo, fundo ou despesa no periodo de
2000 a 2003, vinte por cento da arrecadacdo da Unido de impostos, contribuicdes
sociais da Unido, ja instituidos ou que vierem a ser criados no referido periodo,
seus adicionais e respectivos acréscimos legais (Redacéo da EC n° 27/2000).

Ulteriormente, com a Emenda Constitucional n® 42/2003, a desvinculacéo passou a
alcancar ndo somente impostos e contribuicBes sociais, mas também contribuicdes de
intervencdo no dominio econémico, em razdo da crescente importancia arrecadatoria que
esse tributo passou a ter nos primeiros anos do Século XXI, sendo estendida para o periodo
de 2003 a 2007. Do mesmo modo, as Emendas Constitucionais 56/2007 e 68/2011
prorrogaram o prazo da desvinculacdo de receitas, o qual, atualmente, tem como previsao
de termo final a data de 31 de dezembro de 2015.

Contudo, tal medida vem de encontro a l6gica do ordenamento juridico brasileiro,
na medida em que alterou substancialmente as regras de competéncia tributaria, bem como

a legislacdo infraconstitucional instituidora das contribui¢des.

Com efeito, a instituto da desvinculacdo de receitas da Unido ndo se limitou a
atingir a estrutura constitucional das contribuicdes, como também alterou a legislacdo
tributéria vigente, pois tal medida determinou que as receitas oriundas de contribuicdes ja

instituidas também seriam parcialmente desvinculadas de suas finalidades.

No tocante as contribui¢cdes de intervencdo no dominio econémico, a Constitui¢éo
Federal estabeleceu que duas normas de competéncia condicionam a sua validade: (a) a
existéncia de uma finalidade constitucionalmente prevista que justifique a sua criacdo; e
(b) a destinacéo do produto da arrecadagdo no custeio da finalidade. Diante disso, percebe-
se que as receitas arrecadadas em prol das contribuicGes interventivas mostram-se

vinculadas ao custeio de determinada atividade interventiva.

Assim sendo, ndo se pode conceber que o produto de arrecadacao das contribuigdes

interventivas seja desvinculado de sua finalidade, em razdo da previséo constitucional
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acerca da necessidade do respeito desta destinagdo. Noutras palavras, a correspondéncia
entre a finalidade invocada e a efetiva destinacdo dos recursos a sua realizagdo é
indispensavel para que a contribuicdo tenha validade constitucional. Isso porgue, quando o
artigo 149 da Carta Magna autoriza a instituicdo do tributo em funcdo da finalidade que
cumprird, apenas se terd o exercicio legitimo da competéncia quando a destinacdo esteja
efetivamente voltada a realizacdo de tal finalidade que ndo pode se constituir em um

simples pretexto para a arrecadacao.

Pelo fato da técnica de validacdo das contribuicGes de intervencdo no dominio
econdmico ser finalistica, isto €, como as contribuicbes sdo instituidas para o
preenchimento de uma determinada finalidade constitucionalmente prevista, ndo faz
sentido destinar o produto de sua arrecadacdo a fim diverso daquele que motivou a

instituicdo da contribuicao.

Em razéo disso, verifica-se que a Emenda Constitucional n® 27/2000 e as seguintes
que prorrogaram a medida sdo flagrantemente inconstitucionais, por violar a regra de
competéncia das contribui¢bes. Ndo é dado ao constituinte derivado o poder de desvirtuar a
I6gica do Sistema Tributario Nacional. A desvinculacdo de 20% da arrecadacdo das
contribuicbes de intervencdo no dominio econdmico retira a razdo de ser desta espécie

tributéria.

Entretanto, esse ndo é o entendimento do Supremo Tribunal Federal, conforme se

1. TRIBUTO. Contribuic&o social. Art. 76 do ADCT. Emenda Constitucional n°
27/2000. Desvinculagdo de 20% do produto da arrecadacdo. Admissibilidade.
Inexisténcia de ofensa a clausula pétrea. Negado seguimento ao recurso. N&do é
inconstitucional a desvinculagdo de parte da arrecadagdo de contribuigdo social,
levada a efeito por emenda constitucional (STF, RE 537610/RS, Relator: Min.
CEZAR PELUSO, Data de Julgamento: 01.12.2009, Segunda Turma, Data de
Publicagéo 17.12.2009).

Diante do exposto, percebe-se que o entendimento do Supremo Tribunal Federal é
incorreto, pois, tendo em vista que a técnica de validade das contribuices interventivas é
finalistica, a desvinculacdo de 20% de suas receitas, ainda que por emenda constitucional,

viola o Estado Democratico de Direito, assim como os direitos e garantias do contribuinte.

3.3 Controle da validade finalistica das contribuigdes
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As contribui¢bes de intervencdo no dominio econdmico, conforme estabelece o
artigo 149 da Constituicdo Federal, sdo instrumentos de atuagdo da Unido em determinada

area do dominio econdmico. Elas sdo meios para a realizacdo de determinados fins.

Para que tal contribuicdo seja valida, é indispensavel, além da existéncia de uma
finalidade constitucionalmente prevista que justifique a sua criacdo, a efetiva destinacdo do
produto da arrecadagé@o no custeio da finalidade. Diante disso, percebe-se que as receitas
arrecadadas em prol das contribuicfes interventivas mostram-se vinculadas ao custeio de

determinada atividade interventiva.

Isso se deve ao fato das contribuigdes interventivas serem tributos de validade
finalistica, de modo que, para saber se a norma é valida, é preciso verificar se os fins foram

atingidos conforme 0s meios prescritos.

Assim sendo, a relacdo juridico-tributaria ndo se esgota com o pagamento da
contribuicdo, mas se estende a efetiva destinacdo do produto da arrecadacgao no custeio de
determinada atividade interventiva. Desse modo, o controle da contribuicdo interventiva
deve ser exercido desde a sua instituicdo até os atos administrativos que aplicardo
efetivamente sua arrecadacdo no custeio de determinada finalidade. Além disso, o controle
deverd atingir, conforme visto, emendas constitucionais editadas no intuito de desviar

receitas decorrentes das contribuigdes.

Com efeito, a andlise da validade da norma definidora da competéncia tributéria
deve pautar-se nas regras de competéncia que condicionam a regra-matriz de incidéncia
das contribui¢des interventivas, quais sejam, a existéncia de uma finalidade que motive a
criagdo da exacdo e a vinculacdo do produto da arrecadacgéo ao custeio de tal finalidade. Os
critérios da regra-matriz de incidéncia da referida exacdo devem observar estas regras de

competéncia.

A ndo observancia de tais regras de competéncia por parte de emendas
constitucionais ou pela legislagdo infraconstitucional permite a utilizagdo das formas de
controle concentrado de constitucionalidade para coibir eventuais desvios de finalidade.

Em se tratando de emendas constitucionais que desvinculam parte ou toda receita
advinda das contribuicdes interventivas, bem como leis gerais e abstratas que ndo prevejam
a finalidade da exac¢éo ou ndo afetem o produto da arrecadacéo da contribuicao a finalidade
que Ihe fundamenta a cobranga, é possivel a propositura de Acdo Direta de

Inconstitucionalidade, nos termos do artigo 103 da Constituigéo Federal, a fim de declarar
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a inconstitucionalidade de tais atos normativos, assim como cessar a cobranca da exacao e
repetir os valores recolhidos indevidamente. Neste caso, a decisdo tera efeito vinculante e

€rga omnes.

O desvio ocasionado por lei infraconstitucional que instituiu contribuicdo também
pode ser arguido por meio do controle difuso, como mandado de seguranca, acdo
anulatoria de débito fiscal ou acBes declaratérias de inexisténcia de relacdo juridica
tributaria. Tais acOes terdo como objetivo cessar a cobranca definitiva da exacgéo e repetir

os valores pagos indevidamente. Nesta situacdo, o efeito sera inter partes.

O controle preventivo desses atos normativos, por sua vez, podera ser efetuado por
meio do Poder Legislativo, através de suas comissdes de constituicdo e justica, assim como
pelo Poder Executivo, mediante o veto dos projetos que veiculam normas concernentes a

desvinculacdo dos recursos arrecadados pelas contribuicdes.

No que tange ao controle de leis orcamentéria e atos administrativos, cabe ressaltar
que até pouco tempo atras o Supremo Tribunal Federal entendia que tais instrumentos ndo
estavam sujeitos ao controle concentrado de constitucionalidade, haja vista que, em virtude
de serem fruto da subsuncdo de normas gerais abstratas, sua inconstitucionalidade seria

apenas um efeito reflexo e ndo direto a Constituicéo.

Com o julgamento da Ac¢do Declaratoria de Inconstitucionalidade n° 2.925/DF, na
qual Suprema Corte passou a entender que caberia interpretacdo conforme a Constituicdo
em situacdo de risco de tresdestinacdo normativa pela via da lei orcamentéaria, passou-se a
admitir a possibilidade de controle concentrado de constitucionalidade de lei orcamentéria

que desvie o produto da arrecadacédo de contribuicdo interventiva.

3.3.1 O controle exercido pelo Tribunal de Contas da Unido

Conforme leciona José dos Santos Carvalho Filho, o controle da Administracdo
Publica representa “o conjunto de mecanismos juridicos e administrativos por meio dos
quais se exerce o poder de fiscalizacdo e de revisdo da atividade administrativa em
qualquer das esferas de Poder” (2009, p. 893).

Segundo ele, a revisdo e a fiscalizacdo sdo os elementos basico do controle. A
fiscalizacéo consiste no poder de verificacdo que se faz sobre a atividade dos 6rgaos e dos
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agentes administrativos, assim como no tocante a finalidade publica que deve servir de
objetivo para a Administracdo. J& a revisdo € o poder de corrigir as condutas
administrativas, em razdo de terem violado normas legais ou por terem alterado alguma
linha das politicas administrativas para que melhor seja atendido o interesse publico
(CARVALHO FILHO, 2009).

A abrangéncia do controle é bem ampla, estendendo-se por todas as esferas de
Poder. A sua funcdo esta relacionada, segundo José dos Santos Carvalho Filho, com o
instituto da garantia juridica. Nesse sentido, ele afirma que a Administracdo, ao gerir 0
interesse coletivo, deve atuar sempre de acordo com os padrfes estabelecidos na lei e
buscar, a todo momento, a satisfacdo do interesse coletivo, sem que sejam vulnerados
direitos subjetivos dos individuos nem as diretrizes administrativas. Por fim, assevera que
“¢ exatamente através do controle que os administrados ¢ a Administragao podem aferir a
legitimidade ou a conveniéncia das condutas administrativas, e por essa razdo essa

possibilidade espelha, sem a menor divida, uma garantia para ambos” (2009, p. 894).

Dentre as formas de controle da administracdo, destaca-se o controle legislativo,
executado pelo Poder Legislativo sobre os atos da Administracdo Publica. Tal controle
pode ser politico ou financeiro. Neste trabalho, serd analisado o controle financeiro
exercido pelo Poder Legislativo.

Com efeito, o controle financeiro, conforme as LicGes de José dos Santos Carvalho
Filho (2009), é aquele exercido pelo Poder Legislativo sobre o Executivo, o Judiciario e
sobre sua propria administracdo no tocante a receita, a despesa e a gestdo dos recursos

publicos.

De acordo com o artigo 70 da Constituicdo Federal de 1988, a fiscalizagdo contéabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvences e rendncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,

mediante controle externo.

Deveras, o controle externo, segundo Hely Lopes Meirelles (2002), objetiva
comprovar a probidade da Administracéo e a regularidade da guarda e do emprego dos
bens, valores e dinheiros publicos, assim como a fiel execucdo do orcamento. E, por

primazia, um controle politico da legalidade contabil e financeira.
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Na realizacdo desse controle, o Congresso Nacional seré auxiliado pelo Tribunal de
Contas da Unido, 6rgdo de controle financeiro que integra a estrutura do Poder Legislativo.
De fato, a Constituicdo de 1988 ampliou o rol de competéncias do Tribunal de Contas da

Unido (TCU), conforme se verifica no seu artigo 71.

Inicialmente, cabe ressaltar que a Constituigéo atribuiu ao TCU o poder de apreciar
as contas do Presidente da Republica e elaborar parecer prévio a ser analisado pelo
Congresso (art. 71, I, CF). Este parecer ndo tera efeito vinculante, tendo o Poder

Legislativo autonomia para acompanhar ou ndo o seu entendimento.

Observa-se, neste ponto, que o Poder Legislativo, além do encargo de autorizar
despesas pela vida lei orcamentaria, também deve verificar se esta foi realmente cumprida
pelo gestor de receitas publicas. Ou seja, devera verificar se o administrador pablico esta

seguindo, quanto as receitas e gastos, as diretrizes e normas positivas

As despesas publicas tém freios constitucionais, devendo estar submetidos aos
principios da legalidade, legitimidade, economicidade, motivacéo e eficiéncia. A andlise da
legitimidade das contas busca apontar se as despesas realizadas pelos gestores publicos
estdo indo ao encontro do interesse do povo. Ora, se 0 povo, por meio de seus
representantes, consente em ser tributado, possui, em contrapartida, o direito de saber, por
meio dos mesmos representantes, se foi dada destinacdo correta ao produto arrecadado.
Noutras palavras, pode-se dizer que, “num Estado democratico o 6rgdo representativo deve
responsabilizar-se também pela fiscalizacdo do uso do dinheiro publico, obtido pelos meios
indicados nas leis que editou” (TAVARES, 2010, p. 1235).

Desse modo, a Constituicdo, a fim de facilitar a realizacdo do referido controle,
determina que o Presidente da RepuUblica deverd apresentar as contas referentes ao
exercicio anterior, dentro do prazo de sessenta dias, contado do inicio da sessao legislativa,
e, diante disso, o TCU deverd emitir parecer prévio, concluindo pela sua aprovacao ou

rejeicdo, com o intuito de orientar a decisdo do Poder Legislativo.

O inciso Il do artigo 71 da Constituicdo Federal, por sua vez, atribui ao Tribunal de
Contas competéncia para julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da Administracdo Direta ou Indireta, bem como as
contas daqueles que provocarem a perda o extravio ou outras irregularidade, causando

prejuizo ao erario. Sobre essa competéncia, cabe, inicialmente, destacar que o termo
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“julgar” inserido no presente dispositivo ndo se refere a funcado jurisdicional, haja vista que

o Tribunal de Contas apenas examina as contas, uma vez que possui carater administrativo.

Ressalta-se, ainda, que a expressdo “dinheiros publicos” abrange:

0 acervo das pessoas de direito publico (entes federativos, autarquias e fundagdes
de direito publico). Da mesma natureza deve ser considerado o montante
derivado do pagamento de contribuicdes ou pagamentos compulsérios efetuados
por administrados, ainda que os destinatarios sejam pessoas de direito privado,
integrantes da Administracdo ou ndo. E o caso, para exemplificar, dos recursos
oriundos de contribuicdes parafiscais. Por fim, é dinheiro pudblico aquele
transferido por ente piblico a qualquer outra pessoa, de direito publico ou
privado, para emprego em finalidades especificas. Como exemplo, a alocacgéo de
recursos a ente privado para utilizagdo em seus fins institucionais. Todos esses
valores sujeitam-se a prestacdo de contas e a apreciacdo pelo Tribunal de Contas
(CARVALHO FILHO, 2009, p. 958).

Diante disso, pode-se afirmar que o repasse de recursos das contribuicdes de
intervencdo no dominio econdmico pela Administracdo Pablica deve se submeter ao
controle exercido pelo TCU, ja que a este é dado o papel de fiscalizar contas e apontar

irregularidades, a fim de que a receita pablica cumpra a finalidade a que se destina.

Assim, ao proceder a andlise das constas, 0 TCU deve verificar se foram cumpridos
0s parametros constitucionais referentes a atividade financeira da Unido, devendo, no caso
de desvio de recursos, aplicar as sancdes cabiveis e buscar o ressarcimento do dano

causado ao erario publico.

Nesse ambito, insta ressaltar a funcédo sancionatéria do Tribunal de Contas, que, em
face de ilegalidade na aplicacdo de recursos ou irregularidades de contas, pode aplicar
sancdes previstas em lei, que estabelecerd, entre outras cominac@es, multa proporcional ao
dano causado ao eréario (art.71, VIII, CF), e fixar prazo para que 6rgaos e entidades adotem
as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei (art. 71, 1X, CF), bem como
sustar, no caso de ndo-atendimento, a execucdo de ato impugnado, comunicando o fato a
Camara e ao Senado (art. 71, X, CF).

Ademais, vale destacar que os Tribunais de Contas, conforme observa Hely Lopes
Meirelles (2009), tém ganhado, nos ultimos anos, principalmente ap6s a promulgacdo da
Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101/00), evidéncia no
funcionamento estatal, diante do reconhecimento que € dado ao papel de fiscalizar contas e
apontar irregularidades, a fim de que as receitas publicas tenham destinacdo correta.
Deveras, a Lei de Responsabilidade Fiscal atribuiu diversas obrigacGes ao Tribunal de

Contas, inclusive o dever de informar as autoridades competentes fatos que comprometam
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0s custos ou os resultados dos programas ou indicios de irregularidades na gestdo
orcamentaria, conforme o seu artigo 59, §1°.

Assim sendo, o papel dos Tribunais de Contas na aplicacédo das disposi¢cfes da Lei
de Responsabilidade Fiscal ¢ de suma importancia para auxiliar a responsabilidade na
gestédo fiscal dos trés poderes. 1sso porque as receitas nem sempre chegam ao seu destino

correto.

Neste ponto, percebe-se que os Tribunais de Contas sdo essenciais para coibir tal
ingeréncia do dinheiro publico, pois, ao exercer a sua atividade fiscalizatdria, apontam
irregularidades e, em determinadas situagdes, aplicam sanc¢Ges aos maus administradores.
Portanto, a atuacdo dos Tribunais de Contas é primordial para que as contribui¢cdes tenham

0 seu destino adequado.
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CONCLUSAO

Diante do exposto, pode-se extrair algumas conclusdes acerca do desvio de

finalidade das contribui¢des de intervencdo no dominio econémico.

Tais contribuicbes se diferenciam das demais espécies tributarias por possuirem
como principal caracteristica a presenca de uma finalidade especifica, ou seja, objetivam
arrecadar recursos para que o Estado possa custear a intervencdo em determinado setor
econémico. Trata-se de uma subespécie tributaria que tem nitido objetivo de interferir na
economia, possuindo necessariamente carater extrafiscal. A prdpria contribuigdo, por si so,
ha de ser instrumento de intervencdo, e o produto de sua arrecadacdo deve ser destinado

efetivamente ao financiamento da atividade interventiva.

Além disso, as contribui¢des interventivas sdo validadas pela técnica finalista. Isso
significa que s&o exagOes direcionadas ao atendimento de uma finalidade prevista na
Constituicdo e que buscam, no atendimento dessa finalidade, o seu suporte de validade. Em
razdo disso, a analise da validade das contribuicdes interventivas deve ser feita de forma
prospectiva, ndo se exaurindo no momento da edi¢cdo da norma impositiva ou da ocorréncia

do fato gerador.

Em que pese o Cddigo Tributario Nacional, em seu artigo 4° |Il, considerar
irrelevante a destinacdo legal do produto de sua arrecadagéo para a definigdo do conceito
de tributo, o destino da arrecadacdo deve fazer parte da norma impositiva, ja que a
destinacdo constitui 0 meio necessario para que a finalidade prevista na norma impositiva

seja realizada.

Deveras, enquanto nos impostos, via de regra, a vinculacdo de receita a 6rgao
publico, fundo, ou despesa, nos termos do artigo 167, IV, da Constituicdo Federal, é
proibida, nas contribui¢des a vinculacdo a finalidade é imprescindivel. 1sso porgue existem
situacBes em que a destinacdo do tributo é estabelecida pela Constituicdo como aspecto
integrante do regime juridico da figura tributaria, pois se apresenta como condi¢do para
exercicio constitucional da competéncia tributaria. E o caso das contribuicBes e dos
empréstimos compulsorios, tributos que ndo podem ser analisados sem levar em
consideracdo a questdo da destinagdo, nem descarta-la como critério que permita distinguir

tais exacgdes de outras.
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Ora, enquanto a finalidade corresponde aos objetivos tracado pelo constituinte, cujo
desvirtuamento acarreta a perda do seu suporte de validade, a destinagcdo dos recursos
arrecadados €, por sua vez, o meio pelo qual a finalidade prevista na norma impositiva é

alcancada.

Percebe-se, portanto, que para ser valida e legitima a instituicio de uma
contribuigdo interventiva, 0s seus recursos devem ser empregados na realizacdo de sua
finalidade especifica. O destino da arrecadacéo, por ser o meio pelo qual a finalidade
prevista na norma impositiva € atingida, também deve fazer parte da norma impositiva, sob

pena de esta se configurar um imposto disfargado.

Assim, a regra matriz de incidéncia das contribui¢fes possui como condigéo de sua
validade, além da existéncia de uma finalidade constitucionalmente prevista que justifique
a sua criacdo, a necessidade de previsdo expressa do destino do produto da sua

arrecadacao.

Pelo fato das contribuicGes interventivas serem validadas pela técnica finalistica, de
carater “modificador”, a norma deve estar vinculada a busca de uma finalidade ou objetivo.
Neste caso, cria-se a exigéncia para obter certo resultado, de modo que o contribuinte tem
o direito fundamental de apenas ser tributado por meio dessa contribui¢cdo quando houver
intervencdo no dominio econdmico e o produto da sua arrecadacgdo for aquela intervencédo

destinada.

Portanto, a analise da validade das contribuicdes ndo deve ser examinada apenas no
plano normativo, mas também no plano fatico. Ora, do mesmo modo que destinacdo legal
a finalidade prevista constitucionalmente justifica a sua instituicdo, a destinacdo efetiva
legitima o prosseguimento da sua cobranga, sob pena de se descaracterizar, ao longo do

tempo, a respectiva figura tributaria, perdendo seu suporte constitucional.

Assim, em face da distin¢do entre finalidade e destino, verificou-se, neste trabalho,
que as contribuicBes interventivas podem ser desviadas por meio: (a) da instituicdo de
contribuicdo voltada a concretizacao de atividades ndo enquadraveis dentre as finalidades
que ensejam a instituicdo desta espécie de tributo; (b) da instituicdo de contribuicdo
voltada a finalidade constitucional, mas com os recursos financeiros sendo destinados a
outras areas (desvio em ambito normativo); (c) da instituicdo de contribuicdo voltada a

finalidade constitucional e destinagcdo corretamente definida em lei, em que ha& desvio
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concreto e posterior da destinacdo (desvio em ambito administrativo); e (d) de Emenda

Constitucional (Desvinculagdo de Receitas da Unido).

No caso da instituicdo de contribuicdo interventiva voltada a concretizacdo de
atividades ndo enquadraveis dentre as finalidades que ensejam a instituicdo desta espécie
de tributo, verificou-se que instituicdo desta é invalida, ja que a presenca da finalidade
constitucionalmente prevista na norma juridica de competéncia que autoriza a institui¢do
das contribuicbes interventivas constitui condicdo de validade da norma instituidora do

tributo.

J& a hip6tese de desvio de recursos por meio de lei orcamentaria é causa de
invalidagdo superveniente das contribuigbes, sendo necessario a declaracdo de
inconstitucionalidade dos dispositivos da lei orcamentaria que impediram a concretizacdo
da finalidade que até aquele momento estava sendo efetivada. Ndo sendo possivel o reparo
do desvirtuamento de receitas, devera ser reconhecido o direito a restituicdo dos valores
pagos indevidamente durante a vigéncia da lei orcamentaria que alterou o destino legal da
arrecadacdo da contribuicdo, sem prejuizo da apuracdo da responsabilidade politica e

funcional das autoridades competentes.

Do mesmo modo, o desvio reiterado do produto da arrecadacdo também permite a
invalidacdo superveniente das contribuicdes, sem prejuizo da responsabilizacdo

administrativa e criminal dos responsaveis.

A desvinculacdo de receitas perpetradas por emenda constitucional, por sua vez,
constitui pratica condenavel do constituinte derivado, uma vez que, tendo em vista que a
técnica de validade das contribuicGes interventivas é finalistica, a desvinculagdo de 20% de
suas receitas, ainda que por emenda constitucional, viola o Estado Democrético de Direito,

assim como os direitos e garantias do contribuinte.

Diante disso, verificou-se a importancia do controle judicial e extrajudicial das
contribuicbes de intervencdo no dominio econémico, dando énfase a atuacdo do Tribunal

de Contas da Uniéo no controle da legalidade do emprego de verbas publicas.

Em face do exposto, conclui-se que a finalidade ndo é um simples pretexto para a
cobranca do tributo, mas a sua razdo de ser. Assim sendo, 0 emprego de recursos em
finalidade diversa da que motivou a sua criacdo, pode ocasionar a inexisténcia, em

concreto, da atividade que visa a custear ou sua realizagdo em intensidade desproporcional
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ou custeio, acarretando a invalidade, total ou parcial, originaria ou superveniente, da

exacao.

Desse modo, no caso de ndo destinacdo real do montante arrecadado no custeio da
atividade interventiva que motivou sua criagdo, o contribuinte podera declarar a
desnecessidade da cobranca da referida contribuicdo, por meio da arguicdo de sua
inconstitucionalidade, ja que esta ndo esta servindo como instrumento de intervencao para
a qual fora criada. Tal inconstitucionalidade decorre da ndo observancia dos principios da
ordem econdmica, pois esta se utilizando da instituicdo de um tributo interventivo sem a

sua real necessidade.

Se as contribuigdes interventivas sdo “meios” para atingir determinados “fins”,
entdo os seus recursos ndo podem ser direcionados a realizacao de outros fins. Se o produto
da sua arrecadacao extrapola a dimensdo necessaria a intervencao, a contribuicdo perde o

seu carater interventivo, para se tornar instrumento arrecadatorio.

Portanto, a ndo destinacdo, de fato, dos recursos a finalidade constitucionalmente
prevista, ndo € tdo somente uma questdo de infracdo a lei, mas ultrapassa este limite para
negar a razdo de ser da contribuicdo, a ponto de desvirtuar a propria figura da contribuicéo

interventiva.
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