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RESUMO

Esta tese trata das contribuicdes sociais enquanto meio ne-
cessario e adequado para a concretizagdo dos objetivos
perseguidos pela Seguridade Social: ampla cobertura e
atendimento, com beneficios e servicos a serem prestados
de maneira uniforme entre a populacgdo rural e urbana, para
todos que dela necessitar. Englobando as areas de salde,
previdéncia e assisténcia social, a Seguridade representa
um avango no modelo de protecdo social, que deixou de
ser meramente contributivo para se tornar universal. Foi
uma resposta aos anseios da populagdo brasileira por me-
Ihores condicBes de vida, uma reformulagdo na forma co-
mo o Estado enfrenta a questdo da pobreza e dos riscos so-
ciais. O instrumento escolhido para o seu financiamento —
contribuicdes sociais — ainda encontra resisténcias no meio
académico, em especial entre 0s autores que permanecem
fiéis a analise da materialidade da hip6tese de incidéncia,
distinguindo os tributos entre vinculados ou ndo vincula-
dos a uma atividade estatal. Esta teoria ndo se mostra apta
a explicar as contribuiges e ndo apresenta elementos satis-
fatorios para o seu controle. Diante dos novos desafios que
a figura em questdo tem proporcionado, em especial sua
rapida expansdo, adotou-se como marco tedrico o finalis-
mo, que considera a finalidade constitucional e o destino
como elementos da norma impositiva. O atendimento da
finalidade ndo deve ser verificado apenas quando da edi-
¢do da norma impositiva e de forma abstrata, mas durante
toda a sua vigéncia. A busca pela concretizagao desses fins
é que ird justificar a permanéncia da exacdo, ndo se coadu-
nando a espécie com desvinculagfes de recursos para a
formagdo de superavits fiscais, pagamento de pessoal ou
encargos da divida publica.

Palavras-chave: Seguridade Social. Contribui¢des sociais.
Desvio de finalidade.






ABSTRACT

This thesis deals with social contributions, federal taxes
levied on corporations for the financing of social security,
as a necessary and appropriate means to achieve the
objectives pursued by the Social Security: comprehensive
coverage with benefits and services to be evenly provided
to the rural and urban population, to everyone who needs
them. Encompassing the areas of health, welfare and social
assistance, the Social Security represents an advance in the
social protection model, which is no longer merely
contributory and has become universal. It was a response
to the wishes of the Brazilian population for better living
conditions, a reinvention of how the state deals with issues
like poverty and social risks. The instrument chosen for its
financing — social contributions — still meets resistance in
the academic milieu, especially among the authors who
remain faithful to the analysis of the materiality of the
taxation hypothesis, distinguishing whether taxes are or are
not associated with a state activity. This theory has not
been able to explain the contributions and has no
satisfactory elements for their control. Due to the new
challenges that the social contribution has provided,
especially because of its rapid expansion, finalism has
been adopted as the theoretical framework, which
considers the constitutional goal and the destination as
elements of the tax regulation. The compliance with the
goal must not only be exercised based on the tax regulation
in an abstract way, but throughout the period it is in force.
The quest for achieving these goals will justify the
permanence of the tax demand, is not consistent with
deviation of funds for the formation of fiscal surpluses,
payroll or public debt charges.

Keywords: Social Security. Social contributions. Purpose
deviation.






RIASSUNTO

La tesi si occupa dei contributi sociali come un mezzo
necessario e appropriato per raggiungere gli obiettivi
perseguiti dalla Sicurezza Sociale: la ampia copertura e la
frequenza, i benefici ed i servizi da fornire in modo
uniforme tra la popolazione rurale e urbana per tutti coloro
che ne hanno bisogno. Che comprende i settori della
sanita, previdenza e assistenza sociale, Sicurezza Sociale
rappresenta un avanzamento nel modello di protezione
sociale, che ha cessato di essere semplicemente
contributivo per diventare universale. E ‘stata una risposta
al desiderio della popolazione per migliori condizioni di
vita, una revisione nel modo in cui lo Stato affronta la
questione della poverta e dei rischi sociali. Lo strumento
scelto per il finanziamento — i contributi sociali — incontra
ancora resistenze nel mondo accademico, soprattutto tra gli
autori che rimangono fedeli per [I’analisi del
soddisfacimento di bisogni pubblici indivisibili o servizio
pubblico divisibile. Questa teoria non € stata in grado di
spiegare i contributi e non ha elementi soddisfacenti per il
suo controllo. Con le nuove sfide che la figura in questione
ha fornito, in particolare la sua rapida espansione, & stato
adottato come un quadro teorico alla fine, che considera lo
scopo e destino come elementi costitutivi dello standard
imposto. Lo scopo del servizio non devono essere
controllati solo quando la questione di imporre standard e
in astratto, ma per tutta la vita. La ricerca per raggiungere
guesti obiettivi € che giustificare la permanenza del
esazione, la specie non & coerente con uso improprio di
fondi per la formazione di avanzi di bilancio, il pagamento
di oneri del debito pubblico o personale.

Parole chiave: Sicurezza Sociale. Contributi Sociali.
Scopi diversi
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INTRODUCAO

Credita-se a Revolucdo Industrial o marco impulsionador para o
surgimento de redes de protecdo social. O processo de industrializacdo
levaria a migracao de consideravel parcela da populacéo para as cidades,
onde a extenuante jornada de trabalho, em condicGes insalubres e peri-
gosas, criava novos riscos sociais. Acidentes de trabalho, desemprego e
outros infortlinios agregaram-se ao cotidiano das pessoas, que na maio-
ria das vezes eram relegadas a propria sorte.

Essa classe de pobres e miseraveis, disputando espaco e recursos
no meio urbano, comegou a criar problemas para a incipiente organiza-
cdo estatal. Na Inglaterra, berco da revolugdo, a rainha Elizabeth | pro-
mulgou aquela que seria conhecida como a Lei dos Pobres, de 1601,
considerada o embrido da atuacdo estatal contra a miséria. Assentava-se
em quatro principios: a) a obrigacdo do socorro aos necessitados; b) a
assisténcia pelo trabalho; c) a cobranca de uma taxa para 0 socorro aos
pobres (poor tax); e d) a responsabilidade das paréquias pela assisténcia
de socorros e de trabalho.

Embora avancasse no reconhecimento, pelo Estado, de situacfes
de precariedade, justificando a exigéncia do tributo, a Igreja permanecia
como protagonista do combate a miséria, assumindo as tarefas basicas
de assisténcia, dentro de uma concepcao crista de caridade.

A criacdo de um sistema proprio, organizado em torno do risco
social, nos mesmos moldes dos atuais sistemas, s6 seria observado em
1883, quando Otto von Bismarck, chanceler alemdo, criaria as bases
para a instituicdo de programas de protecdo social dentro das corpora-
¢Oes. Envolveria a participagdo do Estado, dos trabalhadores e emprega-
dores. Este sistema, do qual se filia a atual Previdéncia Social, serviu de
modelo para a atuagdo do Estado brasileiro na é&rea social até 1988. O
seu carater contributivo protegia basicamente o trabalhador formal, fi-
cando os demais cidad&os sujeitos ao atendimento através de uma precé-
ria rede de assisténcia social.

Os principios do Informe Beveridge, de 1941, viriam a ser aco-
Ihidos pela atual Constituicdo, que inaugurou uma nova fase na realida-
de brasileira, com uma rede de protecdo bastante ampla, envolvendo a
area da salde, previdéncia e assisténcia social. Seu carater universal
abrange toda a populacdo, desde o nascimento até a morte, cobrindo
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todos os riscos e contingéncias sociais e com beneficios em valores
suficientes para assegurar um minimo de subsisténcia.

Optou-se pela unificacdo do entdo regime contributivo (previdén-
cia) com o novo regime universal (salde e assisténcia), através da cria-
c¢do do Instituto da Seguridade Social. Junto com ela, a formagdo de um
orcamento Unico, centralizando a arrecadagdo. Como principal fonte de
financiamento, foram escolhidas as contribui¢bes sociais, espécie do
género contribuicdes especiais.

Um dos tragos caracteristicos das contribuicdes é a existéncia de
um grupo, uma parcela da populacéo identificada por uma situacéo fatica
em comum (advogados, engenheiros, empresarios, por exemplo) e para
o0 qual o Estado oferece uma especial vantagem em troca da contrapres-
tacdo pecuniaria. O fundamento para a cobranga das contribuicées, por-
tanto, parte da individualizagdo do grupo e da vinculacdo da aplicacéo
das receitas em prol desse mesmo grupo. E esse o conceito obtido no
direito comparado, em especial na Alemanha, berco da figura, onde
recebeu o nome de tributo especial (Sonderabgaben).

No Brasil, as contribui¢des sociais sdo direcionadas a um grupo
tdo extenso que abarca toda a sociedade, nos termos do art. 195 da Cons-
tituicdo, 0 que motiva os intensos debates a respeito da sua natureza juri-
dica e de sua classificacdo como espécie autbnoma ou nao.

Entende-se que, dentro da melhor técnica tributaria, os servicos e
beneficios de carater universal e assistencial deveriam ser custeados por
impostos, cuja cobranga independe de qualquer atividade estatal e que
estdo amparados no principio da solidariedade social: quem possuiu
melhores condigBes, quem tem capacidade contributiva, contribui na
medida de suas possibilidades para a manutencdo do Estado. Para os
servigos e beneficios previdenciérios, que privilegiam os trabalhadores
formais, normalmente com melhores condic6es financeiras, o ideal seria
0 custeio através da exigéncia compulsoria das quotas previdenciarias,
incidentes sobre a remuneracao.

N&o foi esta a opgdo do constituinte. Receoso que a falta de re-
cursos financeiros pudesse frustrar os objetivos construidos no Titulo
VIII — Da Ordem Social, foi escolhida a figura das contribuicdes como
uma forma de “carimbar” a sua receita, vinculando-a ao novo instituto
que estava sendo criado. N&o seria adequada a escolha dos impostos
porque eles tradicionalmente ndo comportam vinculagfes, sob pena de
se tolher em demasia a Administracdo Pudblica e ruir com o equilibrio
entre os trés poderes.
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As contribuigBes, até entdo incidentes praticamente sobre a folha
de salérios, seriam reestruturadas e ampliadas, possibilitando sua co-
branca sobre situacfes que ndo fossem demasiadamente suscetiveis a
crises financeiras.

Essa realidade, ainda cercada de contradi¢des, oferece uma série
de guestionamentos ao aplicador do Direito e serve de pano de fundo
para a construgdo da presente tese, cuja proposta é analisar a figura das
contribui¢Bes sociais, seu fundamento de validade e as razfes pelas
guais ela encontrou uma expansdo tdo rapida no cenario nacional. Com
isso, pretende-se estabelecer o arcabougo tedrico apto a responder ao
problema formulado no inicio da pesquisa: A tredestina¢ao dos recursos
descaracteriza as contribui¢@es sociais e autoriza a declaracdo de ine-
xigibilidade do tributo?

Ao considerar relevante a finalidade para a qual foi criada a con-
tribuicdo social, adota-se 0 entendimento de que apenas a analise da
materialidade da hipétese de incidéncia ndo responde adequadamente ao
problema aqui formulado. As contribui¢cGes sociais, por envolverem
toda a sociedade, ndo permitem identificar de forma imediata a relacdo
contribuinte-beneficiario e ndo dependem, de forma direta, de qualquer
atividade estatal. Assemelham-se aos impostos finalisticos, de tradi¢do
italiana, mas que ndo foram acolhidos pelo ordenamento péatrio, embora
autores do porte de Sacha Calmon Navarro Coélho defendam a sua exis-
téncia. Ao terem suas receitas vinculadas a Seguridade, as contribuicGes
afastam-se da figura dos impostos, ainda que finalisticos, pela auséncia
de excecdo a regra expressa que veda a afetacéo.

A realidade brasileira é distinta da europeia, ndo havendo neces-
sidade de manutencdo da classificacdo tradicional dos tributos em im-
postos, taxas e contribuicdes de melhoria. Sendo as contribuicGes exa-
¢Oes exigidas de forma compulséria (independem da vontade do sujeito
passivo), representando um valor econdmico (na sistematica do Cédigo
Tributario Nacional sdo cobradas em moeda corrente ou em valor que
nela se possa exprimir) e ndo constituindo sangdo de ato ilicito, podem
ser consideradas como um tributo, ainda que de espécie diferente. Essa,
alias, é a posicdo do Supremo Tribunal Federal.

Esta pesquisa tem como hipédtese principal a concepcdo de que a
finalidade e o destino dos recursos sdo elementos da norma impositiva
das contribuigdes sociais. Sao elas tributos direcionados ao atendimento
de uma finalidade prevista na Constituicdo e que buscam, no atendimen-
to dessa finalidade, o seu suporte de validade contra questionamentos. A
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analise da validade deve ser feita de forma prospectiva, ndo se esgotan-
do no momento da edi¢do da norma impositiva ou da subsungédo ao fato
imponivel. Por esta razdo, entende-se que a relagdo juridico-tributaria é
extinta com 0 pagamento, mas isso ndo impede que uma causa superve-
niente invalide essa mesma relacéo.

O marco tedrico da presente pesquisa finca raizes, portanto, na
teoria finalistica e trabalha com a hipdtese de que a finalidade e o desti-
no sdo elementos da norma tributaria.

A escolha desse marco teérico propiciard uma conexao entre a
desvinculagdo das receitas oriundas das contribuigdes e a possibilidade
de decretacdo de sua nulidade, ainda que por causa superveniente, pela
desvinculacao de suas receitas ou desvio da finalidade.

Para esta pesquisa, além da fixacdo dos elementos da norma tri-
butaria, que vai dar ao trabalho a necessaria fundamentacéo tedrica para
responder a hipotese formulada, trabalhar-se-4 com as formas de valida-
¢do contra questionamentos que possam surgir ao longo do tempo. Essa
imunizacdo, que precede a edi¢do da norma impositiva tributaria, pode
ocorrer de duas maneiras, 0 que implica ter duas técnicas distintas de
validacdo: a condicional e a finalistica.

A primeira parte de uma visdo retrospectiva da realidade: ocorrido
o fato previsto na norma, incide o dever de pagar o tributo. Ja na valida-
cdo finalistica, a norma imunizante protege a relacdo por meio da pres-
cricdo de fins que devem ser perseguidos.

Nesta perspectiva, as contribui¢bes sociais enquadram-se na se-
gunda espécie, encontrando seu suporte de validade nas finalidades
constitucionais para as quais foram criadas. Sao tributos criados para
gue ocorra uma determinada mudanga no mundo dos fatos, e néo sim-
plesmente porque ocorreu o fato gerador previsto abstratamente na lei.

E por esta razdo que seus recursos nio sdo compartilhados com
0s demais entes da Federacdo e ndo podem servir para 0 pagamento de
despesas gerais da Administracdo Pablica. Nao se prestam para tal fina-
lidade. Para tanto, a Constituicdo da Republica outorgou competéncia
para a Unido, Estados e Municipios cobrarem impostos, delimitando no
texto constitucional as demonstragdes de riqueza que poderiam servir de
base econdmica.

A partir da hipétese de que a finalidade faz parte da norma impo-
sitiva e deve ser observada mesmo apds a extincdo da obrigacdo pelo
pagamento, o trabalho ird afirmar a importancia da correta destinacdo
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dos recursos arrecadados, ndo aceitando o entendimento que relega a
outras areas, que nao o direito tributario, o tratamento das consequéncias
juridicas de eventuais desvinculagBes ou desvios. Para organizar de
forma coerente essa argumentacao, optou-se pela utilizacdo do método
hipotético-dedutivo formulado por Karl Popper.

O método de Popper consiste no critério da falseabilidade, ou seja,
a partir de uma experiéncia ou um conhecimento preliminar, surge um
problema em relagdo ao qual criam-se hip6teses — as quais ele chama de
conjecturas — que devem ser testadas a fim de verificar se elas se susten-
tam ou ndo.

O que se pretendeu foi submeter as hip6teses elaboradas neste
trabalho a um processo de falseamento e refutacdo, com o intuito de
verificar, por meio de pesquisa bibliografica e de estudo de decisGes
judiciais, a verdade que existe nessas hipdteses atualmente. Foram testa-
das as solucdes apresentadas para as desvinculagGes e desvios, apontan-
do-se de forma critica as falhas nas diversas teorias existentes, em espe-
cial naquelas que defendem a limitacdo da analise do tributo sob a ética
da vinculag&o ou ndo a uma atividade estatal.

Para auxiliar nesse processo, foram estudadas algumas decisdes
dos Tribunais brasileiros, dando énfase ao posicionamento do Supremo
Tribunal Federal.

Utilizou-se também a técnica de pesquisa bibliografica, consul-
tando-se a legislacdo pertinente ao tema existente no Brasil e no exterior,
livros, revistas especializadas e artigos cientificos.

Por entender-se que o Direito, isoladamente, ndo responde & pro-
blemética apresentada, a construcdo tedrica desta tese buscou na area
econdmica e na estatistica os dados necessarios para a comprovacao da
ocorréncia, em um primeiro momento, de uma melhora nas condi¢Ges de
vida da populagdo. Sem se descurar da melhora no quadro social, condi-
¢do para a apuracdo da sua adequacao aos fins previstos na norma consti-
tucional, procurou-se demonstrar documentalmente que parte considera-
vel dos recursos das contribuices estd sendo utilizada para fins distintos.

De forma acessdria, aplicou-se 0 método historico, para apurar o
contexto politico e econdbmico que precedeu a criagdo dessa espécie de
exacdo, e que motivou a sua expansdo nas ultimas duas décadas. A andlise
dos debates envolvendo as comissBes tributarias e da ordem social auxilia
na explica¢do de muitas das incongruéncias em torno das contribuicoes.
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A tese foi estruturada em seis capitulos, assim distribuidos: o
primeiro, intitulado O financiamento da Seguridade Social, oferece as
bases iniciais para a compreensdo do modelo de protecdo adotado pelo
Brasil, que passou de um sistema eminentemente contributivo para um
sistema universal, financiado com recursos das contribui¢des sociais. A
facilidade em justificar a criacdo de novas exacGes da mesma espécie
levaria o Pais a experimentar trés grandes momentos de expansdo. No
primeiro, coincidindo com o regime militar, as contribuicdes eram am-
paradas na bandeira da participacdo do trabalhador na vida das empresas
e na formacdo compulséria de patrimoénios individuais. Um segundo
momento refletiu os ajustes necessarios para efetivar a mudanga do
modelo p6s-Constituicdo de 1988. Esse periodo de estruturagdo estabe-
leceria bases flexiveis para a matéria, dispensando, por exemplo, 0 qué-
rum qualificado para a criagcdo de novas contribuicfes, além do compar-
tilhamento de bases de calculo de impostos. As crises econdmicas leva-
riam o Governo Federal a vislumbrar nas contribuicdes a forma mais
rapida de expansdo da carga tributaria, sem a necessidade de comparti-
Ihar essas novas receitas com Estados e Municipios, originando a terceira
onda de expansao.

Uma vez mapeadas as razdes para a escolha das contribuicdes so-
ciais, 0 segundo capitulo trata da sua natureza juridica. Nesta seara, na
falta de um tratamento sistematico por parte do texto constitucional,
buscou-se a compreensdo exteriorizada pelo Supremo Tribunal Federal
ao longo de suas diversas composicdes e sob a vigéncia de distintos
textos constitucionais. Por seus tracos caracteristicos, refutou-se a apli-
cacdo exclusiva da teoria causal, defendida por Geraldo Ataliba, por ndo
se mostrar apta a explicar, em sua integralidade, o funcionamento das
contribuicdes.

Definida a sua natureza de tributo, o capitulo terceiro delineia o
seu regime juridico, definindo-se a competéncia exclusiva da Unido e as
possiveis materialidades e bases de calculo. A importancia do grupo e
da referibilidade como limitadores da expansdo das contribuigdes espe-
ciais € reafirmada, sendo discutida a problematica do grupo demasiada-
mente amplo das contribuicdes vertidas para a Seguridade Social.

O quarto capitulo retrata o histérico da carga tributéria brasileira
e 0 retorno a concentracéo de recursos na esfera da Unido. A preferéncia
pela instituicdo e majoracdo das contribuicBes sociais seria motivada,
também, pelo ndo compartilhamento de suas receitas com os demais
entes. Para contrapor este aumento da carga tributaria, o quinto capitulo
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trata dos indicadores sociais brasileiros, de modo a aferir se, apesar das
mudancas constitucionais, o0 aumento da arrecadagdo veio acompanhado
de uma melhora nas condicdes de vida da populacdo. Em virtude da
possibilidade de distintos indicadores apontarem conclusfes dispares
sobre a situacdo brasileira, procurou-se avaliar o quadro social em um
periodo relativamente amplo, buscando a convergéncia entre as conclu-
sOes de cada metodologia de pesquisa.

O sexto capitulo, intitulado Consequéncias da desvinculacéo dos
recursos, apresenta dados concretos dos valores que foram e permanecem
sendo efetivamente desvinculados da Seguridade Social. Demonstram-se
0S mecanismos que estdo sendo utilizados e que vdo desde alteracbes
legislativas e constitucionais até alteracfes contabeis e orcamentarias. Ao
final, a conclusdo aponta para a invalidacdo das contribui¢fes cujos recur-
sos ndo estejam sendo algados aos fins previstos na Constitui¢ao.

A delimitagdo dos temas que serdo abordados impede o esgota-
mento do assunto. Também ndo ha a pretensao de que as propostas apre-
sentadas neste trabalho solucionem todos os problemas referentes ao
mau uso dos recursos publicos e as manobras governamentais para afas-
tar as garantias dos contribuintes. Mas isso ndo impede a reflexdo e o
debate sobre um tema atual e que envolve interesses de toda a populacéo
brasileira.
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I - O FINANCIAMENTO DA SEGURIDADE SOCIAL

A anélise da natureza juridica das contribuicBes sociais e dos
elementos que compdem a norma impositiva passa pela compreensao
das mudancas decorrentes da forma como o Estado enfrenta a questao
da salde e do bem-estar da sua populacdo. O caminho seguido pelo
constituinte foi o da universalizacdo do atendimento e a participacao
ativa de toda a sociedade no seu financiamento. Para a sua concretiza-
cdo, foi escolhida uma exacdo que sempre gerou controvérsias, ndo
apresentando, esse mesmo constituinte, todas as respostas aos questio-
namentos que advém da sua aplicag&o.

Na falta de um regime juridico sistematizado, cabe ao intérprete
defini-lo e tracar as normas apliciveis a espécie. Para tanto, o primeiro
passo é identificar o modelo de protecdo social vigente e suas principais
caracteristicas, 0 que se propde a seguir.

1.1 CONCEITO DE SEGURIDADE SOCIAL

Para definir seguridade social, comecar-se-4 afastando os termos
gue normalmente sdo utilizados como sindnimos, e cuja esséncia é bas-
tante distinta. Assim, pode-se afirmar que seguridade ndo tem a mesma
significacdo de Estado do bem-estar social ou Estado providéncia. Esses
sdo termos que designaram o momento historico de cada pais, de transi-
¢do entre o Estado liberal cléssico, que reduzia o papel do Estado, para o
Estado social contemporaneo, em que o ente pablico é capaz de garantir
ndo s6 a integridade de fronteiras e a paz social, mas também de propor-
cionar uma melhora na qualidade de vida da sua populacéo.

Cada nacdo, ao seu tempo, observou uma maior intervencdo do
Estado, fendbmeno que recebeu, na Inglaterra, a designacdo de Welfare
State, na Franca de Etat-Providence, e Socialstaat, na Prussia. Esse
Estado de bem-estar pode ser definido como um conjunto de instituigdes
estatais provedoras de politicas sociais direcionadas a busca por melho-
res condi¢des de vida da populagdo, de modo a promover a igualdade de
oportunidades e a reducao dos infortdnios. Por sua vez, as politicas soci-
ais sdo as intervencdes realizadas por esse mesmo Estado, e que buscam
equalizar as oportunidades de vida de seus cidad&os.
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O termo previdéncia social, embora seja utilizado como sindnimo
do instrumento de atuagdo estatal em muitos paises da América Latina,
no Brasil possui um conceito mais restrito do que o de seguridade.

Muitas das dificuldades para delimitar o tema residem no fato de
que até a Constituicdo de 1988 o Brasil preocupava-se em garantir uma
efetiva protecdo contra infortinios e perdas de capacidade laborativa
apenas aos trabalhadores com vinculo formal e que estivessem filiados a
um dos institutos de aposentadoria. Em um determinado momento histo-
rico, esses institutos seriam unificados, mas as atencdes permaneciam
voltadas apenas aos seus integrantes. Era um sistema eminentemente
contributivo, fundado na Idgica do seguro privado e influenciado pelo
modelo bismarckiano, adotado na Alemanha do final do século XIX.
Aos trabalhadores informais, desempregados e portadores de todas as
espécies de moléstias restavam apenas a mendicancia e o assistencialis-
mo de igrejas ou organismos ndo governamentais, situacdo que desagra-
dava diversos setores da sociedade:

N&o é possivel sustentar por mais tempo o argu-
mento falacioso de que alguns contribuem — e por
isso tém direito — enquanto que os que nao contri-
buem devem aguardar providéncias divinas ou
benesses governamentais. Nas modernas socieda-
des os encargos decorrentes da extracdo compul-
soria de recursos pelo Estado sdo, com rarissimas
excecOes, repassados a toda a popula¢do por in-
termédio do sistema de pregos, sendo ilicito limi-
tar o usufruto dos recursos aos que sdo nominal-
mente identificados como devedores primeiros
das obrigagdes."

Com a nova Constitui¢do, o Brasil estendeu seu leque de prote¢éo
social a toda populagdo, independentemente de prévia contribuicdo ao
sistema. Na redacgdo do art. 194: “A seguridade social compreende um
conjunto integrado de acdes de iniciativa dos Poderes Publicos e da
sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, & previ-
déncia e a assisténcia social”.

! REZENDE, Fernando; AZEREDO, Beatriz. Contribuigdes Sociais. (Texto para Discussio
n. 107) Brasilia: IPEA, mar. 1987, p. 5-6.
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E de extrema relevancia, quando se trata das formas de financia-
mento, explicitar que se trata de um sistema integrado, do qual partici-
pam todas as esferas da sociedade e dos Poderes PUblicos, e cujos atores
independem da vinculagdo empregaticia.

O que se vé em muitos trabalhos e, em especial, em relatérios go-
vernamentais e de organismos internacionais, é a restricdo do conceito
de seguridade social ao de seguro previdenciario, levando em conta
apenas uma das suas areas de atuacao.

A anélise isolada de um dos elementos causa uma série de distor-
¢Oes, dentre as quais se destacam as erréneas percepcdes de déficits do
sistema, a falta de correlacdo entre sujeito ativo e passivo e 0 ndo aten-
dimento de finalidades essenciais previstas na Constituicao.

Para os fins deste trabalho, a abordagem da seguridade social sera
mais ampla do que a de previdéncia, nos moldes do que preconiza o
mencionado art. 194 da Constituig&o.

Desfeitas as possiveis ambiguidades em relagéo ao termo, o con-
ceito foi buscado junto a Associacdo Internacional de Seguridade Social,
da qual o Brasil faz parte juntamente com cerca de 130 paises:

A seguridade social pode ser definida como todo o
programa de protecdo social estabelecido por uma
lei ou qualquer outro acordo compulsério que ofe-
reca aos seus integrantes um certo grau de prote-
cao financeira quando estdo submetidas a contin-
géncias de velhice, sobrevivéncia, incapacidade,
invalidez, desemprego e educagdo dos filhos.
Também pode oferecer acesso a cuidados médicos
em caso de enfermidades ou preventivos.”

Além de representar uma evolugéo na percepcao do problema so-
cial, o atual sistema segue uma tendéncia observada na maioria dos
paises que gozam de bons indicadores de desenvolvimento: ampla co-

Conceito obtido junto a Associa¢do Internacional da Seguridade Social (ISSA): “Social
security may be defined as any programme of social protection established by legislation,
or any other mandatory arrangement, that provides individuals with a degree of income
security when faced with the contingencies of old age, survivorship, incapacity, disability,
unemployment or rearing children. It may also offer access to curative or preventive medi-
cal care.” Tradugdo livre do autor. (ISSA — INTERNATIONAL SOCIAL SECURITY
ASSOCIATION [Associagdo Internacional da Seguridade Social]. About social security.
Disponivel em: <http://www.issa.int/Topics/About-social-security>. Acesso em: 11 ago.
2011)
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bertura e risco compartilhado por toda a sociedade. Para sua melhor
compreensdo, passa-se a analisar os principais modelos de protecéo
social existentes.

1.2 MODELOS DE PROTEGAO SOCIAL

O conceito apresentado pela Associagdo Internacional de Seguri-
dade Social assemelha-se ao adotado pela grande maioria dos paises. E
verdade que tracos caracteristicos de cada nacao irdo dar énfase a um ou
outro foco de protecdo (maior preocupacdo com a velhice, com a familia
ou com os desassistidos), mas, de maneira genérica, 0s sistemas sao
mantidos pelo Estado e com recursos de toda a sociedade.

Os primeiros sistemas surgiram no final do século XIX, esten-
dendo-se com maior rapidez no periodo pds-Segunda Guerra. Ao pri-
meiro deles, de cunho contributivo (modelo bismarckiano) foi contra-
posto um modelo universal financiado por toda a sociedade (modelo
beveridgiano). Atualmente, ndo se pode falar na existéncia de um mode-
lo “puro”, apenas contributivo ou ndo contributivo, mas sim sistemas
mistos que aplicam principios relacionados a cada forma de pensar a
seguranca social. No Brasil, por exemplo, convivem os dois sistemas
unificados em torno da seguridade social, de cunho universal, mas que
viabilizam o0 acesso a um regime proprio de previdéncia.

Por essa razao, entende-se relevante o estudo desses modelos pi-
oneiros e a forma como os principais paises, em linhas gerais, mantém
suas estruturas sociais. Respeitadas as peculiaridades de cada comuni-
dade, a analise comparativa contribuird para o correto entendimento da
opcdo adotada pela atual Constituicdo, em especial a forma escolhida
para financia-la.

1.2.1 Modelo bismarckiano

Credita-se ao governo do chanceler Otto Von Bismarck as pri-
meiras medidas concretas para a constituicdo de um sistema de seguri-
dade social, entre 0s anos de 1883 e 1889, com o estabelecimento de um
sistema de protecdo dos trabalhadores contra os riscos sociais da velhi-
ce, invalidez e enfermidades.

Seguia a mesma forma dos seguros privados, sob a 6tica do prin-
cipio contributivo. A cobertura abrangia aqueles trabalhadores (com
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vinculos formais) que estivessem previamente vinculados ao seguro e
vertendo contribui¢Bes para o sistema. Os beneficios diziam respeito a
situacdes definidas de incapacidade laborativa.

O Estado trouxe para si a responsabilidade pela gestdo dos riscos
sociais, assegurando uma protecdo minima a determinadas classes de
trabalhadores. Com isso, criaram-se as bases para a expansao do Estado
industrial prussiano, garantindo tranquilidade a trabalhadores e empresa-
rios, para dedicarem-se melhor as suas atividades. Aponta-se como fator
de sucesso do novo sistema a credibilidade dada pela obrigatoriedade de
vinculacao:

A obrigatoriedade do sistema de seguridade social
no marco de um Estado Social de Direito foi o
elemento-chave que possibilitou a consolidagdo
do modelo bismarckiano e seu apoio legitimador
por parte de empresarios, trabalhadores e funcio-
narios publicos. A origem historica da seguridade
social apresenta, portanto, uma conjugacéo de in-
teresses diversos, como os relativos a estabilidade
politica de governantes, lideres sociais e econémi-
cos, e a satisfacdo de demandas populares por jus-
tica e protecéo social.®

Os recursos financeiros eram provenientes das contribuigdes dire-
tas de empregados e empregadores, baseadas na folha de salario. A ges-
tdo dos recursos ficava a cargo do Estado, com a participacdo das partes
interessadas, organizadas em caixas de assisténcia’.

“La obligatoriedad del sistema de la seguridad social en el marco de un Estado Social de
Derecho fue el elemento clave que posibilitd la consolidacion del modelo bismarckiano y
su apoyo legitimador por parte de empresarios, trabajadores y servidores puablicos. El
origen historico de la seguridad social indica, por tanto, una conjuncion entre intereses
diversos tales como los relativos a la estabilidad politica de gobernantes y lideres sociales
y econémicos, y a la satisfaccion de las demandas populares de justicia y proteccion so-
cial.” (MORENO, Luis. Europa social, bienestar en Espafia y la malla de seguridad. In:
ESPINA, Alvaro (Coord.). Estado de Bienestar y competitividad. La experiencia europea.
Madrid: Fundacién Carolina/Siglo XXI, 2006. p. 445) Tradugdo livre do autor.

Para lvanete Boschetti, esse sistema de gestéo ainda predomina na Alemanha e na Franca,
com caixas por modalidade de seguros. As centrais sindicais geram as caixas, mas com
forte intervengdo e regulagéo estatal. No Brasil, segundo a autora, “essa conformagéo este-
ve na origem da previdéncia social, com as caixas de aposentadorias e pensdes (CAPS),
organizadas por empresas, que foram substituidas pelos Institutos de Aposentadorias e
Pensdes (IAPs), organizados por ramo de atividades. Os IAPs foram unificados no INPS
em 1966, que foi renomeado INSS (Instituto Nacional do Seguro Social) na década de
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Esse modelo, de carater contributivo e direcionado a publicos es-
pecificos passou a ser adotado por outros paises, com gradativa amplia-
¢do do leque de contribuintes e beneficiarios. No Brasil, além da impor-
tancia historica no desenvolvimento de nosso sistema de protegéo social,
seus principios ainda sdo observados na concessdo de beneficios previ-
denciarios.

1.2.2 Modelo beveridgiano

O moderno conceito de seguridade social foi desenvolvido por
William Beveridge, em seu informe “O Seguro Social e seus Servigos
Conexos”, que restou conhecido como Informe Beveridge®. Publicado
em 1942, pregava a vinculacdo de todos os integrantes da populacéo ao
sistema de protecdo social, com a formacdo de um verdadeiro pacto
entre geracdes. Os recursos proviriam de toda a sociedade, permitindo a
elevacdo do nivel de vida e a eliminacdo da pobreza através de uma
adequada redistribui¢do da renda.

A seguridade social seria financiada de forma tripartite, com quo-
tas dos trabalhadores e empregadores, acrescidos de aportes estatais
oriundos de impostos gerais. A populagéo de baixa renda seria beneficia-
da pelo pagamento de prestacBes universais, independentemente de

1990. Trabalhadores(as) e empregadores(as) foram sendo gradativamente excluidos da
gestdo, que se tornou estatizada e centralizada, embora continuem sendo os principais fi-
nanciadores da previdéncia social.” (BOSCHETTI, Ivanete. Seguridade social na América
Latina ap6s o dilivio neoliberal. Observatério da Cidadania, 2007. Disponivel em:
<http://www.ibase.br/userimages/seguridadel. pdf>. Acesso em: 20 set. 2011. p. 92)
Criticos dessa l6gica assistencial argumentam que as ideias de Beveridge foram distorcidas.
Nascido em 1879, ele era filho de um juiz britanico que trabalhava na india, sendo, portanto,
um vitoriano de classe alta. Tendo estudado em Oxford, aos 24 anos entrou na Toynbee Hall,
uma fundac&o universitaria para os pobres, em Londres. Em 1907, foi para a Alemanha estu-
dar o sistema de seguridade social. Para James Bartholomew, as ideias de Beveridge estavam
muito além do atual Estado do bem-estar social. Ele buscava a autossuficiéncia das pessoas e
ndo o assistencialismo. Para tanto, os beneficios ndo deveriam ser tdo altos a ponto de serem
mais atraentes do que os empregos da base produtiva. Conhecia o risco dos beneficios, mas
acreditava que a pobreza desapareceria se todos estivessem assegurados contra 0s riscos da
vida. Sob a aparéncia populista, havia detalhes que hoje estariam sendo esquecidos. Os bene-
ficios deveriam ser concedidos em valores fixos, ao nivel de subsisténcia, para ndo inviabili-
zar 0s seguros privados. Organizagdes ndo governamentais deveriam ser incentivadas. Ainda
segundo James Bartholomew, varias das propostas de Beveridge teriam sido abandonadas, na
medida em que: a) os beneficios subiram acima do nivel de subsisténcia; b) as contribuicoes
passaram de um valor fixo para variavel; c) os beneficios passaram também a ser variaveis; d)
foram flexibilizadas as condices para recebimento dos beneficios. Para uma melhor anélise
da viséo critica do sistema beveridgiano, vide BARTHOLOMEW, James. The Welfare State
We’re In. 2™ ed. London: Politico, October 1, 2006.
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contraprestacdo. No magistério de Carmelo Mesa-Lago, “0 plano de
seguridade social é, primeiramente, um método de redistribuicdo de
renda, de maneira a responder as mais urgentes necessidades e de fazer

o melhor uso possivel de quaisquer recursos que se possa ter acesso™®.

O sistema proclamou o principio da cobertura universal da prote-
¢do social para todos os cidaddos, desde o nascimento até o evento mor-
te (from cradle to grave). Deveria cobrir todos 0s riscos e contingéncias
sociais, com prestacOes suficientes para assegurar um minimo de subsis-
téncia, e observar os seguintes principios:

Responsabilidade estatal na manutengdo das con-
digdes de vida das pessoas, por meio de um con-
junto de agBes em trés direcdes: regulacdo da eco-
nomia de mercado a fim de manter elevada a em-
pregabilidade; prestacéo publica de servigos sociais
universais, como educagdo, seguranga social, assis-
téncia médica e habitagdo; e um conjunto de ser-
Vigos sociais pessoais; universalidade dos servigos
sociais; implantagcdo de uma ‘rede de seguranca’
de servicos de assisténcia.’

A rede de protecdo social compreendia, portanto, trés instrumen-
tos. O mais importante era o seguro social, que incluia pens@es, seguro
por acidentes de trabalho, doengas profissionais, profissionalizacéo e
assisténcia aos filhos. O segundo era a assisténcia social, de carater su-
plementar, para 0s que ndo estivessem cobertos pelo seguro social e
vivessem em condicOes de vida precéria. E, para complementar, os se-
guros voluntarios, facultativos, voltados para um publico de maior renda
gue estivesse disposto a contribuir para obter servigos mais especializa-
dos e com melhores “hotelarias” (habitagdo, comida e outros servicos).

O término da Segunda Guerra propiciou aos paises da Europa
ocidental a expansdo dos sistemas de protecao social, com o aumento de
subsidios e prestacdes assistenciais e de salde. O custo fiscal elevado

“El plan de seguridad social es primera y principalmente un método para redistribuir los
ingresos, de manera de anteponer las primeras y mas urgentes necesidades y de hacer el
mejor uso posible de cualesquiera recursos a que se pueda echar mano.” (MESA-LAGO,
Carmelo. Las Reformas de Salud en América Latina y el Caribe: Su Impacto en los Principios
de la Seguridad Social. Santiago: CEPAL/GTZ, 2006. p. 19-20) Traducdo livre do autor.
BOSCHETTI, Ivanete. Seguridade social na América Latina ap6s o dilivio neoliberal. Op.
cit., p. 91-92.
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era suportado pelo pleno emprego e pela coesdo social, com a conjuga-
¢do de esforcos entre empresarios e sindicatos.

A “idade dourada” do capitalismo do bem-estar® sobreviveria até
meados da década de 1970, com o primeiro choque dos precos do petro-
leo (1973-1974), seguido por um novo periodo de crise nos anos de
1978-1979.

A crise levaria ao enxugamento do aparato estatal e a percepcédo de
que os custos de produgdo impediriam a sobrevivéncia das empresas, com
a adocdo de uma politica de cortes do gasto social (welfare retrenchment),
0 estabelecimento de metas de endividamento e superavits fiscais.

Independentemente da ideologia de governo, a adogdo do sistema
beveridgiano, em sua forma pura, entrou em declinio, motivada pelo seu
alto custo, aliado ao aumento da expectativa de vida da populagdo, o seu
envelhecimento e a queda da natalidade. Alguns autores apontam também
a expanséo do pensamento individualista’ como fator de enfraquecimento.

1.2.3 Modelo social europeu

Atualmente, ndo se observam paises adotando apenas um dos
modelos formadores da seguridade social. O continente europeu, ndo

Para Luis Moreno, “La Edad Dorada del desarrollo del capitalismo del bienestar (Golden
Age o trentes glorieuses, 1945-75) posibilitd que los sistemas de proteccion social de la
Europa occidental basasen su expansion en la asuncién del pleno empleo y en la accion
complementaria de la familia y, en particular, en el trabajo no remunerado de las mujeres
en los hogares (Lewis, 1997, 2001). Una combinacion de politicas sociales, Keynesianismo,
Taylorismo y segregacion de género facilitd un crecimiento econémico sostenido y la genera-
lizacion del ‘trabajador préspero’ (affluent worker), un tipo de empleado representativo de
la practica totalidad de la fuerza laboral asalariada de profesionales y técnicos varones
(Korpi, 1983). La conjunci6n de dichos factores cristalizé en dos grandes ejemplos de Estado
del Bienestar: el Keynesiano-Beveridgeano y el Keynesiano-Bismarckniano. En ambos casos
los gobiernos gestionaron las economias nacionales con un alto grado de autonomia relativa
y fueron capaces de proveer politicas sociales para atender necesidades y riesgos que el
mercado y la familia no podian cubrir. Las consecuencias fiscales de tal provision de bienes-
tar social estaban legitimadas por el respaldo politico de sélidas y amplias coaliciones inter-
clasistas”. (MORENO, Luis. Europa social, bienestar en Espafia y la malla de seguridad. Op.
cit., p. 4)

Mesa-Lago aponta como uma das causas das reformas empreendidas na América Latina o
predominio do individualismo sobre a solidariedade: “También se aduce que, debido al
envejecimiento de la poblacién y el aumento en la esperanza de vida (aunque la primera
tendencia todavia no es pronunciada en la mayoria de los paises), el costo de las pensio-
nes aumenta progresivamente y asi la carga sobre las generaciones jovenes, de manera
que se rechaza la solidaridad entre generaciones”. (MESA-LAGO, Carmelo. Las refor-
mas de pensiones en América Latina y su impacto en los principios de la seguridad social.
Santiago de Chile: CEPAL, marzo de 2004. CEPAL — Unidade de Estudos Especiais. Serie
financiamiento del desarrollo 144, p. 31)
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obstante a formacédo do bloco da Unido Europeia, ndo possui um sistema
Unico de seguridade, mantendo cada pais integrante do bloco sua prépria
rede de protecdo, conforme opgdes politicas e ideoldgicas. Permite-se,
porém, observar que, onde a pobreza é problema de todos e questdo de
Estado, a ideia de solidariedade social ainda é predominante, embora a
ideologia neoliberal™ tenha colocado em discuss&o a extensdo dos bene-
ficios sociais, em especial a imigrantes e minorias étnicas.

Importa entdo que se passe a analisar algumas peculiaridades dos
sistemas de protecdo social dos principais paises do bloco.

1.2.3.1 Sistema alemao

A base do sistema de protecdo social alemao € contributiva. Tutela
desta forma os contribuintes assalariados, sendo que a universalidade do
atendimento depende da manutencdo do pleno emprego. O sistema é
fruto do chamado ordoliberalismo™ que prega o foco no individuo, nio

0 para Riva Sobrado de Freitas, os impactos da crise econdmica proporcionada pela eleva-

cao dos pregos do petréleo acabaram por originar fortes questionamentos ao Estado do
“Bem-estar Social”. Para a autora, esses eventos “comprometeram definitivamente a legi-
timidade dos ‘Estados Sociais’ na medida em que levaram ao descrédito a sua governabili-
dade e promoveram a descrenca na sua eficiéncia para sanar a diversidade dos desequili-
brios sociais. Em verdade, a partir do momento em que os encargos sociais, decorrentes do
atendimento as demandas da populagdo foram identificados como os principais responsa-
veis pelos desequilibrios fiscais e pela queda da renda nacional e individual, cairam em
descrédito os mecanismos de natureza compensatoria, tais como as politicas publicas utili-
zadas, via intervencéo estatal, cujo objetivo era viabilizar um grau compativel de harmonia
social necessaria a perpetuagdo do sistema econdmico. Desta forma, o arrefecimento da
economia mundial, especialmente em paises economicamente desenvolvidos, determina-
ram restri¢des nos custos sociais responsabilizados por serem os fatores que desencadea-
ram tal crise.” “Na esteira deste enfraquecimento do Estado social, passam a ser promovi-
das alteragdes na gestdo publica, com a implementagao das ideias neoliberais em substitui-
¢dlo as politicas publicas de cunho redistributivista (aos moldes do “Welfare State”), para
além da desconfianga generalizada em toda a intervengdo estatal, o que se pdde verificar
foi o deslocamento paulatino, mas irreversivel da formulagio e execucéo das politicas pu-
blicas para os setores privados. Consequentemente, este movimento também fez transitar
para o espaco privado a propria formulagdo e execugdo das regras de justica, abalando as
bases e os fundamentos do Direito moderno (FARIA, 2002, p. 60)”. (FREITAS, Riva So-
brado de. Aspectos do Estado contemporaneo e desafios na formulagdo das politicas soci-
ais. Revista Seqiiéncia (revista do curso de pds-graduacéo em Direito da Universidade Fe-
deral de Santa Catarina), Floriandpolis, n. 57, v. 29, 2008, p. 32-33)

Conforme Licio da Costa Raimundo, ordoliberalismo (em que ordo refere-se a ordem) é
uma doutrina nascida na Universidade de Freiburg, considerada uma terceira via entre o
comunismo e o liberalismo puro e que propunha criar as condi¢des de uma livre concor-
réncia que funcionasse com a ajuda da acéo regulatéria do Estado. (RAIMUNDO, Licio da
Costa. Alemanha: mitos, fatos e desafios para o século XXI. (Texto para Discussdo n. 1.413)
Rio de Janeiro: IPEA, jul. 2009, p. 9)

11
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havendo necessidade de intervencdo publica nos “mercados” de bens e
Servigos sociais, como saude e previdéncia:

A légica do ordoliberalismo incita, dessa forma, a
construgdo de um sistema de seguridade social es-
sencialmente calcado no individuo, tanto no que
diz respeito a incidéncia dos beneficios quanto a
l6gica de seu financiamento."

Através de contribuicfes de empregados e empregadores criou-se
um sistema de protecdo contra os riscos de doencas laborativas e de-
semprego, de natureza contributiva. A protecdo de idosos e demais pes-
soas em situacdo de dependéncia, até 1995, efetivava-se por meio da
provisao estritamente privada, através do desembolso direto de recursos
para 0 pagamento dos servigos ou pela contratacdo de seguros privados.

Em 11 de marco de 1994, foi aprovada pelo Parlamento Federal
Aleméo a Lei do Seguro de Dependéncia, que entrou em vigor em 1° de
janeiro de 1995. Com ela, a Alemanha reconheceu a protecdo da depen-
déncia como um direito, ao lado da protecéo contra os riscos do trabalho.

A protecdo da dependéncia segue a légica contributiva, exigindo,
para a sua fruicdo, um tempo minimo de contribuigdo, que ndo pode ser
inferior a cinco anos durante 0s dez anos anteriores a solicitagdo. Para o
seu financiamento foi criada uma contribuigdo social no valor de 1,7%
dos salarios de cotizacdo obrigatoria, dividido em partes iguais entre o
empregado e empregador. Segundo Andlia Batista, “a lei procurou com-
pensar o aumento de custos para as empresas eliminando um feriado do
calendario trabalhista, o que fez com que a contribuicdo acabasse sendo
assumida majoritariamente pelo trabalhador”®®. Os aposentados também
contribuem para o seguro de dependéncia, nos mesmos percentuais, inci-
dentes sobre a aposentadoria. Até 2004, o Estado participava com metade
do custeio, quando entdo os aposentados passaram a arcar sozinhos com o
encargo.

Ha forte participacdo das grandes empresas alemas na formacdo de
sistemas de previdéncia e participacdo ativa de trabalhadores. A partir de

RAIMUNDO, Licio da Costa. Alemanha: mitos, fatos e desafios para o século XXI. Op.
cit., p. 10.

¥ BATISTA, Anélia Soria; JACCOUD, Luciana de Barros; AQUINO, Luseni; EL-MOOR,
Patricia Dario. Envelhecimento e dependéncia: desafios para a organizacéo da protecéo so-
cial. Brasilia: MPS, SPPS, 2008. Colecéo Previdéncia Social. v. 28, p. 33-41.
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2001, o chanceler Schroder empreendeu um conjunto de reformas do
sistema de protecdo social, com a desindexacdo das aposentadorias em
relagdo aos aumentos obtidos pelos trabalhadores da ativa e o incentivo
para a criacdo de planos de capitalizacdo para aposentadoria complemen-
tar. A contribuicdo patronal para licenga médica foi suprimida em 2007,
passando a ser custeada apenas por contribuicdes dos empregados™.

1.2.3.2 Sistema francés

O sistema francés de protecdo social foi instituido em 1945, e é
amparado no principio da solidariedade social, ou seja, as prestacdes dos
beneficiarios sdo garantidas pelas contribuicBes dos trabalhadores da
ativa.

Nos ultimos anos, o envelhecimento da populagdo ocasionou gra-
ves alteragdes no sistema, aprofundando seu carater hibrido™. Ha um
reforgco na protecdo a salde e extensdo de idade minima de aposentado-
ria, com uma maior presenca do Estado em detrimento da iniciativa
privada.

Como medida de atendimento universal, foi criado o Beneficio
Personalizado de Autonomia (APA), em 1° de janeiro de 2002, através
da Lei 2001-642, cujo art. 1° estabelece:

Toda pessoa idosa residente na Franga que ndo
puder assumir as conseqiiéncias da falta ou perda
de autonomia associada ao seu estado fisico ou
mental, tem direito a um beneficio personalizado
de autonomia, adaptado a suas necessidades.

Conforme dados do Governo francés, em 2006 o gasto com pro-
tecdo social representava 29,6% do PIB, tendo como fonte primordial de
financiamento as quotas dos empregados e empregadores (65,5%). Co-
laboram com 17,4% do orgamento as receitas de impostos e da Contri-
buicdo Social Geral (CNG) e da Contribuicdo para o Reembolso da

¥ RAIMUNDO, Licio da Costa. Alemanha: mitos, fatos e desafios para 0 século XXI. Op.

cit., p. 25.

Para mais informagdes a respeito da evolucéo do sistema de seguridade social francés, ver:
BATISTA, Analia Soria; JACCOUD, Luciana de Barros; AQUINO, Luseni; EL-MOOR,
Patricia Dario. Envelhecimento e dependéncia: desafios para a organizacéo da protecéo so-
cial. Op. cit., p. 63-72.
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Divida Social (CRSD) que incidem sobre receitas distintas da relago
empregaticia. O financiamento publico corresponde a 13,5% dos recur-
sos totais. Os gastos da seguridade sdo direcionados para o pagamento
de aposentadorias (44%), saude (35,2%), familia (9%) e emprego (segu-
ro desemprego, formagao profissional e insergdo social, com 7,4%)".

1.2.3.3 Sistema anglo-sax&o

A origem do sistema anglo-saxdo é universalista, mas recente-
mente tem aumentado a participacdo privada na prestacdo de servicos
sociais, a0 mesmo tempo em que tem flexibilizado as relagdes trabalhistas.

Ha& uma diviséo entre as areas de salde e servicos sociais (De-
partment of Health) e a de previdéncia (Department of Work and
Pensions).

O Sistema Nacional de Saude é financiado pelo Governo Central
com recursos dos impostos gerais e com contribui¢fes do seguro social,
sendo administradas pelas Guardas de Cuidado Primario. Ja 0s servicos
sociais sdo de responsabilidade das autoridades locais, com recursos
préprios e tarifas pagas pelos usuarios, além de repasses do Governo
Central.

1.2.3.4 Sistema sueco

O sistema de protecdo social sueco é caracterizado pela gama
ampla de servigos sociais colocados a disposi¢do da sociedade e pelo
pagamento de beneficios pecuniarios de valores elevados. Ha uma redu-
zida participacdo de empresas privadas'’ e a importancia da familia,
como fonte provedora de assisténcia, € mais reduzida.

O sistema funciona amparado no pleno emprego, na baixa desi-
gualdade social e na forte atuacdo estatal. Quase todas as mulheres sue-
cas (além dos homens) possuem trabalho remunerado, sendo que, desde
a década de 1970, a seguridade social considera homens e mulheres

Para mais informagdes, vide FRANCE DIPLOMATIE. Population et société. Disponivel em:
<http://www.diplomatie.gouv.fr/fr/france_829/societe_19085/population-societe_26
20/index.html#sommaire_5>. Acesso em: 05 jul. 2011.

Mais recentemente, tem-se constatada a privatizago de alguns servigos de competéncia
dos municipios. Em 2007, empresas privadas eram responsaveis por 11% dos servicos de
atendimentos domiciliares. (INSTITUTO SUECO DE SEGURIDAD SOCIAL. La seguri-
dad social in Suecia, 2005. Disponivel em: <www.swden.se>. Acesso em: 05 jul. 2011)
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como pessoas iguais e independentes. Cada integrante da familia contri-
bui de forma separada, ndo havendo “descontos” pela condicao familiar.

Mesmo com o envelhecimento da populacdo®®, o Estado sueco
ainda proporciona a todos os cidadaos, independentemente da procedén-
cia, uma seguridade bésica durante toda a vida, desde a educacéo gratui-
ta até a garantia da qualidade de vida dos idosos.

O financiamento é amparado em tributos locais e transferéncias
do Governo Federal, havendo a cobranca de quotas para o sistema pre-
videnciario®.

1.2.3.5 Sistema da Europa do Sul ou Mediterraneo

Portugal, Espanha, Italia e Grécia conheceram de forma mais tar-
dia o Estado do bem-estar social. Apontam-se como razdes para 0 atraso
a fragueza das classes médias e a falta de unidade dos movimentos sin-
dicais. Em relagdo & Espanha, somam-se os conflitos entre religiosos e
anticléricos, de um lado, e nacionalistas separatistas e adeptos do Estado
central, de outro.

A familia é o fator essencial de microssolidariedade e bem-estar
coletivo. O papel da mulher, tradicionalmente, foi o de cuidar das crian-
cas e dos idosos, havendo, inclusive, o pagamento de beneficios a quem
permanece com esses encargos.

8 Em 2008, a esperanca de vida do homem era de 78,6 anos e da mulher de 83,2. A Suécia

possuli, entre todos os paises da Unido Europeia, a propor¢do mais elevada de pessoas mai-
ores de 80 anos: 5,3% da populagéo. (INSTITUTO SUECO DE SEGURIDAD SOCIAL.
La seguridad social in Suecia, 2005. Disponivel em: <www.swden.se>. Acesso em: 05 jul.
2011)

“Todos los ciudadanos suecos tienen derecho a una jubilacién una vez que hayan dejado
de trabajar. Pueden optar por empezar a recibir la pension entre los 61 y los 67 afios de
edad. El promedio de edad de jubilacion es actualmente de 64 afios. El sistema de jubila-
cioén sueco se compone de tres partes: una pensién nacional, una laboral por tiempo de
servicio (sufragada por el empleador) y ahorros en fondos de pensiones privados. Cada
persona cotiza a su pensién nacional, proporcionalmente a sus ingresos, por cada afio de
servicio. La jubilacion nacional también comprende una pequefia parte garantizada, des-
tinada a personas que hayan recibido ingresos reducidos o nulos en su vida. La jubilacién
garantizada consiste en una cantidad mensual minima. La mayor parte de las personas
que tienen empleo permanente acumulan ademas una pension laboral cotizada por el em-
pleador. La pensién nacional y la laboral representan juntas entre el 60 y el 80% de los
anteriores ingresos de un jubilado. Muchas personas optan, para mayor seguridad, por
complementar sus ingresos de pensiones con ahorros en fondos de jubilacion privados.”
(INSTITUTO SUECO. Atencion a los Mayores: Garantizar la calidad de vida. Disponivel em:
<http://www.sweden.se/upload/Sweden_se/spanish/factsheets/SI/HI13-Atencion-a-los-
mayores-low-resolution.pdf>. Acesso em: 05 jul. 2011)
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H& uma clara separacdo entre o setor contributivo, cujos partici-
pantes possuem vinculos formais e recebem melhores prestacGes e ser-
Vvicos, e 0 sistema assistencial, ndo contributivo, com menores presta-
¢des direcionadas aos informais e miseraveis. Para os Ultimos, foram
criadas redes de seguranca (mallas de seguridad), que correspondem a
um conjunto de medidas direcionadas a garantir um minimo de subsis-
téncia e a possibilidade de reinsercdo de pessoas que ndo conseguem,
por si s0, manter uma vida digna e decente.

A mais comum das medidas € a garantia de uma renda minima
aos pobres e excluidos. Semelhante ao programa brasileiro Bolsa Fami-
lia, também sofre criticas na Espanha, como destaca Luis Moreno, mas
constitui uma forma rapida e eficaz de distribui¢éo de renda:

Acusada por seus detratores como uma versdo
moderna da “sopa boba”, a RB (renda basica)
conta com importantes vantagens, ndo apenas de
indole moral, mas também de carater pratico e
econdmico. Em relacdo ao ultimo, poderiam ser
mencionados o0 seu carater mais imediato e efetivo
para a luta contra a pobreza e exclusdo social, sua
forma mais facil e barata de administracdo, a eli-
minacdo das denominadas “armadilhas da pobre-
za”, uma forma alternativa de diminuicdo de im-
postos (como forma de um imposto negativo so-
bre a renda), um facilitador da convivéncia famili-
ar (devido a maximizagdo dos recursos), um in-
centivador da natalidade e da gravidez responsa-
vel, e até mesmo um facilitador do mercado de
trabalho formal.”’

Para Luis Moreno, as prestacdes de renda minima europeia tém
seguido trés modelos que variam conforme os respectivos sistemas de

2 “Yeusada por sus detractores como una version moderna de la ‘sopa boba’, la RB cuenta

con importantes ventajas, no sélo de indole moral y social, sino de caracter préactico y
economico. Entre estas ultimas podrian mencionarse su caracter mas inmediato y efectivo
para la lucha contra la pobreza y exclusion social, su méas facil y barata administracion,
la eliminacion de las denominadas ‘trampas de la pobreza’, una forma alternativa de ba-
jar los impuestos (como forma de impuesto negativo sobre la renta), un medio favorecedor
de la convivencia familiar (por razones de maximizacion de recursos), un incentivador de
la natalidad y la procreacion responsable, y hasta un optimizador del mercado de trabajo
formal” (MORENO, Luis. Europa social, bienestar en Espafia y la malla de seguridad. Op.
cit., p. 460) Tradugdo livre do autor.
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protecdo social: a) subsidios generosos e cobertura ampla, como na Ho-
landa e Dinamarca; b) prestacbes minimas modestas com uma ampla
cobertura (Franca e Bélgica); e c¢) subsidios modestos e pequena cober-
tura (caso britanico). A Espanha estaria situada em um meio termo, entre
“b” e “c”, com prestacdes baixas (em geral correspondentes a 75% do
salario minimo), mas com uma crescente expansdo acompanhada do
desenvolvimento de servigos sociais.

O caso espanhol retrata uma profunda reforma no trato da questéo
social. Aponta-se como 0 embrido da protecdo social a Lei de Acidentes
de Trabalho de 1900. Embora ndo trouxesse beneficios para os trabalha-
dores, a inédita legislacdo transferia aos empresarios o prejuizo oriundo de
acidentes do trabalho, que passou a integrar o custo de producédo. De for-
ma indireta, a lei forgou a criacdo de mUtuos, associaces de empresarios
gue se uniam para compartilhar os riscos inerentes as suas atividades.

Esse regime de muatuos mostrou-se insuficiente, na medida em
gue ndo conseguiram atender a todas as responsabilidades assumidas.
Para fazer frente a essas dificuldades, criou-se, em 1939, o SOVI (Seguro
Obrigatorio para Velhice e Invalidez), seguro publico amparado no prin-
cipio contributivo e que cobria apenas o setor dos trabalhadores indus-
triais de baixos salarios.

Seguiu-se a criagdo do SOE (Seguro Obrigatdrio de Enfermidade),
em 1942, do salario minimo interprofissional, em 1963, e da promulgacéo
da Lei de Bases da Seguridade Social no mesmo ano, com pretensdes
universais. Em 1990, foram instituidas pensfes ndo contributivas que
garantiam acesso universal a todos os espanhois, ainda que ndo houves-
sem contribuido para o sistema de seguridade social.

A forma de financiamento seria modificada em 1995, a partir de
um grande acordo social que restou conhecido como Pacto de Toledo.
Separou-se o financiamento das prestagdes contributivas das ndo contri-
butivas: 0 acesso universal & salde, aos servigos sociais e pensfes ndo
contributivas seria financiado através de recursos fiscais gerais, acentuan-
do-se 0 seu carater progressivo e redistributivo; por sua vez, as presta-
¢des contributivas seriam direcionadas a Seguridade Social, que contaria
com recursos do Fundo de Reserva, constituido por aportes financeiros
oriundos de superavits. Em 2006, o Fundo contava com 35 bilhdes de
euros® em reservas.

2 MORENO, Luis. Europa social, bienestar en Espafia y la malla de seguridad. Op. cit.,

p. 477.
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As quotas previdenciarias ndo constam do texto da Lei Geral Tri-
butaria (Ley 58/2003), sendo vinculadas ao sistema contributivo e trata-
das na Disposicdo Adicional Segunda, onde diz que ndo estdo sujeita a
lei geral tributéria, mas sim a uma normativa especifica. S&o direcionadas
a Tesouraria Geral da Seguridade Social®. Esse deslocamento levou parte
da doutrina a afastar o carater tributario das exagdes previdenciarias®.

O Cadigo dos espanhdis traz o conceito de tributo em seu art. 2°:
Tributos sdo ingressos publicos que consistem em prestacfes pecuniarias
exigidas pela Administracdo Publica, como consequéncia da realizacdo
de determinado fato que a lei vincula ao dever de contribuir, com o fim
primordial de obter recursos necessarios para sustentar os gastos publi-
cos. A lei também define as espécies em impostos, taxas e contribuicfes
especiais (que correspondem as nossas contribuicdes de melhoria)®.

22 DISPOSICION ADICIONAL SEGUNDA. Normativa aplicable a los recursos pablicos de la
Seguridad Social. Esta ley no sera de aplicacion a los recursos publicos que correspondan a
la Tesoreria General de la Seguridad Social, que se regiran por su normativa especifica.

A situagdo é semelhante a vivenciada no Brasil quando da época do Cédigo Tributario
Nacional e do acréscimo promovido pelo Decreto-lei n® 27/66, para agregar as contribui-
¢Oes previdenciarias ao cédigo. Na Espanha também foi dado um tratamento diferenciado
para as contribuicdes parafiscais, previstas na disposicéo adicional primeira, anexa a Lei
Geral Tributaria, em que manda serem observados os dispositivos da prépria lei geral. Para
Castillo, essas alteracOes legislativas implicaram em retrocesso, porque é assente que 0s
tributos independem da denominacdo dada a eles, ndo se fazendo necessario separar exa-
¢Oes fiscais de parafiscais: “en resumen, las exacciones parfiscales, como se ha dicho, son
auténticos tributos y, si se quiere conseguir la meta deseable de su desaparicién, han de
someterse integralmente a los principios constitucionales y al régimen juridico de los tri-
butos”. Em relagdo as cotas para a seguridade social, as considera impostos afetados, ainda
que excluidos do regime juridico da Lei Geral Tributaria. (CASTILLO, José Luis Mufioz
del. Concepto y clases de tributos en la nueva ley general tributaria. In: MACIAS, José
Ignécio Sanches et al. Economia, Derecho y Tributacién. Estudios em homenaje a la pro-
fesora Gloria Begué Canton. Salamanca: Aquilafuente, 2005. p. 803-805)

Articulo 2. Concepto, fines y clases de los tributos.

1. Los tributos son los ingresos publicos que consisten en prestaciones pecuniarias exigi-
das por una Administracién publica como consecuencia de la realizacion del supuesto de
hecho al que la Ley vincula el deber de contribuir, con el fin primordial de obtener los in-
gresos necesarios para el sostenimiento de los gastos puablicos.

Los tributos, ademés de ser medios para obtener los recursos necesarios para el sosteni-
miento de los gastos publicos, podran servir como instrumentos de la politica econémica
general y atender a la realizacion de los principios y fines contenidos en la Constitucion.
2. Los tributos, cualquiera que sea su denominacion, se clasifican en tasas, contribuciones
especiales e impuestos:

a) Tasas son los tributos cuyo hecho imponible consiste en la utilizacién privativa o el
aprovechamiento especial del dominio publico, la prestacion de servicios o la realizacion
de actividades en régimen de derecho publico que se refieran, afecten o beneficien de mo-
do particular al obligado tributario, cuando los servicios o actividades no sean de solici-
tud o recepcion voluntaria para los obligados tributarios o no se presten o realicen por el
sector privado.


http://noticias.juridicas.com/base_datos/Admin/constitucion.html
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1.2.4 Modelo norte-americano

O sistema de prote¢do social norte-americano é centrado na visdo
de seguros privados, sem participacdo estatal. Ha a possibilidade de
contratacdo de seguros de cuidados de longa duragdo, contra o risco de
dependéncia e invalidez, cuja cobertura depende dos termos do contrato.

Para as pessoas de baixa renda que ndo possuem cobertura priva-
da sdo disponibilizados dois programas: o Medicare e 0 Medicaid. O
primeiro é uma espécie de seguro saude, de curta duracdo, e disponivel
para trés grupos especificos de pessoas: (a) idosos de 65 anos ou mais;
(b) pessoas incapacitadas menores de 65 anos; e (c) pacientes com
doenca renal em etapa terminal. Cobre apenas uma parte do gasto reali-
zado, sendo a outra custeada pelo beneficiario. O Medicaid oferece, de
forma limitada, cuidados de longa duracdo para determinados grupos
sociais de baixa renda. E um programa publico, executado pelos governos
federal e estadual. N&o basta ser pobre, é necessario estar afetado por
vulnerabilidades especificas, como deficiéncia visual, idade avancada ou
incapacidade.

1.2.5 Modelo latino-americano

A implementacdo de sistemas de protegdo social nos paises da
América Latina ainda é problematica. O trago caracteristico dessa regido
é a alta taxa de informalidade dos setores ativos da economia. Segundo
dados da Cepal, a média de pessoas em idade laborativa que contribuem
com a seguridade social é de apenas 38%, sendo que na zona rural esse
nlmero atinge apenas 21,9%. O caso mais grave é o do Peru, com um
percentual de 13% de contribuintes, em contraposicdo a Costa Rica, que
se destaca pela presenca de 65,3% da populagdo economicamente ativa
contribuindo para o sistema. No Brasil, embora tenha havido uma me-
Ihora nos Gltimos anos, ainda é extremante alta a taxa de informalidade,

b) Contribuciones especiales son los tributos cuyo hecho imponible consiste en la obten-
cion por el obligado tributario de un beneficio o de un aumento de valor de sus bienes
como consecuencia de la realizacion de obras publicas o del establecimiento o ampliacion
de servicios publicos.

c) Impuestos son los tributos exigidos sin contraprestacion cuyo hecho imponible esta
constituido por negocios, actos o hechos que ponen de manifiesto la capacidad econémica
del contribuyente.
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com o ano de 2007 apontando apenas 51,06% da populagdo economi-
camente ativa inscrita no Regime Geral da Previdéncia Social®.

Essa situacdo de informalidade demonstra que a simples transpo-
sicdo do modelo europeu, sem um prévio estudo de impacto social ou
mesmo financeiro, ocasionou graves desequilibrios atuarias, descontrole
de gastos e desvios de recursos. Solugdes radicais foram propostas e, em
alguns casos, até implementadas. O caso argentino é emblematico, na
medida em que vivenciou mudancas profundas nos anos de 1990, retor-
nando ao sistema anterior ap6s alguns anos.

Contribuintes do sistema previdenciario (em %
da populagdo ocupada com mais de 10 anos)
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Fonte: IBGE.
Figura 1: Contribuintes do sistema previdenciario
(em % da populag&o ocupada com mais de 10 anos)

Na Gltima década do século passado, espalhou-se pela regido uma
onda neoliberal, de reducdo da intervencao estatal e da entrega de sistemas
previdenciarios para administradoras privadas. O regime de solidariedade
social, que marcava a maioria dos paises, passou a migrar para os regi-
mes de capitalizacdo individual, com a ideia da transferéncia do encargo
do pagamento de aposentadorias do Estado para o proprio contribuinte.

% CEPAL — Comissio Econdmica para a América Latina e o Caribe. La proteccion social de

cara al futuro: acceso, financiamiento y solidaridad. Montevideo: Cepal, 2006. p. 45;
IBGE. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios 1992/2007. Disponivel em:
<http://seriesestatisticas.ibge.gov.br/>. Acesso em: 05 jul. 2011.
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Carmelo Mesa-Lago® aponta o neoliberalismo, a globalizagdo, o
envelhecimento da populacdo e o crescente individualismo como fatores
para essas recentes reformas, que acabaram por modificar alguns dos
principios basicos da seguridade social. Segundo o autor, de uma maneira
geral, as reformas nos sistemas sociais dos paises latino-americanos tém
se pautado pelos seguintes questionamentos:

a) Universalidade da cobertura: questiona-se a capacidade fi-
nanceira dos Estados para arcar com 0s custos, e a dependéncia que as
pessoas passam a ter da ajuda estatal, inibindo as iniciativas individuais.
A baixa cobertura seria explicada porque a cotizagdo ao seguro social é
encarada como um imposto, cujos altos valores, aliados a falta de conexéo
entre contribuigdo/cobertura do risco, acabam por incentivar a sonegacao
e a ndo filiagdo. Ao iniciar sua vida laborativa, o trabalhador ndo tem
confianga na manutengdo das regras, ndo conseguindo visualizar, ao
final da vida, qual o valor de seu futuro beneficio.

Essa instabilidade institucional levou os Governos a incentivarem
as previdéncias privadas, capitaneadas por empresas multinacionais, em
que sdo apresentadas projecOes de beneficios conforme a prestacdo paga.
Em sintese, haveria uma equivaléncia entre prestacédo e beneficio, ficando
a cargo do ente estatal o atendimento dos necessitados que ndo tivessem
condi¢des de um seguro privado.

b) Isonomia: as reformas ndo tém abordado a discriminacéo por
género de acesso ao sistema. O trabalho doméstico, por exemplo, ainda
ndo goza de cobertura na maioria dos paises.

c) Solidariedade e redistribuicdo dos recursos: esse principio
tem sido ignorado nas reformas, sob o fundamento de que os custos com
0s encargos sociais criam distor¢des no mercado de trabalho, reduzindo
a competitividade dos produtos locais:

[...] quando existe solidariedade, esta é externa,
mediante prestagbes estatais aos necessitados,
normalmente financiadas com impostos ao invés
de cotizagdes. Argumenta-se, ainda, que as quotas
dos empregadores criam distorgdes no mercado de
trabalho: encarecem o custo da mao-de-obra, re-

% MESA-LAGO, Carmelo. Las reformas de salud en América Latina y el Caribe: su impacto

en los principios de la seguridad social. Santiago do Chile: CEPAL (documentos de proyec-
tos), dezembro de 2005. p. 35-38.
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duzem a competitividade do pais e criam estimu-
los para substituir o capital pelo trabalho, contri-
buindo, assim, para um maior desemprego, de
modo que é necessario eliminar ou reduzir essas
contribuicdes. As reformas néo tém uma meta de
redistribuicdo de renda; o principio da equivalén-
cia do sistema privado basicamente reproduz as
desigualdades existentes e deixa para o Estado a
funcéo redistributiva.”’

Os recursos sdo insuficientes e os beneficios ndo atendem boa
parte da populacdo, sendo direcionados, normalmente, para quem tem
maior renda. O envelhecimento da populagdo aumenta gradativamente o
custo da protecdo social e, por consequéncia, a carga sobre 0s mais jo-
vens, rechacando-se a solidariedade entre geracOes. Propde-se, em subs-
tituicdo, o principio da equivaléncia entre contribuicdo e beneficio, o
gue acaba por aumentar as desigualdades sociais.

d) Suficiéncia dos recursos: as reformas buscam implementar a
garantia de um beneficio minimo de subsisténcia, ficando a cargo da
iniciativa privada a prestacdo de servicos complementares, para quem
contraté-los.

e) Unidade do sistema e gestéo: sob o fundamento de que o mo-
nopélio estatal é ineficiente e de alto custo administrativo, incentiva-se a
participacdo privada, restando ao Estado a funcdo reguladora e fiscaliza-
dora do mercado.

f) Sustentabilidade financeira: prejudicada pela alta informali-
dade e sonegacdo fiscal. As reformas previdenciérias eliminaram em
alguns paises as contribui¢des patronais, sob o fundamento de reducéo
do custo-pais, 0 que promoveria o crescimento de emprego e de expor-

27 «Cuando existe solidaridad es externa, mediante prestaciones estatales a los necesitados,

normalmente financiadas con impuestos, en vez de con las cotizaciones. También se aduce
que las cotizaciones de los empleadores crean distorsiones en el mercado laboral: encare-
cen el costo de la mano de obra, reducen la competitividad del pais y crean estimulos para
la sustitucion de mano de obra por capital, por lo cual contribuyen a un mayor desempleo,
de ahi que sea conveniente eliminar o reducir dichas cotizaciones. Las reformas no tienen
un objetivo de redistribucion del ingreso; el principio de equivalencia del sistema privado
basicamente reproduce las desigualdades existentes y deja al Estado la funcion redistribu-
tiva.” (MESA-LAGO, Carmelo. Las reformas de salud en América Latina y el Caribe: su
impacto en los principios de la seguridad social. Op. cit., p. 36)
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tacdes. Os sistemas, baseados na equivaléncia, contariam apenas com
contribui¢Bes dos trabalhadores. Na salde, a maioria manteve a contri-
buicdo patronal, com excec¢do do Chile.

As mudancas mais radicais foram observadas nos sistemas de
aposentadorias e pensfes. O principio da solidariedade social, do pacto
de geracdes, tem sido substituido pelo de capitalizagdo individual®. O
Chile é o caso mais emblematico, sendo constantemente citado como
exemplo a ser seguido pelos demais paises.

O México passou por uma reforma radical em 1995, com uma
nova Lei de Seguro Social: os beneficios anteriores serdo custeados pelo
Estado, enquanto os hovos vao para a conta individual de cada trabalhador.
Quanto as perspectivas de sucesso do novo modelo, serdo necessarios
alguns anos para analisar seu aspecto atuarial.

O Uruguai concluiu que, para mudar seu regime de pensdes de
forma completa, passando integralmente para a capitaliza¢do individual,
seria necessario um aporte de quase trés vezes o PIB do pais®. Em 1996,
foi implementado um sistema previdenciario misto, com trés pilares: a)
regime de solidariedade ou reparticdo, para beneficios até um determinado
patamar; b) regime de capitalizacdo obrigatério, para uma faixa salarial
intermediaria; e c) capitalizacdo facultativa, para valores superiores.

A Argentina® reformou seu sistema previdenciario em 1994, pas-
sando os novos beneficios a serem custeados pelo sistema de capitaliza-

% Em linhas gerais, o regime de previdéncia social pode ser estruturado de duas formas. A

primeira é o método de reparti¢do, onde ha transferéncia de recursos de uma parcela da
sociedade para a outra. Adultos financiam a aposentadoria dos idosos, pessoas com satde
colaboram com os invalidos. Ele pode se dar de forma simples ou com a formagédo de
reservas de contingéncia. O Brasil adota o0 método de repartigdo simples, onde se calcula o
valor total dos beneficios a serem pagos no periodo e utilizam-se os recursos arrecadados
no mesmo periodo. Ndo ha a formacdo de reservas financeiras. A geracdo em atividade
contribui para a manutencéo da geragdo anterior, na expectativa de que, no futuro, a pro-
xima geragdo venha a sustenta-la quando ocorrer a perda da capacidade laborativa. No outro
modo de reparticdo ha a formagédo de reservas financeiras, acumuladas normalmente nos
primeiros anos de formagdo do modelo, quando a arrecadagéo supera 0s gastos com o pa-
gamento de beneficios. Serdo utilizadas em momentos de desequilibrio, para evitar aumen-
tos subitos das contribuicdes. Ao lado do sistema de reparticdo existe o de capitalizagao
individual, onde cada segurado possui uma conta individual, onde sdo depositadas as suas
contribuicBes e a do empregador. O valor da sua aposentadoria ou pensdo para os depen-
dentes dependerd, entre outras varidveis, do montante poupado.

COELHO, Vera Schattan. Poder Executivo e Reforma da Previdéncia na América Latina.
Novos Estudos CEBRAP, n. 61, nov. 2001. p. 100.

A reforma argentina foi precedida de um periodo de euforia econdmica, fruto do Plano de
Convertibilidade de Domingo Cavallo. A complexidade do sistema foi bem resumida por

29
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¢do individual, administrados pelas AFJPS — Administradoras de Fun-
dos de Pensdo e Aposentadorias. Em 2008, houve uma reviravolta no
sistema, com a presidente Cristina Kichner® enviando ao Congresso
projeto de lei que encampou a administragdo desses recursos. O projeto
foi convertido na Ley 26.425, que criou 0 “Sistema Integrado Previsio-
nal Argentino — Régimem Previsional Publico”. O art. 1° unificou o
sistema de aposentadorias e pensfes, transformando-os em publico,
financiado pelo sistema de solidariedade social (reparticdo), mas garan-

31

Vera Schattan Coelho: “Em junho de 1991 o Executivo enviou ao Parlamento um projeto
de reforma que inovava ao propor um sistema misto, combinando o regime de reparticéo
existente com um regime de capitalizagdo — um desenho que viria a inspirar inimeras ou-
tras reformas tanto na América Latina quanto na Europa Oriental. Em 1993, depois de uma
longa negociacéo no Congresso, estabeleceram-se trés alternativas aos trabalhadores ar-
gentinos: um sistema publico de reparti¢do, um sistema misto em que o componente de
capitalizagdo ficaria sob administragdo estatal — a Administradora de Fondos de Jubilacio-
nes y Pensiones (AFJP), do Banco Nacion — e um outro sistema misto em que o compo-
nente de capitalizagdo seria administrado por AFJPs privadas, sociedades andnimas consti-
tuidas com esse Unico fim. A arrecadacéo das contribui¢des continuaria a cargo do Estado,
que as encaminharia as administradoras, e haveria ainda uma Superintendéncia de AFJPs,
sob a drbita do Ministério do Trabalho e Seguridade Social, que ficaria encarregada do
controle do novo sistema. Parte dos custos de transicdo foi financiada com recursos advin-
dos da privatizagdo da empresa petrolifera YPF.” (COELHO, Vera Schattan. Poder Execu-
tivo e Reforma da Previdéncia na América Latina. Op. cit., p. 99)

Conforme reportagem do jornal La Nacion de 30.10.2008: “La presidenta Cristina Kirchner
volvié a defender el proyecto para eliminar las jubilaciones privadas que envio6 al Congre-
so y aclaro que no se trata de una estatizacion, sino de un cambio de administracion.

‘Hay una gran distorsion comunicacional. Se ha dicho que la Argentina estatiza, pero la
Argentina cambia el sistema y pasa la administracion nuevamente al sector publico’, dijo
la Presidenta en la Cumbre Iberoamericana.

Para justificar la decision, la jefa del Estado, enumeré: ‘Envié al Parlamento el proyecto,
primero porque no suena muy eficiente que el Estado tenga que aportar al privado y, en este
caso, si el Estado no aportara no tendria los jubilados no tendrian completa la jubilacion .
La mandataria explico que ‘de los 450.000 jubilados’ del sector privado ‘el Estado debe
asistir al ‘77 por ciento’ para que alcancen el haber minimo, con lo que justifico el pro-
yecto del oficialismo que pone fin a las AFJP.

Contra crisis. En su discurso, la Presidenta también se refirié a la crisis financiera que
azota al mundo: ‘Esta es una de las crisis mds importantes que afronta la humanidad. Las
crisis encierran grandes oportunidades, pero apurémonos, porque siempre las crisis la
terminan pagando los que tienen menos oportunidades’.

Al respecto, también manifesto que ‘‘fracaso un modelo que se instalo a fines de los 80 y
se mantuvo en los 90, el modelo neoliberal que contaba con el consenso de Washington”.
Y afiadio: ‘Pocos paises como la Argentina puedan dar cuenta que del fracaso de estas
politicas. Donde el modelo de acumulacién se pretendia hacer desde la desaparicion del
Estado y del mas crudo darwinismo social, donde solo se salvaban los capaces’.” (LA
NACION. Cristina defendi6 la eliminacion de las AFJP y neg6 que signifique una estati-
zacion. Jueves 30 de octubre de 2008. Disponivel em: <http://www.lanacion.com.ar/
1064855-cristina-defendio-la-eliminacion-de-las-afjp-y-nego-que-signifique-una-
estatizacion>. Acesso em: 16 jul. 2011)
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tindo-se aos filiados do regime antes privatizado (sistema capitalizado)
idéntico tratamento e cobertura®.

Grandes altera¢Bes no sistema acabam por gerar um passivo muito
grande, precisando ser assumido pelo Estado com recursos do Tesouro
ou da venda de patrimdnio publico. Novamente ha prejuizo para os mais
necessitados, que, pela informalidade, ndo estdo vinculados ao regime
previdenciario, mas que acabam participando do custeio mediante tributos
gue incidem na cadeia produtiva.

1.3 SISTEMA BRASILEIRO

A economia brasileira na época do Império era basicamente agro-
exportadora, auferindo receitas tributarias sobre o comércio exterior, em
especial o imposto de importacéo.

A Constituicdo de 1891 adotou o Federalismo, mantendo grande
parte da estrutura tributaria do Império. Com o acréscimo da competén-
cia dos Estados®, criaram-se dois problemas: “a superposicdo de tribu-
tos, provocando uma concorréncia tributaria entre Unido e Estado, e o
alijamento dos Municipios da discriminacdo de rendas tributarias™.
Isso em uma Constitui¢do que garantiu a autonomia municipal (art. 68).

O imposto de importacdo manteve-se como principal fonte de
arrecadacdo, alcancando o patamar de 50% das receitas. O primeiro
conflito mundial, entretanto, reduziu o comércio exterior, incentivando a
tributacdo do consumo e a criagdo do imposto de renda (Lei de Orca-
mento n° 4.625/22).

A Constituicdo de 1934 deu maior énfase aos tributos internos,
sobre produtos. Os Estados passaram a deter competéncia para tributar
vendas e consignagdes, enquanto os Municipios ganharam competéncia
tributéria para a cobranga de impostos de licengas, predial e territorial

% Art. 1°. Dispénese la unificacion del Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones en un

Unico régimen previsional publico que se denominarad Sistema Integrado Previsional
Argentino (SIPA), financiado a través de un sistema solidario de reparto, garantizando a
los afiliados y beneficiarios del régimen de capitalizacion vigente hasta la fecha idéntica
cobertura y tratamiento que la brindada por el régimen previsional publico, en cumpli-
miento del mandato previsto por el articulo 14 bis de la Constitucién Nacional.
En consecuencia, eliminase el actual régimen de capitalizacién, que sera absorbido y sus-
tituido por el régimen de reparto, en las condiciones de la presente ley.
% BRASIL. Constituicao da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1891. Arts. 7°, 9°e 12.
% BALTHAZAR, Ubaldo Cesar. Histéria do Tributo no Brasil. Floriandpolis: Fundagéo
Boitex, 2005. p. 106.
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urbanos, sobre diversdes publicas, e cedular, sobre a renda de imdveis
rurais®. Criou-se a figura da reparticdo de receitas tributarias nos impos-
tos residuais™®.

A Carta de 1937 ndo promoveu muitas alteracdes, apenas supri-
miu a competéncia dos Estados para tributar o consumo sobre combus-
tiveis de motor de explosao e, dos Municipios, a renda das propriedades
rurais. Os impostos residuais passaram para a competéncia privativa dos
Estados.

A Segunda Grande Guerra contribuiu para o esvaziamento da
importancia do imposto de importacdo, que passou a ser tratado como
instrumento de politica econdmica. A Constituicdo de 1946 institucio-
nalizou o sistema de transferéncia de impostos, com a Emenda Consti-
tucional n® 5 garantindo aos Municipios 10% do imposto sobre consumo
e 15% do imposto de renda.

Ricardo Varsano, em estudo sobre a evolucdo da carga tributaria
brasileira, aponta que

Durante o periodo 1946/66, cresce a importancia
relativa dos impostos internos sobre produtos. As
vésperas da reforma tributaria, o imposto de con-
sumo € responsavel por mais de 45% da receita tri-
butaria da Unido, o imposto de vendas e consigna-
¢Oes corresponde a quase 90% da receita tributéaria
estadual, e 0 imposto de indUstrias e profissdes, que
se tornara, na pratica, uma versdo municipal do im-
posto de vendas e consignagdes, gera quase 45% da

% Art. 13. Os Municipios serdo organizados de forma que Ihes fique assegurada a autonomia

em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse; e especialmente: | - a eletividade do Pre-
feito e dos Vereadores da Camara Municipal, podendo aquele ser eleito por esta; Il - a de-
cretacdo dos seus impostos e taxas, a arrecadacio e aplicacdo das suas rendas; Il - A or-
ganizagéo dos servigos de sua competéncia. § 1° O Prefeito poder4 ser de nomeagdo do
Governo do Estado no Municipio da Capital e nas estancias hidrominerais. § 2° Além da-
queles de que participam, ex vi, dos arts. 8°, § 2°, e 10, paragrafo unico, e dos que lhes fo-
rem transferidos pelo Estado, pertencem aos Municipios: | - o imposto de licengas; Il - os
impostos predial e territorial urbanos, cobrado o primeiro sob a forma de décima ou de cé-
dula de renda; 111 - o imposto sobre diversdes publicas; IV - o imposto cedular sobre a ren-
da de imoveis rurais; V - as taxas sobre servigos municipais.

Art. 10. Compete concorrentemente a Unido e aos Estados: [...] VIl - criar outros impos-
tos, além dos que lhes sdo atribuidos privativamente. Paragrafo Gnico. A arrecadacéo dos
impostos a que se refere o ndmero V11 sera feita pelos Estados, que entregardo, dentro do
primeiro trimestre do exercicio seguinte, trinta por cento a Unido, e vinte por cento aos
Municipios de onde tenham provindo. Se o Estado faltar ao pagamento das cotas devidas a
Unido ou aos Municipios, o langamento e a arrecadacéo passardo a ser feitos pelo Governo
federal, que atribuira, nesse caso, trinta por cento ao Estado e vinte por cento aos Municipios.
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receita tributaria dos municipios. Em conjunto, eles
perfazem 65% da receita tributaria total do pais.
Entretanto, ndo sdo suficientes para cobrir as neces-
sidades de dispéndio dos trés niveis de governo. A
reforma tributaria, reclamada por muitos desde o
final da década de 40, é preparada e posta em prati-
ca entre 1963 e 1966.%

Até esse periodo, ndo havia um sistema de seguridade social, e 0s

modelos existentes de protecdo social eram inspirados no modelo bis-
marckiano, ou seja, de natureza contributiva. Além do mais, beneficia-
vam grupos com maior poder de mobilizagdo e articulacdo politica®,
abrangendo, em um primeiro momento, os funcionarios dos Correios,
das estradas de ferro e da imprensa nacional®.

O modelo previdenciario, como nos moldes atuais, comegou a

ganhar forma com a permissdo dada pela Lei EI6i Chaves (Decreto n°

37
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VARSANO, Ricardo. A Evolugéo do Sistema Tributario Brasileiro ao Longo do Século:
AnotacOes e Reflexdes para Futuras Reformas. (Texto para Discussdo n. 405) Brasilia:
IPEA, jan. 1996.

Em relagdo a expansdo do sistema previdenciario no Brasil, em especial no meio rural, ver
SCHWARZER, Helmut. Impactos socioecondmicos do sistema de aposentadorias rurais
no Brasil — evidéncias empiricas de um estudo de caso no estado do Para. (Texto para
Discussao n. 729) Rio de Janeiro: IPEA, jun. 2009. Segundo o autor (p. 7). “No entanto,
embora ja na Constituicdo de 1934 estivesse inscrito que todo trabalhador brasileiro possu-
ia direito a protecéo da previdéncia social [Malloy (1976)], ndo houve a extensédo da prote-
¢ao social aos trabalhadores rurais. Entre os varios motivos que poderiam ser suscitados
para explicar o fato, o principal parece ser o fato de os trabalhadores rurais, ndo obstante a
populacéo rural constituir a maioria da populagéo brasileira até a década de 60 (ver Tabela
1), ndo representarem grupo de pressdo com capacidade de articulacéo politica e vocaliza-
¢do suficiente a tal ponto que o Estado populista paternalista nele visse um grupo social a
ser integrado e cooptado por meio da expanséo significativa da cobertura de programas so-
ciais. Esse padréo de expansdo da cobertura previdenciaria, em circulos concéntricos desde
0 nucleo funcionalmente estratégico aos respectivos modelos de desenvolvimento, rele-
gando os pouco articulados e vocais setores rurais e de servigos urbanos informais, é uma
caracteristica geral da expansdo histérica da previdéncia social em praticamente todos os
paises da América Latina.”

O Decreto n° 9.912-A, de 26 de marco de 1888, regulou o direito a aposentadoria dos
empregados dos Correios. Fixava em 30 anos de efetivo servico e idade minima de 60 anos
0s requisitos para a aposentadoria. Por sua vez, a Lei n° 3.397, de 24 de novembro de
1888, criou a Caixa de Socorros em cada uma das Estradas de Ferro do Império. Em 1889,
0 Decreto n® 10.269 criou o Fundo de Pensdes do Pessoal das Oficinas de Imprensa Naci-
onal e em 1890 o Decreto n° 221 instituiu a aposentadoria para os empregados da Estrada
de Ferro Central do Brasil, beneficio depois ampliado a todos os ferroviarios do Estado
(Decreto n°® 565, de 12 de julho de 1890). Para mais informacdes sobre o histérico dos
grupos sociais beneficiados com planos de beneficios, vide: BRASIL. Ministério da Previ-
déncia Social. Histérico da Previdéncia. Disponivel em: <http://www.previdenciasocial.
gov.br/conteudoDinamico.php?id=443>.
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4.682, de 24 de janeiro de 1923) para a criacdo de Caixas de Aposenta-
doria e Pensfes, que mais tarde iriam originar os Institutos de Aposen-
tadorias e Pensdes (1APS).

A organizacgdo de grupos sociais, vinculados ao setor rural (Ligas
Camponesas), levou o Governo de Jodo Goulart a promulgar o Estatuto
do Trabalhador Rural*, com a criagdo do Fundo de Assisténcia e Previ-
déncia do Trabalhador Rural (Funrural)*. Os recursos eram provenien-
tes da contribuicdo de 1% (um por cento) sobre o valor da producéo, € a
administragdo foi delegada ao Instituto de Aposentadoria e Pensfes dos
Industriarios — IAPI*. Calculos atuariais demonstraram o desequilibrio
do fundo®.

1.3.1 Primeira onda de expansdo: 1965 a 1988

Ap6s o golpe militar de 1964, o governo procurou reordenar o Sis-
tema tributario, marcado por lacunas e métodos antiquados de arrecadacéo.

0 Lein® 4.214, de 2 de margo de 1963.

“ Art. 158. Fica criado o “Fundo de Assisténcia e Previdéncia do Trabalhador Rural”, que se
constituird de 1% (um por cento) do valor dos produtos agropecuarios colocados e que de-
verd ser recolhido pelo produtor, quando da primeira operagao ao Instituto de Aposentado-
ria e Pensdes dos Industriarios, mediante gula propria, até quinze dias daquela colocago.
§ 1° Na hipdtese de estabelecimento fabril que utilize matéria-prima de sua produc&o agro-
pecuaria, a arrecadacdo se constituira de 1% (um por cento) s6bre o valor da matéria-prima
propria, que for utilizada. § 2° Nenhuma emprésa, pablica ou privada, rodoviéria, ferrovia-
ria, maritima ou aérea, podera transportar qualquer produto agro-pecuério, sem que com-
prove, mediante apresentacdo de gula de recolhimento, o cumprimento do estabelecido
neste artigo.

Art. 159. Fica o Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Industridrios — IAPI, encarregado,
durante o prazo de cinco anos, da arrecadacdo do Fundo a que se refere o artigo anterior,
diretamente, ou mediante Convénio com entidades publicas ou particulares, bem assim
incumbido da prestacdo dos beneficios estabelecidos nesta lei ao trabalhador rural e seus
dependentes, indenizando-se das despesas que forem realizadas com essa finalidade.
Paragrafo Unico. A escrituragdo do Fundo referido no artigo anterior sera Inteiramente
distinta na, contabilidade do IAPI e sua receita sera depositada no Banco do Brasil S.A.,
sob o titulo “Fundo de Assisténcia e Previdéncia do Trabalhador Rural”, a ordem do IAPL
Helmut Schwarzer, ao tratar da insuficiéncia de recursos do fundo, acrescenta que “Afora
isso, a administracéo dos beneficios e a arrecadacéo das contribui¢des do Funrural foram
repassadas ao IAP dos Industriarios (I1API1), que, embora eficiente no que tangia ao cum-
primento do seu papel em relagéo aos trabalhadores industriais, certamente ndo possuia o
mesmo conjunto de incentivos para a gestdo do programa rural. Desse modo, a legisla¢éo
de 1963 foi, na realidade, uma medida de efeitos meramente demonstrativos, sem impacto
relevante algum na estruturacdo de um sistema de protecdo social concreto na area rural”.
(SCHWARZER, Helmut. Impactos socioecondmicos do sistema de aposentadorias rurais
no Brasil — evidéncias empiricas de um estudo de caso no estado do Para. Op. cit., p. 7-8)
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Como é visivel, varios tributos eram meramente es-
criturais, exagdes com fatos geradores estribados
em contratos, aposi¢do de selos etc. A necessidade
de uma reforma era visivel, em face dos problemas
que tais impostos de incidéncia meramente juridica
traziam ao desenvolvimento da economia nacional.
Se, por um lado, sucediam-se numerosos conflitos
politicos, por outro, a sociedade brasileira passava
por profundas transformagdes. Consolidava-se a
classe média, com uma populacdo urbana, presta-
dora de servigos, mais mobilizada e ciente dos
acontecimentos politicos e econdmicos.**

Essa nova realidade produziu profundas alteracdes no sistema de
protecdo social, com a Lei Organica de Previdéncia Social — LOPS*
(unificou a legislacdo referente aos Institutos de Aposentadorias e Pen-
sbes), a criagdo do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo — FGTS®,
e do Cddigo Tributario Nacional — CTN”, cujas principais mudangas
serdo analisadas a seguir.

1.3.1.1 Raz0es politico-econémicas

No Brasil, as contribui¢Bes sociais, até a década de 1960, eram
eminentemente direcionadas ao custeio de aposentadorias e pensdes. O
sistema de protecdo social era contributivo, dele participando emprega-
dos, empregadores e o prdprio Estado.

Essa realidade passou a ser alterada com a tomada do poder pelo
militares, que vislumbraram nessa modalidade de exa¢do uma forma de
capitalizagdo forgada e uma fonte de financiamento da expansdo da
economia, como apontou Beatriz Azeredo em estudo elaborado no am-
bito do Ipea:

Na década de sessenta, por ocasido da Ultima re-
forma tributéria, as contribuicfes para a Previdén-
cia Social e para o Salario-Educagdo representa-
vam 0s Unicos exemplos importantes dessa espé-

“  BALTHAZAR, Ubaldo Cesar. Hist6ria do Tributo no Brasil. Op. cit., p. 134.
% Lein° 3.807, de 26 de agosto de 1960.

% Lein®5.107, de 13 de setembro de 1966.

47 Lein®5.172, de 25 de outubro de 1966.
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cie de tributo. Ao longo desses Ultimos vinte anos
um conjunto variado de contribui¢des parafiscais
de interesse social foi sendo formado, associado,
por um lado, as progressivas ampliagdes no siste-
ma de protecdo social e, por outro, as importantes
mudancas nos padrdes de financiamento das poli-
ticas publicas.”

Surgiram contribuicBes direcionadas ao atendimento de finalidades
de interesse social e vinculadas ao financiamento de programas como o
Funrural, o Finsocial e o PIS/Pasep. Esses programas ampliavam a atua-
cdo estatal na area social, buscando, no caso da contribui¢do para o Fin-
social, recursos perante toda a sociedade, o que as aproxima da concep-
¢do beveridgiana de financiamento da atuagdo estatal nesta rea.

FUNRURAL

Foi no regime militar que se deu, de forma pioneira na América
Latina, a expansdo da cobertura previdenciaria ao meio rural. Mas néo
foi por condescendéncia politica que o campo passou a merecer a aten-
¢do dos tecnocratas de Brasilia.

Para James Malloy™®, dentro da doutrina de seguranca nacional do
governo militar, mostrava-se interessante a integracdo do meio rural ao
projeto de desenvolvimento nacional, evitando a intensificacdo da mi-
gracdo as grandes cidades. Havia um temor por parte do regime autorita-
rio com perturbacgdes sociais na area, cuja situagao restava agravada pela
mecaniza¢do combinada com expanséo das grandes propriedades direcio-
nadas ao atendimento do mercado exterior.

De modo a efetivar a “paz social”, foi editada a Lei Complemen-
tar n° 11, de 25 de maio de 1971, que criou o Programa de Assisténcia
ao Trabalhador Rural — Prorural, cuja administracdo ficou a cargo do
Funrural®. Com ela, estabeleceu-se cobertura para os trabalhadores

%  AZEREDO, Beatriz. As Contribuicdes Sociais no Projeto de Constituicio. (Texto para

Discussao, 124) Brasilia: IPEA, nov. 1987. p. 3.

MALLQY, James M. Authoritarianism and the Extension of Social Security Protection to

the Rural Sector in Brazil. Luso-Brazilian Review, v. 14, n. 2, Winter, 1977. p. 195-210.

%0 Art. 1° E instituido o Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural (PRORURAL), nos
termos da presente Lei Complementar. § 1° Ao Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural
— FUNRURAL- diretamente subordinado ao Ministro do Trabalho e Previdéncia Social e
ao qual é atribuida personalidade juridica de natureza autarquica, caberd a execucéo do
Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural, na forma do que dispuser o Regulamento
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rurais, pescadores (a partir de 1972), garimpeiros (1975) e seus depen-
dentes, sendo assegurada aposentadoria por velhice, invalidez, pensdo,
auxilio-funeral e servicos de saude e social.

O sistema passou a ser financiado com recursos provenientes da
contribuicdo de 2% (dois por cento) sobre o valor comercial dos produ-
tos rurais. Somou-se a ela uma elevacdo da contribuicdo ja existente
para as agroindustrias (criada pela Lei n® 2.613/55), cujas receitas, nos
termos do Decreto-lei n°® 1.146/70, passaram a ser repartidas entre o
Incra e o Funrural®.

Como de regra, criou-se anistia para 0s contribuintes em débito
no periodo entre 1964-1967, além da reducdo de multas e parcelamento
de dividas®. O programa, todavia, alcancou seu desiderato, como asse-
verou Helmut Schwarzer:

Em 1973, um ano apos a vigéncia da legislacao, ja
havia mais que [sic] 800 mil beneficios mensais
sendo prestados. Em fins dos anos 70, este nume-
ro j& havia praticamente triplicado. A administra-
cao financeira do programa foi marcada por ex-
trema cautela, com a geragdo de superdvits nos
anos iniciais e, mesmo que no inicio dos anos 80
fossem verificados déficits, esses eram de propor-
¢80 comparativamente pequena.*®

O programa de beneficios voltaria a ser administrado pelo INPS
em 1977, com a criagdo do Sistema Nacional de Previdéncia e Assistén-
cia Social (Sinpas). O atendimento médico passou a ser encargo do Ins-
tituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (Inamps).

desta Lei Complementar. § 2° O FUNRURAL gozara em toda a sua plenitude, inclusive no
que se refere a seus bens, servigos e agoes, das regalias, privilégios e imunidades da Uniéo
e tera por foro o da sua sede, na Capital da Republica, ou o da Capital do Estado para os
atos do ambito deste.
Art. 15. Os recursos para o custeio do Programa de Assisténcia ao Trabalho Rural provi-
rdo das seguintes fontes: | - Da contribui¢do de 2% (dois por cento) devida pelo produtor,
sobre o valor comercial dos produtos rurais, e recolhida: a) pelo adquirente, consignatario
ou cooperativa que ficam sub-rogados, para esse fim, em todas as obrigag@es do produtor;
b) pelo produtor, quando ele préprio industrializar seus produtos ou vendé-los, no varejo,
diretamente ao consumidor. Il - Da contribuico de que trata o artigo 3° do Decreto-lei n°
1.146, de 31 de dezembro de 1970, a qual fica elevada para 2,6% (dois e seis décimos por
cento), cabendo 2,4% (dois e quatro décimos por cento) ao FUNRURAL.
%2 Lei Complementar n° 11/1971, arts. 17 a 19.
% SCHWARZER, Helmut. Impactos socioecondmicos do sistema de aposentadorias rurais
no Brasil — evidéncias empiricas de um estudo de caso no estado do Para. Op. cit., p. 9.
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Um verdadeiro emaranhado legislativo permeou essa contribui-
¢do, com sucessivas leis e decretos-lei tratando da matéria em conjunto
com outros assuntos. Algumas alteragdes foram publicadas na virada do
ano de 1970, como a proporcionada pelo Decreto-lei n® 1.146/70, pre-
vendo novas aliquotas, reparticdo de receitas, isengdes e anistias™.

FGTS

Criado em 1966, o Fundo de Garantia do Tempo de Servigo —
FGTS™ tinha por objetivo garantir ao trabalhador assisténcia financeira
em caso de desemprego e doenca, além de auxiliar na aquisi¢cdo de mo-
radia. Procurava criar uma espécie de patriménio individual, a ser cons-
tituido através de contribuicdes mensais de 8% sobre a remuneracéo do
empregado, a cargo do empregador.

Na pratica, era um meio de reduzir o custo de sua dispensa, que
até entdo era suportado em sua totalidade pela empresa no momento da
demissdo, e acabar com a estabilidade adquirida apds dez anos de servi-
cos prestados a0 mesmo empregador®. O 6nus financeiro da demissdo
passou a ser pago mensalmente, como os demais encargos trabalhistas,
passando a ser repassado, na pratica, ao preco final do produto.

Deveria beneficiar os mais necessitados, na medida em que seus
recursos provinham da classe trabalhadora. Na pratica, os financiamen-
tos foram direcionados para imdveis de valor mais elevado:

[...] além disso, as aplicagcbes dos recursos do
FGTS tampouco sdo voltadas, prioritariamente,
para os trabalhadores de baixa renda. A instabili-
dade da arrecadagdo e o compromisso com a re-
muneragdo das contas e 0 pagamento dos saques —
em particular os saques por demissdo que aumen-
tam em fases recessivas, justamente quando se re-
duz a arrecadagdo — geraram um direcionamento

% Art. 1° As contribuig@es criadas pela Lei n° 2.613, de 23 de setembro 1955, mantidas nos

termos deste Decreto-lei, sdo devidas de acordo com o artigo 6° do Decreto-lei n® 582, de
15 de maio de 1969, e com o artigo 2° do Decreto-lei n° 1.110, de 9 julho de 1970: I - Ao
Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria - INCRA: 1 - as contribuicdes de
que tratam os artigos 2° e 5° deste Decreto-lei; 2 - 50% (cinqlienta por cento) da receita re-
sultante da contribuicdo de que trata o art. 3° deste Decreto-lei. Il - Ao Fundo de Assistén-
cia do Trabalhador Rural - FUNRURAL, 50% (cinqiienta por cento) da receita resultante
da contribuicdo de que trata o artigo 3° deste Decreto-lei.

% Lein®5.107, de 13 de setembro de 1966.

% CLT, art. 492.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/1950-1969/L2613.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/1965-1988/Del0582.htm#art6
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/1965-1988/Del0582.htm#art6
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/1965-1988/Del1110.htm
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acentuado para aplicacfes mais rentaveis e, por-
tanto, para a populacéo de renda mais alta.”’

Sob a alegacgdo da protecdo ao trabalhador, criou-se uma poupanca
forgada, cujos recursos seriam utilizados pelo Governo como forma de
financiamento da casa propria. A rentabilidade do fundo era baixa, como
ainda hoje, sendo uma forma de baratear o custo de captacdo financeira.

Quanto a sua natureza juridica, mesmo antes da atual Constitui-
¢do o Supremo Tribunal Federal j& firmara o entendimento de néo se
tratar de tributo, mas de um direito de natureza trabalhista e social, des-
tinado a protecdo dos empregados. Para 0 Min. Néri da Silveira:

[...] o trabalhador optante faz jus, qualquer que seja
a causa da cessacdo da relagdo de emprego, ao
crédito constituido pelos depdsitos acumulados
em seu nome. Destinatarios dos beneficios do
FGTS sendo os trabalhadores, ndo ha conferir, as
contribuigdes feitas pelo empregador a esse Fun-
do, o carater de tributo, ut art. 5° do CTN, nem se
equiparam as contribuicBes previstas no art. 21,
§ 2°, 1, da Constituigdo Federal.”®

Mesmo ndo sendo considerado tributo (dada a sua condicdo de
beneficiar apenas o trabalhador, ndo constituido uma receita derivada do
Estado), o seu estudo neste topico mostra-se importante para contextua-
lizar as medidas adotadas pelo Governo Militar para viabilizar a expan-
sdo da atuacdo social e econdmica a partir de instrumentos de poupanca
forcada do trabalhador.

PIS/PASEP

O Programa de Integracdo Social — PIS* e o Programa de Forma-
¢&o do Patrim6nio do Servidor Publico — Pasep® foram criados no ano
de 1970, e tinham por finalidade promover a integracdo do trabalhador
na vida e no desenvolvimento das empresas, em cumprimento ao co-

" REZENDE, Fernando; AZEREDO, Beatriz. Contribui¢des Sociais. Op. cit., p. 7.

%8 STF. Recurso Extraordinario n® 100.249-2. Tribunal Pleno. Relator para o acérddo Min.
Néri da Silveira. DJ 01.07.1988.

Lei Complementar n° 7, de 7 de setembro de 1970.

Lei Complementar n° 8, de 3 de dezembro de 1970.
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mando constitucional insculpido no art. 165 da Constituicdo de 1967 (na
redacdo dada pela Emenda 1/69):

Art. 165. A Constituicdo assegura aos trabalhado-
res os seguintes direitos, além de outros que, nos
termos da lei, visem a melhoria de sua condigao
social:

V - integracdo na vida e no desenvolvimento da em-
presa, com participagdo nos lucros e, excepcional-
mente, na gestdo, segundo for estabelecido em lei.

Eram duas as contribui¢Bes das empresas, no caso do PIS. A pri-

meira, comum a todas, correspondia a deducdo de 5% do imposto de
renda devido, enquanto que a segunda parcela representava um énus
adicional, conforme o ramo da entidade®. Em 1975, foi criado um adi-
cional calculado com base no faturamento da empresa®. Com isso, re-
tornou-se & incidéncia em cascata, que havia sido praticamente elimina-
da pela reforma tributéria de 1965%. Também se flexibilizou o principio
da legalidade tributéria, conquista cara da sociedade, ao permitir a alte-
ragdo da aliquota por ato do Conselho Nacional®.
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Nos termos do art. 3° da Lei Complementar n°® 7/70, os valores alternavam conforme o
exercicio fiscal, chegando, para as empresas mercantis, a uma aliquota de 0,75% sobre o
faturamento; para as institui¢des financeiras, seguradoras e prestadoras de servigo a contri-
buicdo corresponderia a uma parcela de igual valor da dedu¢do do imposto de renda e para
as que ndo tinham fins lucrativos era de 1% sobre a folha.

A Lei Complementar n® 17, de 12 de dezembro de 1973, dispunha que: Art. 1°. A parcela
destinada ao Fundo de Participacdo do Programa de Integragdo Social, relativa a contribui-
¢ao com recursos proprios da empresa, de que trata o art. 3°, letra b, da Lei Complementar
n° 7, de 7 de setembro de 1970, é acrescida de um adicional a partir do exercicio financeiro
de 1975. Paréagrafo tnico. O adicional de que trata este artigo sera calculado com base no
faturamento da empresa, como segue: a) no exercicio de 1975 - 0,125%; b) no exercicio de
1976 e subsequientes - 0,25%.

Conforme Ricardo Varsano, “Além de bem-sucedida quanto ao objetivo de reabilitar
rapidamente as financas federais — a receita do Tesouro Nacional, que atingira 0 minimo
de 8,6% do PIB em 1962, recuperou-se e, em 1965, ja chegava aos 12% —, a reforma da
década de 60 teve os méritos de ousar eliminar os impostos cumulativos, adotando, em
substitui¢do, o imposto sobre o valor adicionado — hoje de uso generalizado na Europa e na
América Latina, mas, na época, em vigor apenas na Franca —, e de, pela primeira vez no
Brasil, conceber um sistema tributario que era, de fato, um sistema — e ndo apenas um con-
junto de fontes de arrecadagdo — com objetivos econdémicos, ou, mais precisamente, que
era instrumento da estratégia de crescimento acelerado tragada pelos detentores do poder.”
(VARSANO, Ricardo. A Evolucdo do Sistema Tributario Brasileiro ao Longo do Século:
Anotacoes e Reflexdes para Futuras Reformas. Op. cit., p. 9)

Art. 4°. O Conselho Nacional podera alterar, até 50% (cinqlienta por cento), para mais ou
para menos, os percentuais de contribui¢do de que trata o § 2° do art. 3°, tendo em vista a
proporcionalidade das contribuigdes.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcp07.htm#art3b
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcp07.htm#art3b
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A partir de 1974, os recursos do PIS e do Pasep, que eram admi-
nistrados, respectivamente, pela Caixa Econdmica Federal e Banco do
Brasil, passaram a ser aplicados de forma unificada pelo Banco Nacio-
nal de Desenvolvimento Econdmico. A finalidade que justificou a cria-
¢cdo dos fundos — participacdo dos trabalhadores na vida da empre-
sa/administracdo — passou a ser desvirtuada. Na préatica, 0s recursos
representavam a formacéo de uma poupanca forgcada®, que acabou sen-
do direcionada para financiar os Planos Nacionais de Desenvolvimento:

Art. 1°. A partir de 1° de julho de 1974, os recur-
sos gerados pelo Programa de Integracdo Social
(PIS) e pelo Programa de Formacdo do Patrimo-
nio de Servidor Publico (PASEP), de que tratam
as Leis Complementares n° 7, de 7 de setembro de
1970, e 8, de 3 de dezembro de 1970, respectiva-
mente, passardo a ser aplicados de forma unifica-
da, destinando-se, preferencialmente, a programas
especiais de investimentos elaborados e revistos
periodicamente segundo as diretrizes e prazos de
vigéncias dos Planos Nacionais de Desenvolvi-
mento (PND).

Paragrafo Unico. Compete ao Banco Nacional do
Desenvolvimento Econémico (BNDE) elaborar os
programas especiais e processar a aplicacdo dos
recursos de que trata este artigo em investimentos
e financiamentos consoante as diretrizes de apli-
cacéo aprovadas pelo Presidente da Republica.?®

Percebe-se que a génese dos desvios de recursos das contribui-
¢Oes sociais é antiga, facilitada mais uma vez pelo emaranhado legislati-
VO que cerca a espécie impositiva. N&o é recente, portanto, a sucesséo de
leis e decretos alterando desde o agente arrecadador até o destino do
recurso, dificultando o controle sobre essas receitas pablicas.

O PIS é exemplo de como uma exacdo foi sendo majorada grada-
tivamente, com a percepcdo de sua facilidade de arrecadacdo, sem com-
partilhamento com os demais entes da Federacdo e com total desvirtua-
mento ao longo dos anos:

% Qart. 9° da Lei Complementar n® 7/70 externava essa intengio: “Art. 9°. As importancias

creditadas aos empregados nas cadernetas de participagdo sdo inalienaveis e impenhora-
veis, destinando-se, primordialmente, & formacéo de patriménio do trabalhador”.
8 Lei Complementar n° 19, de 25 de junho de 1974.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcp07.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcp07.htm
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Em suma, no que diz respeito ao trabalhador, os ob-
jetivos principais da criagdo do PIS/PASEP — for-
magcdo de patriménio individual e correcdo de dis-
tor¢Bes na distribuicdo de renda — deixaram de ser
cumpridos. O patriménio acumulado ao final de 16
anos de existéncia do fundo € insignificante para
qualquer nivel de rendimento. Para um trabalhador
que ganha 10 s.m., por exemplo, o valor maximo do
patriménio nédo alcanca Cz$ 15.000,00, ou seja, me-
nos de 20% de sua renda anual. A maioria dos cotis-
tas do PIS, cuja renda é inferior a 5 s.m., tem um pa-
triménio de no maximo Cz$ 3.600,00, menos de 5%
da renda anual de um trabalhador que recebe 3 s.m.
por més. Estes mesmos resultados permitem conclu-
ir que os objetivos de atenuar a concentracdo da
renda tampouco sdo alcangados. No maximo, a con-
cessdo do abono salarial representa um complemen-
to de renda para os trabalhadores de salarios mais
baixos.”’

De um modelo estruturado a partir do direito de participagdo dos
empregados na gestdo das empresas, valorizando a fungdo social dos
meios de producdo, migrou-se para a formagdo de uma poupanca forca-
da do trabalhador. Seus recursos passaram a ser utilizados para o finan-
ciamento de “programas especiais de investimentos”, até a extin¢do das
contas individuais, com a Constituicdo de 1988%.

FINSOCIAL

O Decreto-lei n° 1.940/82 institui uma contribuicdo social desti-

nada “a custear investimentos de carater assistencial em alimentacéo,

habitacdo popular, salde, educacdo e amparo ao pequeno agricultor”®.

% REZENDE, Fernando; AZEREDO, Beatriz. Contribuicdes Sociais. Op. cit., p. 22.

%  Art. 239. A arrecadagio decorrente das contribuicBes para o Programa de Integracio
Social, criado pela Lei Complementar n° 7, de 7 de setembro de 1970, e para o Progra-
ma de Formacéo do Patrimdnio do Servidor Publico, criado pela Lei Complementar n° 8,
de 3 de dezembro de 1970, passa, a partir da promulgacéo desta Constituicéo, a financiar,
nos termos que a lei dispuser, o programa do seguro-desemprego e o abono de que trata o
§ 3° deste artigo. (Regulamento) [...] § 2° Os patriménios acumulados do Programa de In-
tegragdo Social e do Programa de Formagdo do Patrimdnio do Servidor Publico séo pre-
servados, mantendo-se os critérios de saque nas situacdes previstas nas leis especificas,
com excecgdo da retirada por motivo de casamento, ficando vedada a distribui¢do da arre-
cadacdo de que trata o “caput” deste artigo, para deposito nas contas individuais dos parti-
cipantes. (sem grifo no original).

8 Conforme art. 1°, caput.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp07.htm
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A contribuicdo, conhecida como Finsocial, foi criada sob o per-
missivo constitucional do art. 21, 8§ 2°, da Constituigdo de 1967 (redagéo
dada pela Emenda Constitucional n® 8/1977):

Art. 21. Compete a Unido instituir imposto sobre:
[..]

§ 2° A Unido pode instituir:

I - contribuigdes, observada a faculdade prevista no
item | deste artigo, tendo em vista intervencdo no
dominio econdmico ou o interesse de categorias pro-
fissionais e para atender diretamente a parte da Unido
no custeio dos encargos da previdéncia social.

A inovagdo constitucional permitiria a criagdo de uma nova espé-
cie de exacdo, destinada ao custeio da Previdéncia Social. Dentro da
concepcdo de Previdéncia Social (a formacdo da seguridade social, no
conceito beveridgiano, s6 seria observada no Brasil com a Constitui¢do
de 1988), essas contribui¢Ges viabilizariam a participacdo estatal no
financiamento do sistema, ao lado das quotas patronais e dos empregados.

Era uma autorizagdo para a criagdo de uma contribui¢cdo com fim
especifico. Outrossim, a legislacdo do Finsocial foi além do dispositivo
constitucional para inovar ao vincular seus recursos para atividades de
carater assistencial. Nos termos do art. 3°, o fundo estava sendo criado
para “dar apoio financeiro a programas e projetos de carater assistencial
relacionados com alimentacdo, habitacdo popular, salde, educacdo e
amparo ao pequeno agricultor”.

Havia na época fortes divergéncias quanto a natureza juridica das
contribuicBes. Por ndo considera-la tributo é que o Governo nao obser-
vou o principio da anualidade™. Mesmo sendo publicado em 25 de maio
de 1982, o Decreto-lei n® 1.940/82 previa a cobranca a partir de 1° de
junho do mesmo ano (art. 7°).

Novamente, o esforco levado a cabo pela reforma tributaria de
1964/1965 foi colocado a prova, tratando-se a presente contribuicdo de
uma exagao confusa e que acabava incidindo de forma cumulativa.

™ Previsto no art. 141, § 34, da CF/46: Art. 141. A Constituicio assegura aos brasileiros e

aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a li-
berdade, a seguranca individual e a propriedade, nos termos seguintes: [...] § 34 Nenhum
tributo sera exigido ou aumentado sem que a lei o estabelega; nenhum sera cobrado em ca-
da exercicio sem prévia autorizagdo or¢camentéria, ressalvada, porém, a tarifa aduaneira e o
imposto lancado por motivo de guerra.
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Empresas publicas e privadas que realizavam vendas de mercado-
rias, além de institui¢des financeiras e sociedades seguradoras, recolhi-
am 0,5% sobre a receita bruta (art. 1°, § 1°). Prestadoras de servigo reco-
Ihiam & aliquota de 5% sobre o imposto de renda devido, ou como se
fosse devido (art. 1°, § 2°). A exacdo também restou desvirtuada, como
assevera Erika Amorim Aradjo:

A administracdo do Finsocial foi atribuida ao
BNDES €, em um primeiro momento, 0S recursos
eram repassados diretamente pelos agentes arre-
cadadores (CEF e BB). Depois, 0s mecanismos
operacionais foram diferentes a cada ano.

Dentre as mudancas mais importantes, cabe desta-
car a transformacédo do Finsocial em receita da
Unido. Com isso, segundo AZEREDO (1987b), a
partir de 1984, parcelas crescentes do fundo foram
sendo incorporadas diretamente aos orgamentos
dos Ministérios, reduzindo substancialmente o
montante de recursos a serem aplicados pelo
BNDES.™

Como ndo tinha os seus recursos vinculados a fundos patrimoniais
(como o FGTS, PIS e Pasep), podia ser facilmente deslocada para o
atendimento de necessidades corriqueiras de caixa do Governo, funcédo
primordial dos impostos. Além do mais, por ndo representar uma relacéo
entre contribuinte e beneficiario do sistema previdenciario, era uma
verdadeira contribuicdo social geral. Considera-se uma contribuicao
geral porque, ao incidir sobre a receita bruta e ndo sobre a folha de salrio,
criava-se um 0nus sobre toda a cadeia produtiva, sem que fosse possivel
identificar, de forma direta, os beneficiarios do novo tributo, rompendo
a tradicional forma de financiamento sobre a folha de salarios. Com
isso, ndo se esta a afirmar que a incidéncia sobre a folha é mais justa ou
menos justa do que sobre o faturamento. A questdo primordial é que o
sistema era previdenciario, e protegia apenas os trabalhadores formal-
mente vinculados ao regime. Ao incidir sobre uma receita que ndo estava
vinculada ao empregado, e sim a producao, transferia-se para toda a socie-
dade um encargo que reverteria em prol de apenas parte da populacéo.

™ ARAUIJO, Erika. Andlise das contribuicdes sociais no Brasil. Santiago, Chile: Cepal, out.

2005 (Paper elaborado no ambito do Convénio CEPAL/IPEA). p. 12.
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A protecdo social adotada pelo Estado brasileiro, até entdo, tinha
como cerne o sistema contributivo, beneficiando os regularmente vincula-
dos ao Instituto de Previdéncia. Foi por isso que a Emenda Constitucional
n° 8/77 previa a criagdo de contribuicdo apenas para “atender diretamente
a parte da Unido no custeio dos encargos da previdéncia social”. Néao
havia previsdo para a criagdo de contribuicdes para o atendimento de
beneficios e servicos assistenciais. Eles deveriam ser custeados com a
receita dos impostos. Essa incongruéncia levou o Supremo Tribunal Fede-
ral a identificar na contribuicdo um imposto residual disfargado, nos autos
do Recurso Extraordinario 103.778-4", relator Min. Cordeiro Guerra.

Decidiu o Pleno do Supremo Tribunal Federal (STF) que os dois
tipos genéricos de incidéncia do Finsocial configuravam, na realidade,
dois impostos, e ndo contribuicéo:

a) quando calculado sobre a receita bruta das empresas, tratava-
se de imposto novo, de competéncia residual da Uniéo;

b) quando calculado sobre o imposto de renda devido pelas em-
presas prestadoras de servico, tratava-se de um mero adicional
de imposto de renda.

Conforme o relator:

De fato, o art. 1° do Decreto-lei n°® 1.940 ao insti-
tuir uma contribuicdo social, destinada a custear
investimentos de carater assistencial em alimenta-
¢do, habitagdo popular, salde, educagdo e amparo
ao pequeno agricultor, ndo se subsome ao preceito
do art. 21, 8§ 2° I, da Constituicdo, que limita a
instituicdo de contribuicGes a intervengdo no do-
minio econdémico ou ao interesse de categorias
profissionais, e a atender a parte da Unido no cus-
teio de encargos da previdéncia social.”

20 acordido restou assim ementado: “Finsocial. Decreto-lei 1.940, de 25 de maio de 1982.

Caracterizada a sua natureza tributéria, legitima-se a observancia do principio da anualida-
de, art. 153, § 29, ‘d’, da Constituigdo Federal. Pacificou-se a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal no sentido de que o decreto-lei, em nosso sistema constitucional, obser-
vados os requisitos estabelecidos pelo art. 55 da Constituicéo, pode criar e majorar tribu-
tos. Recursos Extraordinarios ndo conhecidos.” Na ocasido, restou vencido o Min. Oscar
Corréa, que defendia a natureza de contribuicéo social e, por consequéncia, a sua vincula-
¢do ao fundo: “Por outro lado, contribui¢@o social ha de, obrigatoriamente, ser vinculada
as prestagdes sociais para atender as finalidades as quais foi instituida.” (STF, RE 103.778-
4-DF, Rel. Min. Cordeiro Guerra. DJ 13.12.1985)

™  STF. Recurso Extraordinario 103.778-4/DF. Tribunal Pleno, Rel. Min. Cordeiro Guerra.
DJ 13.12.1985.
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Em relagéo a afetacdo da receita ao Fundo de Investimento Social™,

por considera-la imposto é que o STF entendeu ser contraria a Consti-
tuicdo (ofendia o art. 62, § 2° da CF/67, na redacdo dada pela EC n°
1/69”). Mas tal situagdo, de afetacdo de receita, ndo tornaria inconstitu-
cional o tributo:

De fato, o que a Constituicdo veda estd expressa-
mente definido no Capitulo V do Sistema Tributé-
rio. O art. 62, § 2° da Constituicdo é norma de
processo legislativo, e o0 que proibe néo ¢ a tribu-
tacdo, mas a vinculagdo do produto da arrecada-
¢ao de qualquer tributo a determinado érgéo, fun-
do ou despesa. Isto é, condena o subseqiente, mas
ndo nulifica ou impede a tributacdo valida que,
anulada a vinculagdo proibida, ingressa na receita
geral da Unido. Seria incompreensivel declarar in-
constitucional o Imposto sobre a renda, pelo sim-
ples fato de um artigo de lei, eventualmente, de-
terminar a vinculagdo de uma parte desse imposto
para a Federagéo dos Escoteiros.”

Por consequéncia, considerada imposto, restou higida a cobranca.

Embora ndo tenha ficado expresso no acérddo, deveriam ser observadas
as regras de partilha dos impostos, preservando-se, com isso, 0 principio
federativo e a autonomia dos Municipios’.

Art. 3°. E criado 0 Fundo de Investimento Social (FINSOCIAL), destinado a dar apoio
financeiro a programas e projetos de carater assistencial relacionados com alimentagéo,
habitacdo popular, salde, educagdo e amparo ao pequeno agricultor. Art. 4°. Constituem
recursos do FINSOCIAL: | - o produto da arrecadagio da contribuigio instituida pelo arti-
go 1° deste Decreto-lei;

Pelo art. 62 da CF/67, a vinculagdo a fundo deveria ser precedida de lei complementar:
“Art. 62. O orcamento anual compreendera obrigatoriamente as despesas e receitas relati-
vas a todos os Poderes, 6rgaos e fundos, tanto da administragdo direta quanto da indireta,
excluidas apenas as entidades que ndo recebam subvencgdes ou transferéncias a conta do
or¢amento. [...] 8§ 2° Ressalvados os impostos mencionados nos itens VIII e 1X do artigo
21 e as disposicdes desta Constituicdo e de leis complementares, é vedada a vinculacéo do
produto da arrecadagdo de qualquer tributo a determinado 6rgéo, fundo ou despesa. A lei
poderd, todavia, estabelecer que a arrecadacéo parcial ou total de certos tributos constitua
receita do orgamento de capital, proibida sua aplicag@o no custeio de despesas correntes.”
STF. Recurso Extraordinario 103.778-4/DF. Tribunal Pleno, Rel. Min. Cordeiro Guerra.
DJ 13.12.1985.

Pelo menos em tese porque o regime militar foi marcado pela forte concentragdo de renda
no Governo Central, em detrimento dos entes periféricos. Com o enfraquecimento do re-
gime verificaram-se alteragdes na reparticao de receitas. No caso especifico do Imposto de
Renda, parte de sua receita era distribuida para Estados e Municipios mediante transferén-
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1.3.1.2 Financiamento e destino das contribui¢des

Nao havia, até a Constituicdo de 1988, a concepc¢do de segurida-
de social nos termos aqui apresentados, ou seja, ndo havia um sistema
estruturado contra os riscos sociais nos moldes da concepcao do Informe
Beveridge. A protecdo social estava vinculada intimamente a ideia de
previdéncia, com os beneficios guardando prévia relagdo contributiva.
Assegurava-se o filiado, aquele cidaddo cujo vinculo formal e contribu-
tivo com o regime gozava da protecdo em caso de perda da capacidade
laborativa.

Os recursos eram oriundos das contribui¢cfes compulsorias de
empregados e empregadores, sendo complementados pela Unido. O cara-
ter contributivo estava estampado na principal receita do sistema, que
era oriunda das contribuicdes sobre a folha de salarios™, responsavel no
periodo anterior a Constituicdo por 96% da arrecadac&o de contribuicGes”.

A Unido contribuia através do Fundo de Liquidez da Previdéncia
Social® para o custeio das despesas de pessoal e administracdo geral da
estrutura organica do Sinpas® (INPS, Inamps e lapas) e para cobrir
eventuais déficits. Os demais recursos eram insignificantes, provenien-
tes de multas e juros.

cias aos fundos de participagéo. Esse repasse era de 12% na redacéo dada pelo Ato Com-
plementar 40 de 1968, sendo elevado para 20% (EC n° 5, de 1975), 24% (EC n° 17, de
1980), 32% (EC n° 23, de 1983) e 33% (EC n° 27, de 1985).

O custeio do regime era regulamentado pela Lei Orgénica da Previdéncia Social — LOPS
(Lei n° 3.807/60). Apos diversas alteracdes legislativas, a Lei n° 6.887/80 fixou a contri-
buicdo dos empregados e equiparados na base de 8% (oito por cento) do respectivo salario-
de-contribuicéo, que integrava todas as importancias recebidas a qualquer titulo (art. 69, I).
As empresas arcariam com quantia igual a que fosse devida pelos segurados a seu servico
(art. 69, V).

Os 4% restante eram de contribuicdes incidentes sobre a producéo rural, cf. REZENDE,
Fernando; AZEREDO, Beatriz. Contribui¢des Sociais. Op. cit., p. 38.

Os recursos eram provenientes de contribuicdes sobre a arrecadacgéo de loterias e competi-
¢Oes hipicas e sobre o preco ex-refinaria de combustiveis, 3,6% do imposto de importagao
e dotagBes orcamentarias.

O Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social — SINPAS englobava os progra-
mas de seguro social, assisténcia médica e assisténcia social. Era composto pelos seguintes
estruturas: INPS — Instituto Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social: autarquia res-
ponsavel pela previdéncia social; INAMPS — Instituto Nacional de Assisténcia Médica da
Previdéncia Social: autarquia responsavel pelos servigos médicos e odontoldgicos dos se-
gurados e seus dependentes; LBA — Legido Brasileira de Assisténcia: fundacdo responsa-
vel pela assisténcia social ao carente; FUNABEM — Fundagdo Nacional do Bem-Estar do
Menor: fundagdo que atendia o menor carente. IAPAS (Instituto de Administragdo Finan-
ceira da Previdéncia e Assisténcia Social): arrecadacdo. DATAPREV (Empresa de Proces-
samento de Dados) responsavel pelo processamento de dados do sistema.
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Incidindo basicamente sobre a folha de salarios, as contribuicdes,
além de onerarem as empresas com mao de obra intensiva, ainda esta-
vam sujeitas as variages oriundas de ciclos econémicos. Em periodos
de expansdo econdmica e pleno emprego, havia um incremento de recei-
tas. Em contrapartida, em periodos recessivos, quando mais se necessi-
tava do amparo estatal, observava-se um decréscimo na arrecadacéo.

A Tabela 1 demonstra a evolugdo da receita das contribuicGes
previdenciarias no periodo que antecedeu a nova Constituicéo.

Tabela 1: Taxas de Crescimento da Receita de Contribuices Previdenciarias e do PIB
(1971/1985)

TAXAS DE CRESCIMENTO DA RECEITA DE
CONTRIBUICOES PREVIDENCIARIAS E DO PIB (1971/1985)

Receita Taxa de

Ano (RS bilhes 09/11) crescimento PIB (%)
1971 17.293.14 ; ;
1972 2184945 2,3 11
1973 27.721,83 26,9 136
1974 33.020,96 19,1 97
1975 37.901,29 148 5.4
1976 43614,18 15,1 97
1977 4821037 105 5.7
1978 5141578 67 5,0
1979 56.099,22 9.1 6.4
1980 57.126,12 18 72
1981 58.831,02 30 A6
1982 73.841,02 255 09
1983 72.118,05 23 32
1984 75.089,12 41 44
1985 89.128,97 187 74

Fonte: Ipea (texto para discussdo n° 107)
Foram utilizados os seguintes inflatores: 1970/79: indice do Custo de Vida do Ministério do Trabalho e
de 1979 em diante variagdes do INPC.

Nota-se que em periodos de expansdo do Produto Interno Bruto —
PIB houve incremento da arrecadag&o. Isso foi mais nitido na década de
1970, periodo do chamado “milagre brasileiro”, de forte crescimento
econdmico e aumento do processo de urbanizacdo, com maior ndmero
de empregos formais. Ja na primeira metade da década de 1980, obser-
Vou-se 0 impacto da crise, com reducdo no ritmo de crescimento, que s6
ndo foi maior em virtude de medidas adotadas pelo Governo (elevagédo
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do teto do salario de contribuicdo para 20 salarios minimos, aumento de
aliquotas e criacdo de contribuicdo de aposentados e pensionistas para a
assisténcia médica). Por essa razédo, era fundamental, para a conservagéo
do sistema ao longo das geracdes, que em periodos de expansdo econd-
mica fossem criadas reservas financeiras para 0S momentos recessivos, 0
gue ndo subsiste em modelos com desvio de recursos para outros fins.

O que se viu nessa primeira onda de expansao foi um quadro bem
diferente do ideal. Embora criados para garantir programas de protecéao
ao trabalhador (contra o desemprego, para financiar habitagdo e criacdo
de poupanca compulséria), diversas contribuic@es tiveram seus recursos
canalizados para programas de desenvolvimento econémico, geridos
pelo BNH e BNDE, e aplicados conforme orientacdo dos planos nacio-
nais de desenvolvimento (PND I e I1).

A contribuicdo Finsocial surgiu em um momento histérico, mar-
cado pela queda do fluxo de capital estrangeiro que financiava a econo-
mia brasileira (0os chamados petroddlares). A crise do inicio dos anos de
1980 levou ao pedido de socorro junto ao FMI, com fixacdo de metas de
ajuste das contas publicas, que acabaram por ocasionar a retracdo da
economia.

Na medida em que as contribui¢cdes previdenciérias oneravam ba-
sicamente a folha de salérios, estando intimamente ligadas ao pleno
emprego, a retragdo econbmica serviu de estopim para a crise. Com o
aumento do desemprego, caiu a arrecadagdo, justamente no momento
em que mais se necessitava dos beneficios sociais:

O contexto em que o Finsocial foi criado determi-
nou que o0 mesmo se configurasse como uma fonte
extra de recursos para realizacdo de gastos tidos
como emergenciais em um momento de crise. Sua
finalidade era financiar despesas de natureza as-
sistencial, que deveriam compensar determinados
estratos da populacdo dos duros efeitos da reces-
sd0 econdmica.®

A facilidade arrecadatdria, aliada a indefinicdo de sua natureza
juridica (para o STF era imposto) e a inconstitucionalidade da vincula-
¢do da receita (embora preservada a exagéo, nos termos do RE 103.778-

82

ARAUJO, Erika. Anlise das contribuicdes sociais no Brasil. Op. cit. p. 13.
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4/DF) levou a valorizacdo do Finsocial enquanto importante meio de
geracdo de receitas. Tributo cumulativo, ndo sofria das limitagdes dos
demais fundos. N&o havia um patriménio individual a ser preservado,
mas tdo somente uma quantidade elevada de recursos que deveria ser
direcionada para a assisténcia social. Rezende e Azeredo apontam que 0
Fundo foi incorporado ao orcamento da Unido em 1983, o que levou
diversos Ministérios a utilizarem livremente esses recursos.

As sucessivas alteracdes legislativas, implementadas nos anos di-
tatoriais, acabaram por enfraquecer o sistema tributario construido a
partir da EC n° 18/65, como ressalta Ubaldo Balthazar:

Sempre em nome de uma pretensa governabilida-
de, os sucessivos governos foram ora criando no-
vas exacOes, ora majorando as existentes, ou
mesmo alterando o sentido de muitas normas
constitucionais tributarias, gerando com isso ins-
tabilidade e inseguranca entre os contribuintes.®

O fim do regime militar levaria a redemocratizacdo do pais e,
com ela, a promulgacdo de uma nova Carta Constitucional, que deveria
retratar os anseios da populacdo por liberdade e igualdade social. As
contribuicBes especiais ganhariam posicao de destaque na concretiza¢do
da melhora nas condi¢6es de vida da populagéo.

1.3.2 Segunda onda de expansdo: Constituicdo da Republica de
1988

A rapida expansdo das contribui¢Bes sociais, a centralizacdo de
suas receitas e as constantes alterac@es legislativas (inclusdo e posterior
exclusdo do sistema tributario) contribuiram para que o entdo Ministro
do Planejamento, Jodo Sayad, organizasse a Comissdo de Reforma Tri-
butaria e Descentralizagdo Administrativo-Financeira — CRETAD¥,
responsavel pela elaboracdo de propostas a serem levadas a Assembleia
Nacional Constituinte.

As conclusbes da Comisséo, bem como a evolucdo dos trabalhos
da Constituinte de 1987, em especial da Comissdo da Ordem Social,

8 BALTHAZAR, Ubaldo Cesar. Histéria do Tributo no Brasil. Op. cit. p. 176.
8 Criada pelo Decreto n° 91.157, de 18 de margo de 1985.
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foram objeto de estudo de Beatriz Azeredo junto ao Instituto de Plane-
jamento Econdmico e Social — IPEA. Ja na época, era corrente a preo-
cupacdo com o destino a ser dado aos recursos das contribuicdes:

Além da ndo submissdo das contribui¢fes sociais
as regras constitucionais que regem os tributos,
cabe ressaltar que uma parte significativa dos re-
cursos provenientes dessas contribuigdes ndo esta
incluida no Orgamento da Unido. As contribui-
¢Oes previdenciarias, por exemplo, integravam um
orgamento & parte dentro do Orgamento das Em-
presas Estatais. A partir de 1988 é que o Orca-
mento do Fundo de Previdéncia e Assisténcia So-
cial — FPAS passou a constar como um anexo do
Orcamento da Unido. J4 o FGTS e o PIS/PASEP
ndo aparecem em qualquer or¢camento. Por sua
vez, 0s recursos referentes ao FINSOCIAL, ao Sa-
lario-Educacéo e a Cota de Previdéncia integram
o0 Orcamento Fiscal e representam uma parcela
importante do gasto social financiado com recur-
sos do Tesouro.”

A necessidade de transparéncia na utilizacdo dos recursos das
contribuicBes também era objeto de debate na Constituinte:

Outro ponto que me parece também fundamental é
a transparéncia do processo decisdrio na Previdén-
cia Social que administra o maior orcamento publi-
co compulsorio do Pais. No ano passado [1986], a
receita da Previdéncia Social foi equivalente a 35%
da totalidade da receita tributaria e paratributaria da
Unido, ou seja, € um orgamento unitariamente po-
deroso e esse orgamento ndo é submetido a nenhum
tipo nem a uma forma de controle, ou seja, ele é ge-
rido pelo Poder Executivo sem qualquer forma ou
tipo de controle pelo Poder Legislativo a ndo ser a
pequena parcela que a Unido transfere a Previdén-
cia Social, que é um montante muito pequeno em
relagio a receita da Previdéncia.®®

%  AZEREDO, Beatriz. As ContribuigBes Sociais no Projeto de Constitui¢ao. Op. cit., p. 5.

BRASIL. Anais da Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia: Camara dos Deputados.
Disponivel em: <http://www2.camara.gov.br/atividade-legislativa/legislacao/Constituicoes_
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Como se Vé, a utilizacdo das contribuicBGes sociais como meca-
nismo de aumento do poder arrecadatdrio da Unido nao é recente. A
dificuldade para identificar o destino dos recursos também n&o é novi-
dade. Esses fatores acabam por dificultar a analise do atendimento da
finalidade para a qual se propds a criacdo da exagdo. Ao utilizar os re-
cursos das contribui¢des sociais para o atendimento de planos econémi-
COS e para investimentos em &reas consideradas estratégicas pelo Estado,
criaram-se obstaculos para a visualizacdo da correlacdo entre a exacdo e
o fim prometido pela norma. No capitulo sexto desta pesquisa sera
abordado o destino dado a esses recursos, em especial 0s provenientes
das contribuicdes previdencidrias, que deveriam custear os beneficios de
seus integrantes, mas que acabaram sendo destinados para os mais di-
versos fins.

1.3.2.1 A problematica das comissfes distintas: ordem tributaria x
ordem social

N&o houve, em 1987, a convocacdo para uma Assembleia Nacio-
nal Constituinte exclusiva para tratar do novo texto constitucional.
Também ndo foi aceito o texto-base proposto pela Comisséo Especial de
Estudos Constitucionais, presidida por Afonso Arinos. Da mesma for-
ma, registrou-se a recusa na criagdo de uma comissdo especial de parla-
mentares para a elaboracdo de um texto-base, a semelhanca da Consti-
tuicdo de 1946, sob o fundamento de que todos os parlamentares deveriam
participar do processo.

Para acomodar a todos, os 503 constituintes foram distribuidos em
oito comissdes tematicas, subdivididas em trés subcomissdes, compostas
por 21 membros. Optou-se, também, pela ampla participacdo da sociedade
civil, com a marcacdo de audiéncias publicas para a oitiva de personalida-
des politicas e académicas. Desta forma, aponta Carlos Leonetti®’, o texto
constitucional acabou sendo redigido “do particular para o geral”, com
cada uma das oito comissdes tematicas elaborando um anteprojeto parcial.

Brasileiras/constituicao-cidada/publicacoes/anais-da-assembleia-nacional-constituinte>.
Acesso em: 20 out. 2011. Exposicéo do entdo Ministro da Previdéncia e Assisténcia Social,
Raphael de Almeida Magalhédes na Subcomissdo de Satde, Seguridade e do Meio Ambiente,
8?2 reunido, realizada em 22 de abril de 1987, Subcomiss&o, p. 71-72.

LEONETTI, Carlos Aradjo. Funcédo Social da Propriedade: mito ou realidade? Florianépo-
lis: Revista Seqliéncia (revista do curso de pés-graduagdo em Direito da Universidade Fe-
deral de Santa Catarina), Floriandpolis, n. 36, v. 19, ano XX, p. 47-59, 1998, p. 51.

87



76

A Comissdo de Sistematizacdo consolidaria o texto final em 551 artigos,
mais tarde reduzidos para 246.

No que diz respeito as contribuicdes sociais, continuaram a rece-
ber tratamento distinto dos tributos, ndo sendo incorporadas ao capitulo
que tratava do Sistema Tributario Nacional:

O resultado do ndo-enfrentamento do financia-
mento da area social como um todo foi a explici-
tacdo de uma série de conflitos pela definicdo de
recursos cativos para alguns setores especificos.
Isso se observa, em particular, nas areas de Edu-
cacdo e Seguridade Social, na luta pela vinculagdo
de recursos do Orcamento da Unido ou pelo uso
exclusivo das contribuicdes sociais.®

Pertencendo a comissdo distinta da ordem tributaria, ndo foi con-
cedido as contribuicGes o mesmo rigor formal e material das demais
espécies tributarias. Enquanto na Comissdo de Tributacdo foram estabe-
lecidos mecanismos de controle do poder estatal, com a criagdo de uma
rigida distribuicdo constitucional de competéncias tributarias, repartin-
do-se receitas e dificultando a criagdo de novos tributos, na Comisséo da
Ordem Social o objetivo era outro:

O enfoque tematico levou a tratamentos dispares
da tributacdo brasileira. A comissdo encarregada
de deliberar sobre o sistema de impostos (a da Or-
dem Tributéria) ignorou o papel das contribui¢fes
sociais e construiu uma estrutura tributéria atribuin-
do aos impostos tracos marcantes bem diferentes
daqueles com que eram desenhadas as contribui-
¢Oes na outra comissdo tematica, a da Ordem So-
cial. Este aspecto é de fundamental importancia
para compreendermos a segunda onda de expan-
sdo das contribuicdes sociais no Brasil.*

A existéncia de Comissdes distintas, por si s6, ndo responde a to-
das as incongruéncias do texto constitucional e ndo soluciona a falta de
tratamento sisteméatico dado as contribuigdes especiais, mormente as

% AZEREDO, Beatriz. As Contribuigdes Sociais no Projeto de Constituicdo. Op. cit., p. 7.

8  ARAUJO, Erika. Analise das contribuicdes sociais no Brasil. Op. cit., p. 16.
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sociais. Mas, como elemento histérico, auxilia em muito o processo de
interpretacdo das normas constitucionais. Nao se reveste, essa modali-
dade interpretativa, de carater absoluto, como destaca o Min. Celso de
Mello, mas qualifica-se como elemento de indagacéo das circunstancias
gue motivaram a redacdo do texto, “permitindo o conhecimento das
razdes que levaram o constituinte a acolher ou a rejeitar as propostas que
Ihe foram submetidas™®.

1.3.2.2 O surgimento da seguridade social: uma nova forma de
financiamento

O sistema de protecdo social, até entdo ligado ao conceito de pre-
vidéncia social (contributivo e restritivo), passa a ser tratado sob a 6tica
de um sistema de solidariedade social, com forte influéncia da concep-
¢do beveridgiana: vinculacéo de toda a populagdo (a seguridade social
sera financiada por toda a sociedade®), em um verdadeiro pacto entre
geracgdes, com a garantia de recursos (diversidade da base de financia-
mento*) vinculados, afastando o risco politico na condugéo de ativida-
des sociais.

Essa nova visdo atendia aos anseios da sociedade recém-
democratizada. Como salientou o Ministro da Previdéncia e Assisténcia
Social da época, Raphael de Almeida Magalhdes, ouvido em uma das
séries de audiéncias publicas que precederam a elaboracdo do texto
constitucional da ordem social:

O primeiro ponto que gostaria de destacar é que a
Constituicdo deveria, no nosso modo de entender,
definir algumas orientacBes e principios basicos
que orientassem a politica de Previdéncia Social
do Pais, a comecar por reconceitua-la como segu-
ridade social. Inclinagdo que vejo até mesmo no
nome e na denominagdo da propria Subcomissao
que ndo se denomina Previdéncia Social, mas que
se intitula seguridade social, que é um conceito
mais amplo, de conteido social mais extenso e a

% STF. Aco Direta de Inconstitucionalidade — Medida Cautelar n® 2.010-2/DF. Tribunal
Pleno. Rel. Min. Celso de Mello, DJ 30.09.1999.

% CF, art. 195, caput.

2 Nos termos do que dispde o art. 194, V, da Constituigio de 1988.
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meu ver muito mais ajustada as necessidades e
deveres da seguridade social no Pais.”

A injustica no alijamento de consideravel parcela da populagdo

do sistema de protecdo social fora constantemente debatida na Consti-

tuinte:

Ha um novo conceito de seguridade social, consi-
derando que a vinculacéo individual e formal ao
sistema previdenciario ndo exclui o direito coleti-
vo de acesso a ele, tendo em vista a incidéncia di-
reta ou indireta dos encargos previdenciarios so-
bre toda a sociedade.

A previdéncia, a seguridade social é um risco de
cobertura coletiva e ndo de carater contratual e in-
dividual. Porque, na verdade, o financiamento do
sistema da seguridade social se faz, direta ou indi-
retamente, pela totalidade da coletividade brasilei-
ra; ndo é uma relacdo contratual, ndo gera direitos
individuais, ela tem uma concep¢do mais abran-
gente e mais ampla, que é exatamente o conceito
de seguridade social.**

Todos os cidaddos teriam que estar sob a tutela estatal. Ndo es-

tando mais restrito aos empregados com vinculo formal, era necessario
desvincular as bases de financiamento até entdo existentes e que se con-
centravam na folha de sal&rios.

Propondo-se 0 sistema a dar protecdo universal, independente-

mente de prévia contribuicdo, era necessario o estabelecimento de fontes
de financiamento de carater geral. Contribuicfes sobre a folha de saléa-
rios, cuja instabilidade em momentos de crise colocava em risco a efeti-
vidade da rede de protecdo, eram insuficientes. Por isso a necessidade de
se estabelecer campos de incidéncia que ndo estivessem, necessariamen-
te, vinculados ao empregado, porque, reitera-se, o sistema nao era mais

93

94

BRASIL. Anais da Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia: Camara dos Deputados.
Disponivel em: <http://www2.camara.gov.br/atividade-legislativa/legislacao/Constituicoes_
Brasileiras/constituicao-cidada/publicacoes/anais-da-assembleia-nacional-constituinte>.
Acesso em: 20 out. 2011. Exposicéo do entdo Ministro da Previdéncia e Assisténcia Social,
Raphael de Almeida Magalhédes na Subcomissdo de Satde, Seguridade e do Meio Ambiente,
82 reunido, realizada em 22 de abril de 1987, Subcomisséo, p. 71.
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apenas contributivo. Ampliou-se a l6gica do seguro bismarckiano para
uma protecdo universal. Percebe-se que aqui a preocupagdo ndo era
limitar o poder estatal, mas obter recursos financeiros de forma estavel.
O foco ndo era o contribuinte, mas sim o beneficiario do sistema social.

As metas nacionais de financiamento para o setor
foram definidas de maneira flexivel, mas impera-
tiva, compelindo o poder publico, em todas as su-
as instancias, a assumir responsabilidades efetivas
e necessarias ao atendimento universalizado, igual
e equanime.”

Os recursos deveriam ser obtidos, portanto, de bases econdmicas
de incidéncia tributaria que, em linhas gerais, ndo tivessem relacdo com
a atividade de trabalho e independessem de qualquer contraprestacao
estatal (sendo seriam taxas). A figura tributaria, por exceléncia, teria que
ser a do imposto, como em geral ocorre no direito comparado, mas aqui
havia o problema da preocupacéo com a vinculagdo das receitas para a
seguridade social.

A solucdo foi a expansdo das bases econdmicas das contribui¢es
sociais:

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

| - dos empregadores, incidente sobre a folha de
salérios, o faturamento e o lucro;

I1 - dos trabalhadores;

I11 - sobre a receita de concursos de progndsticos.
(redagdo original)

% BRASIL. Anais da Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia: Camara dos Deputados.

Disponivel em: <http://www2.camara.gov.br/atividade-legislativa/legislacao/Constituicoes_
Brasileiras/constituicao-cidada/publicacoes/anais-da-assembleia-nacional-constituinte>.
Acesso em: 20 out. 2011. Relatério do anteprojeto da Subcomissdo dos Trabalhadores e
Servidores Publicos, relator Carlos Mosconi. Assembleia Nacional Constituinte. Ata da
comissdo da ordem social, Constituinte de 1987, p. 10.
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A Constituinte atendia, assim, a necessidade de diversificacdo das
fontes de financiamento:

Tanto a questdo das perdas de receitas em perio-
dos de retracdo dos negécios quanto a do insufici-
ente crescimento dos recursos em periodos de ex-
pansdo devem ser resolvidas, preferencialmente,
pela diversificacdo de fontes e ndo pela substitui-
G&o de bases de incidéncia.”

E seguia na direcdo apontada pelo proprio Ministério da Previ-
déncia Social:

E mais, além da cativagdo da folha como seu ins-
trumento financiador bésico, e isto é comum nas
legislagdes previdenciérias compulsérias em todo
0 mundo, parece-me importante que se crie tam-
bém uma base alternativa, que ndo se fixe apenas
na folha, porque a folha de salario é muito sensi-
vel as variagbes do ciclo econdmico. Nos ciclos
recessivos em geral ha desemprego, ha redugéo de
salario e a receita da previdéncia sofre diretamente
nos momentos recessivos dos ciclos econdmicos.
Porque, evidentemente, no instante em que a de-
manda dos servi¢os da Previdéncia se ampliam, a
sua receita, paradoxalmente, baixa por forca da re-
tracdo de salarios e de emprego. E é preciso que ha-
jauma diversificacao de base para que, nos momen-
tos recessivos, recursos de outra fonte possam com-
pensar as eventuais baixas na folha de salario.”’

Acrescentou-se, em relacdo ao sistema anterior, a possibilidade

de cobranca de contribuicbes sociais sobre o faturamento e o lucro, situ-
acOes que fogem da correlacdo direta entre contribuinte e beneficiario
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REZENDE, Fernando; AZEREDO, Beatriz. Contribui¢des Sociais. Op. cit., p. 5.

BRASIL. Anais da Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia: Camara dos Deputados.
Disponivel em: <http://www2.camara.gov.br/atividade-legislativa/legislacao/Constituicoes_
Brasileiras/constituicao-cidada/publicacoes/anais-da-assembleia-nacional-constituinte>.
Acesso em: 20 out. 2011. Exposi¢do do entdo Ministro da Previdéncia e Assisténcia Social,
Raphael de Almeida Magalhédes na Subcomisséo de Salde, Seguridade e do Meio Ambiente,
82 reunido, realizada em 22 de abril de 1987, Subcomisséo, p. 71.
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até entdo existente. Justamente por ndo haver essa correlacdo, essa refe-
ribilidade, é que a contribuicdo social é tdo debatida. Porque, em um
primeiro momento, nao se enquadra em nenhuma das trés espécies clas-
sicas de tributos (impostos, taxas e contribuicdes de melhoria). Tém
caracteristicas de imposto, como as incidentes sobre o faturamento e
lucro, onde ndo ha vinculagéo a nenhuma atividade estatal. O mesmo se
diz das contribuicBes previdencidrias patronais, ficando ressalvada a
relagdo direta entre contribuinte e beneficiarios nas contribuicdes dos
segurados. Por outro lado, deles se diferenciam, porque estdo discrimi-
nadas no capitulo da ordem tributéria, visam o atendimento de finalida-
des especificas e ainda séo vinculadas.

A situacdo seria diferente se o constituinte tivesse dado tratamen-
to semelhante as espécies. Mas aconteceu o contrario, levando Erika
Araujo a considerar a existéncia de dois sistemas tributarios:

Uma das conseqiiéncias mais danosas da néo in-
clusdo das contribuigdes sociais no Capitulo Tri-
butério foi a formagéo de dois sistemas tributéarios
— um de impostos e outro composto pelas contri-
buicdes sociais.

Na Comissdo que tratava da Ordem Tributaria foi
aprovada uma reforma que contemplava a redugéo
do nimero de impostos, reforgo na protegdo aos
contribuintes (procurando mitigar aumentos abu-
sivos e abruptos), eliminagdo dos focos de cumu-
latividade tributaria, fechamento das portas para
uso da competéncia residual e reparticao entre es-
feras de governo da receita de todos 0s impostos
ndo-regulatdrios (IR, IPI, ITR, ICMS e IPVA).

J&4 na Comissdo que tratava da Ordem Social,
qualquer tentativa de limitar o poder tributario do
Estado e/ou preocupagdo com a qualidade do sis-
tema era interpretada como oposicdo aos avangos
sociais tdo reclamados pelo povo; o que determi-
nou que as contribui¢des sociais passassem a ser
reguladas por regras bem menos rigidas do que as
aplicadas aos impostos. Quer dizer, em nome da
finalidade social, foi conferido ao governo federal
enorme poder de arbitrio sobre as contribuicdes
sociais.”

% ARAUJO, Erika. Analise das contribuic@es sociais no Brasil. Op. cit., p. 17.
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O constituinte procurou limitar o poder estatal ao discriminar, de
forma exaustiva, quais riquezas poderiam ser tributadas. Foi além, ga-
rantiu anterioridade, proibiu retroatividade e repartiu a carga tributaria
entre os entes da Federacdo. Para ndo inviabilizar a atividade adminis-
trativa em momentos de crise, criou a possibilidade de exigéncia de
novos impostos, desde que observadas as restri¢des do art. 154, 1*°. Ou
seja, exigia edicdo de lei com quérum qualificado (lei complementar),
afastava o risco da incidéncia em cascata (ndo cumulatividade) e preser-
vava o principio federativo (ndo poderia avancar sobre a competéncia
tributéria de Estados e Municipios e dividia arrecadagdo com os Estados).

Ja as contribuicdes sociais ndo receberam o mesmo tratamento,
como asseverou 0 Supremo Tribunal Federal:

Todas as contribuigdes, sem excecdo, sujeitam-se
a lei complementar de normas gerais, assim ao
CTN (art. 146, 111, ex vi do disposto no art. 149).
Isto ndo quer dizer que a institui¢do dessas contri-
buigdes exige lei complementar: porque ndo sdo
impostos, ndo ha a exigéncia no sentido de que 0s
seus fatos geradores, bases de calculo e contribu-
intes estejam definidos na lei complementar (art.
146, 111, “a).'*®

Além de ndo necessitar de lei complementar para a institui¢do de
novas contribui¢des, o STF definiu que elas podem avancar sobre bases
de célculo discriminadas para impostos, ainda que de competéncia de
outro ente da Federacéo:

A contribuicdo, ndo obstante ser um tributo, ndo
esta sujeita a limitagdo inscrita no § 2° do art. 145
da Constituicdo. Também ndo se aplicam a ela as
limitagBes a que estdo sujeitos os impostos, em
decorréncia da competéncia privativa dos entes
politicos para institui-los (CF, arts. 153, 155 e
156), a impedir a bitributacdo. A técnica da com-
peténcia residual da Unido para instituir imposto

% Art. 154. A Unigo podera instituir: I - mediante lei complementar, impostos ndo previstos

no artigo anterior, desde que sejam ndo-cumulativos e nao tenham fato gerador ou base de
célculo préprios dos discriminados nesta Constituicéo.

100 STF. Recurso Extraordinario 48.754-2/RJ. Tribunal Pleno, excerto do voto do Min. Carlos
Velloso, DJ 24.06.1993.
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(CF, art. 154, 1), aplicavel as contribuicGes sociais
de seguridade, no tocante as ‘outras fontes desti-
nadas a garantir a manutencdo ou expansao da se-
guridade social’ (CF, art. 195, § 4°), ndo é invoca-
vel, no caso (CF, art. 149). [...] E o0 que me parece
definitivo para afastamento do argumento da re-
corrente é isto: quando a Constituicdo desejou es-
tabelecer limitacdo ou vedacdo referente a qual-
quer tributo e ndo as suas espécies, ela foi expres-
sa, como, v.g., art. 146, I, “a” (defini¢do de tri-
butos e de suas espécies), art. 150, | (principio da
legalidade tributéria), I (regra geral para os tribu-
tos), Il (cobranga de tributos), art. 151, art. 152,
art. 155, § 3° [..J""

Sem a rigidez verificada para a cobranca dos impostos e sem a
necessidade de reparti¢do da receita das contribui¢Ges sociais com Esta-
dos e Municipios, criou-se uma situacdo favoravel & Unido para a gera-
¢do de novas receitas derivadas. Faltava apenas um problema a ser en-
frentado: a vinculagdo da receita das contribuigdes, tal como prevista na
Constituigdo (art. 165, § 5°, IlI), inviabilizava a livre disponibilidade
desses recursos. A solucdo foi criar mecanismos de desvinculagdo des-
sas receitas, como se passara a analisar.

1.3.3 Terceira onda de expansao: a fixacdo de metas de superavit
primario a partir de 1994

O constituinte de 1987 buscou a expansdo do sistema de protecao
social, evoluindo do conceito de previdéncia social para o de seguridade
social. A Constituicdo procurou garantir protecdo estatal a todos os que
dela necessitassem, independentemente de vinculo contributivo. O rela-
tor da Subcomissdo dos Trabalhadores e Servidores Publicos, deputado
Carlos Mosconi, apresentou a Comissdo da Ordem Social essa nova
proposta de atuacdo social, de carater universal, onde o ser humano é
visto como sujeito de direitos sociais:

Avancamos, no segundo tema, para a concepgao
de Seguridade, que reconhece a pessoa como Su-

101 STF. Recurso Extraordinério 177.137, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ 18.04.1997.
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jeito de direitos sociais, seja ou ndo contribuinte,
ao contrario do conceito previdéncia, restritivo e
excludente.

A filosofia da proposta de seguridade, assim,
afirma também a universalizagdo da cobertura.
Parte-se do pressuposto de que, como consumido-
res de produtos que trazem embutida no seu custo
a contribuicdo previdenciaria, todos sdo, direta ou
indiretamente, participantes do universo da segu-
ridade.’®

Sendo esse 0 norte das preocupagdes, o texto constitucional aca-
bou por contemplar a seguridade com amplos recursos, oriundos de
fontes diversas (folha de salarios'®, faturamento e lucro). Unificou seu
orcamento, abrangendo todas as entidades e 6rgdos a ela vinculados,
seja da administracdo direta ou indireta, e submetendo-o a lei orcamen-
taria anual. Segundo Fernando Rezende, foram incorporados os princi-
pios da unidade, universalidade e transparéncia, com a eliminacdo de
orcamentos paralelos que antes eram controlados exclusivamente pelo
Executivo, como 0s orgamentos das empresas estatais, da previdéncia e
das contas fiscais. Devolveu-se ao Legislativo poder para alterar a pro-
posta enviada pelo Executivo, desde que preservado o equilibrio fiscal'®.

Foram necessarios poucos anos para deteriorar a qualidade do
orcamento, pressionado por uma economia hiperinflacionaria, com tro-
cas de moeda e sucessivos planos econdmicos. Ainda segundo Fernando
Rezende,

02 BRASIL. Anais da Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia: Camara dos Deputados.
Disponivel em: <http://www2.camara.gov.br/atividade-legislativa/legislacao/Constituicoes_
Brasileiras/constituicao-cidada/publicacoes/anais-da-assembleia-nacional-constituinte>.
Acesso em: 20 out. 2011. Relatério do anteprojeto da Subcomissédo dos Trabalhadores e
Servidores Publicos, relator Carlos Mosconi. Assembleia Nacional Constituinte, Ata da
Comissdo da Ordem Social, Constituinte de 1987, p. 10.

O termo folha de salarios foi interpretado de forma restritiva pelo Supremo Tribunal
Federal no RE n° 166.772-9/RS para excluir a remuneragio paga a administradores e auto-
nomos. (RE n°® 166.772-9/RS, Rel. Min. Marco Aurélio, DJ 16.12.1994). Posteriormente, a
Emenda Constitucional n°® 20/98 alterou o texto do art. 195, I, “a”, para incluir, além da fo-
Iha de salarios, os “demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo,
a pessoa fisica que lhe preste servico, mesmo sem vinculo empregaticio”. Na mesma
emenda foi acrescentado, ao lado do faturamento, a possibilidade de cobranca sobre a re-
ceita dos empregadores, empresas ou entidades a ela equiparadas.

REZENDE, Fernando. A Reforma Orgamentaria e a Eficacia Fiscal. (Texto para Discus-
séo n. 1.392) Brasilia: IPEA, fev. 2009. p. 7.
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[...] a despeito de a Constituicdo ter acolhido o
principio da unicidade orgamentaria que presidiu a
reforma de meados dos anos oitenta, a preocupa-
¢do com a instituicdo de solidas garantias finan-
ceiras para viabilizar a implementacdo dos novos
direitos sociais consagrados na Carta Constitucio-
nal contribuiu para que um outro principio rele-
vante para a qualidade do orgamento — a ndo afe-
tacdo das receitas — fosse abandonado, em face da
vinculagdo de uma parcela crescente dos tributos
federais ao financiamento da educacéo e da segu-
ridade social. A vinculagdo de receitas e o0 cresci-
mento das despesas de carater obrigatdrio, como o
pagamento do funcionalismo de dos juros da divi-
da publica conduziram a um forte enrijecimento
do orgamento, comprometendo o propdsito origi-
nal de permitir uma constante reavaliacdo das prio-
ridades na aplicacdo dos recursos publicos em ca-
da etapa do processo orcamentério.'%

No més de fevereiro de 1994, surge um plano de estabilizagédo
monetdria, que seria conhecido como Plano Real. Em linhas gerais, 0
novo pacote econdmico estava ancorado em ajuste fiscal e superavits
primarios. Era necessario reequilibrar as contas publicas. O corte de
despesas, dificil de ser implementado nos anos de sucessdo eleitoral,
também era obstaculizado pelo fato de muitas das despesas do Estado
serem de carater necessario, com repasses mensais vinculados (paga-
mento do funcionalismo, gastos com saude e educago).

A solucdo adotada para a equalizacdo financeira foi o aumento da
arrecadacdo de tributos. Nesse ponto, havia algumas limitagGes para a
expansdo da cobranca de impostos, taxas e contribui¢cfes de melhoria.
As duas Ultimas necessitavam de obras publicas ou prestacdo de servi-
cos estatais. Em relacdo aos impostos, parte deles (imposto de renda e
sobre produtos industrializados) tinha a receita compartilhada com os
demais entes da Federacdo. A criacdo de novas espécies, ndo discrimi-
nadas na Constituicdo, exigia a edicdo de lei complementar e a obser-
vancia das limitages do art. 154, | (ndo poderiam ser cumulativos ou
utilizar base de calculo ja discriminada na Constitui¢do). De qualquer
forma, parte da arrecadacdo também teria que ser compartilhada com os
Estados (art. 157, II).

15 REZENDE, Fernando. A Reforma Orgamentaria e a Eficacia Fiscal. Op. cit., p. 8.
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Essas restri¢cGes influenciaram na escolha das contribuicdes soci-
ais como forma de aumentar a arrecadagdo tributaria, o que sera analisa-
do no proximo topico.

1.3.4 Novas contribuices e “efeito cremalheira”

A primeira medida arrecadatoria, implementada através de emen-
da constitucional'®, foi a criacdo do Imposto Provisdrio sobre a Movi-
mentacao ou a Transmissao de Valores e de Créditos e Direitos de Natu-
reza Financeira — IPMF, criado a partir de uma nova competéncia da
Unido:

Art. 2°. A Unido poderd instituir, nos termos de
lei complementar, com vigéncia até 31 de dezem-
bro de 1994, imposto sobre movimentagdo ou
transmissdo de valores e de créditos e direitos de
natureza financeira.

Embora existisse a possibilidade de instituicdo do imposto sobre
grandes fortunas, ou mesmo o residual, a opcéo foi pela incidéncia sobre
uma nova base econémica, ndo especificada na Constituicdo. Além da
alteracdo do sistema, o texto da Emenda ainda afastou garantias dos
contribuintes, como a anterioridade, imunidade reciproca, de templos,
partidos politicos, livros, jornais e periédicos: “Art. 2°, § 2° - Ao impos-
to de que trata este artigo ndo se aplica o art. 150, Ill, b, e VI, nem o
disposto no § 5° do art. 153 da Constituigdo”.

Restou previsto, também, que a receita do novo imposto ndo seria
dividida com nenhum outro ente da Federacdo: “Art. 2°, § 3° - O produto
da arrecadacdo do imposto de que trata este artigo ndo se encontra sujei-
to a qualquer modalidade de reparticdo com outra entidade federada”.

Submetida a andlise do texto ao Supremo Tribunal Federal, fir-
mou-se 0 entendimento de que as garantias dos contribuintes sdo clausu-
las pétreas, ndo podendo ser abolidas nem por emenda constitucional.
Em sede de medida cautelar, o STF suspendeu a cobranca do tributo até
o final do exercicio financeiro (31.12.2003), em respeito ao principio da
anterioridade, das imunidades e do pacto federativo. Ao final, a acéo
direta seria julgada parcialmente procedente para reafirmar esses princi-

106 Emenda Constitucional n® 3, de 17 de margo de 1993.
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% Destaca-se parte do voto do Ministro Marco Aurélio, por vis-

lumbrar no texto da emenda a possibilidade de rompimento do rigido
sistema tributario elaborado pelo constituinte originario:

Senhor Presidente, os antigos ja diziam que nada
surge sem uma causa, sem uma justificativa, de-
correndo, dai, o principio do motivo determinante.
Indago-me: por que a Unido desprezou o teor do
artigo 154, inciso I, da Constituicdo Federal e, ao
invés de utilizar-se do meio adequado nele inserto
para a criacdo de um novo imposto, langou méo
de emenda constitucional? A resposta €, desenga-
nadamente, a tentativa de burlar as garantias cons-
titucionais vigentes, drible que ndo pode prospe-
rar, porquanto o inciso IV do § 4° do artigo 60 é
categorico no que veda a tramitacdo de proposta
de emenda tendente a abolir os direitos e garantias
individuais. Buscou-se, mediante esse instrumen-
to, que é a emenda constitucional, viabilizar um

107

EMENTA: - Direito Constitucional e Tributario. Acéo Direta de Inconstitucionalidade de
Emenda Constitucional e de Lei Complementar. IPMF. Imposto Provisorio sobre a Movi-
mentagdo ou a Transmissdo de Valores e de Créditos e Direitos de Natureza Financeira -
IPMF. Artigos 5°, § 2°, 60, § 4°, incs. I e IV, 150, inc. IIL, “b”, e VI, “a”, “b”, “c” e “d”, da
Constituicdo Federal. 1. Uma Emenda Constitucional, emanada, portanto, de Constituinte
derivada, incidindo em violagdo & Constitui¢do originaria, pode ser declarada inconstitucio-
nal, pelo Supremo Tribunal Federal, cuja fungéo precipua é de guarda da Constituicéo (art.
102, I, “a”, da C.F.). 2. A Emenda Constitucional n. 3, de 17.03.1993, que, no art. 2°, auto-
rizou a Unido a instituir o IPMF, incidiu em vicio de inconstitucionalidade, ao dispor, no §
2° desse dispositivo, que, quanto a tal tributo, ndo se aplica “o art. 150, III, “b” e VI”, da
Constituicdo, porque, desse modo, violou os seguintes principios e normas imutaveis (so-
mente eles, ndo outros): 1. - o principio da anterioridade, que é garantia individual do con-
tribuinte (art. 5°, § 2°, art. 60, § 4°, inc. IV e art. 150, III, “b” da Constitui¢do); 2. - 0 prin-
cipio da imunidade tributaria reciproca (que veda a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal
e aos Municipios a instituicdo de impostos sobre o patriménio, rendas ou servigos uns dos
outros) e que ¢ garantia da Federagdo (art. 60, § 4°, inc. I, e art. 150, VI, “a”, da C.F.); 3. -
a norma que, estabelecendo outras imunidades impede a criagdo de impostos (art. 150, 111)
sobre: ‘b’): templos de qualquer culto; ‘c’): patriménio, renda ou servicos dos partidos po-
liticos, inclusive suas fundacdes, das entidades sindicais dos trabalhadores, das instituices
de educacdo e de assisténcia social, sem fins lucrativos, atendidos os requisitos da lei; e
“d”): livros, jornais, periodicos e o papel destinado a sua impressao; 3. Em conseqiiéncia, é
inconstitucional, também, a Lei Complementar n. 77, de 13.07.1993, sem redugdo de tex-
tos, nos pontos em que determinou a incidéncia do tributo no mesmo ano (art. 28) e deixou
de reconhecer as imunidades previstas no art. 150, VI, “a”, “b”, “c” e “d” da C.F. (arts. 3°,
4° e 8° do mesmo diploma, L.C. n. 77/93). 4. Acdo Direta de Inconstitucionalidade julgada
procedente, em parte, para tais fins, por maioria, nos termos do voto do Relator, mantida,
com relagéo a todos os contribuintes, em carater definitivo, a medida cautelar, que suspen-
dera a cobranca do tributo no ano de 1993. (STF. Pleno, ADI 939/DF, Rel. Min. Sydney
Sanches. DJ 18.03.1994)
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imposto que pela prépria nomenclatura tem reper-
cussdes inconcilidveis com certas garantias do
contribuinte.'®®

A provisoriedade da IPMF determinaria o seu fim em 31.12.1994.
Em seu lugar, foi instituido um tributo bastante semelhante, mas deno-
minado de contribuicdo: Contribuicdo sobre Movimentagdo Financeira —
CPMF.

Ao instituir uma contribuigdo social, dois problemas foram solu-
cionados: passou-se a ter a garantia de utilizar a mesma base de calculo
de outros impostos, ainda que de Estados e Municipios, sem precisar
compartilhar as novas receitas. Como consequéncia pratica, verificou-se
uma rapida expansdo no nimero de novas contribuicfes, além do aumento
de aliquotas das ja existentes. Como asseverou Fernando Rezende:

Uma reacdo em cadeia foi entdo deflagrada. Para
promover o ajuste fiscal por meio do aumento de
receitas, 0 governo recorreu s contribuigdes sociais
para escapar da armadilha criada com a transfe-
réncia de cerca da metade dos impostos federais
para estados e municipios. Em assim fazendo con-
tribuiu, paradoxalmente, para aumentar a propria
rigidez. Por seu turno, para sustentar o ajuste fis-
cal em um contexto de crescente rigidez, tornou-
se necessario adotar uma série de expedientes que
desfiguraram o processo orcamentario e aumenta-
ram a ineficiéncia na gestdo. Assim, a0 mesmo
tempo em que o0 aumento da rigidez impds dificul-
dades a gestdo fiscal macroecondmica, a reagdo a
ela inviabilizou uma gesto publica eficiente."”

Com as novas contribui¢des, 0 governo passou a contar com maior
volume financeiro, ndo necessitou reparti-lo com Estados e Municipios,
mas esbarrou no fato de que esses recursos faziam parte do orcamento
da seguridade social (CF, art. 165, § 5°, I11).

De nada adiantava arrecadar mais, se 0s valores ndo pudessem ser
livremente gastos, o que impedia o atendimento das metas fixadas com

1% STF. Pleno, ADI 939/DF, Rel. Min. Sydney Sanches. DJ 18.03.1994.
108 REZENDE, Fernando. A Reforma Orgamentaria e a Eficacia Fiscal. Op. cit., p. 3.
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0 FMI e o pagamento de juros das dividas interna e externa. A solucéo
foi desvincular parte desses recursos através de sucessivas Emendas a
Constituicdo, solugdo que se apresentava como a Unica apta a garantir a
estabilidade econdmica:

O FSE, criado pela Emenda Constitucional de Re-
visdo n° 01/94, tornou obrigatdria a desvinculacéo
de 20% do produto da arrecadacdo de todos os
impostos e contribuicGes federais.

O Fundo era visto pela equipe econdmica, coman-
dada pelo entdo Ministro da Fazenda Fernando
Henrique Cardoso, como um pré-requisito para o
sucesso de qualquer plano econdémico de combate
a inflagdo. O discurso corrente era de que o des-
controle fiscal gerava inflacdo e precisava ser eli-
minado por meio da realizacdo de superavits pri-
marios. ™'’

A desvinculacdo de receitas'™* agravou a situacdo de descontrole

das contas publicas e reduziu a rigidez orcamentaria prevista na Consti-
tuicdo. Aquilo que era para ser temporario, fruto de uma situacdo de
emergéncia, passou a ser permanente através de sucessivas emendas
constitucionais. E acarretou uma situacdo aparentemente paradoxal: a
busca pela meta de superavit primario exigia um aumento na arrecada-
cdo de contribuicdes. Por outro lado, a parte que permanecia vinculada a
seguridade social também crescia, e na esteira desse crescimento havia o
incremento dos gastos sociais. Se, por um lado, ndo poderiam ser cria-
dos novos beneficios sem prévia fonte de custeio (CF, art. 195, § 49),

10 ARAUJO, Erika. Analise das contribuicdes sociais no Brasil. Op. cit., p. 58-59.

110 Fundo Social de Emergéncia (FSE) foi criado pela Emenda Constitucional de Revisio
n® 1° de 1994, que incluiu o art. 71 ao Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias:
“Art. 71. Fica instituido, nos exercicios financeiros de 1994 e 1995, o Fundo Social de
Emergéncia, com o objetivo de saneamento financeiro da Fazenda Publica Federal e de es-
tabilizacdo econdmica, cujos recursos serdo aplicados no custeio das agdes dos sistemas de
salde e educacéo, beneficios previdenciarios e auxilios assistenciais de prestacéo continu-
ada, inclusive liquidacéo de passivo previdenciario, e outros programas de relevante inte-
resse econdmico e social. (incluido pela Emenda Constitucional de Revisdo n° 1, de 1994).
Paragrafo Gnico. Ao Fundo criado por este artigo ndo se aplica, no exercicio financeiro de
1994, o disposto na parte final do inciso Il do § 9° do art. 165 da Constitui¢do. (incluido
pela Emenda Constitucional de Reviséo n° 1, de 1994).” O fundo foi renomeado para Fun-
do de Estabilizacéo Fiscal pela Emenda n° 10 de 1996, sendo posteriormente convertido na
DRU (Desvinculagéo das Receitas da Uniéo), que vem sendo sucessivamente renovada.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/ECR/ecr1.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/ECR/ecr1.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/ECR/ecr1.htm#art1
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havendo fonte de custeio a consequéncia légica era a criacdo ou majora-
¢do dos beneficios existentes. Esse incremento arrecadatorio foi definido
por Fernando Rezende como “efeito cremalheira™'*:

A natureza do ajuste fiscal promovido desde 1999
gera um efeito cremalheira que se manifesta da
seguinte maneira: a cada aumento na arrecadagdo
de contribui¢bes sociais para sustentar o ajuste
fiscal, cresce a receita vinculada a seguridade
social em volume que corresponde a oitenta por
cento desse aumento (vinte por cento é desvincu-
lado); o crescimento das receitas da seguridade
social abre espago a expansdo do gasto nos pro-
gramas abrangidos por este conceito, em especial
o0s beneficios previdenciarios e 0s programas as-
sistenciais; crescem, portanto, as despesas obriga-
torias, aumentando a rigidez do or¢camento. Num
momento seguinte, para financiar um mesmo su-
peravit, é necessario ampliar ainda mais a arreca-
dacdo das contribui¢des, o que engendra novos
aumentos das despesas obrigatorias e assim por
diante. Em consequéncia, 0 aumento da carga tri-
butéria, o engessamento do orgamento e a perda
de qualidade da tributacdo acompanham a subida
da ladeira."*®

Periodos de menor arrecadacdo, fruto de crises econdmicas, alia-

da a eventos de desoneragao de setores econdmicos, acabavam por redu-
zir o valor arrecadado. Por outro lado, limitado pela irredutibilidade do
gasto social', havia a necessidade de complementar a seguridade com
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Cremalheira é uma pe¢a mecanica que consiste na utilizagdo de um trilho dentado que age
em conjunto com uma engrenagem, convertendo um movimento retilineo em rotacional.
Ela é usada comumente em ferrovias para possibilitar que o trem venca terrenos ingremes.
O autor utiliza a expressdo “efeito cremalheira” para diagnosticar a situagdo verificada na
expansdo das contribuicdes sociais: a cada aumento corresponde outro aumento das despe-
sas obrigatérias com a Seguridade Social, o que pode ocasionar novos aumentos da carga
tributaria em decorréncia do engessamento do orcamento (séo verbas vinculadas). E com
isso gradativamente a sociedade sofre com a perda da qualidade do sistema tributério.
REZENDE, Fernando. A Reforma Orcamentéaria e a Eficacia Fiscal. Op. cit., p. 11.

Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de acGes de iniciativa
dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a
previdéncia e a assisténcia social. Paragrafo Unico. Compete ao Poder Publico, nos ter-
mos da lei, organizar a seguridade social, com base nos seguintes objetivos: [...] IV - irre-
dutibilidade do valor dos beneficios; (sem grifos no original)
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recursos do orcamento, nos termos do art. 195 da Constituicdo™®.

Percebe-se, entdo, a relevancia da comprovagdo da tredestinacao
dos recursos financeiros da seguridade social. A existéncia de um eleva-
do numero de dispositivos legais tratando da matéria, as deturpacées do
orcamento e as constantes desvinculagfes criam dificuldades para a
correta comprovacgéo do destino da arrecadacgdo das contribuigdes.

A importancia da comprovagdo de eventuais desvinculagdes, ou-
trossim, s6 se justifica se o destino e a finalidade forem considerados rele-
vantes para a fixagdo da natureza juridica das contribuic@es sociais, 0 que
serd tratado no préximo capitulo.

15 Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e
indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Uniéo, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuigdes sociais.
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Il - NATUREZA JURIDICA DAS CONTRIBUICOES SOCIAIS

A nova seguridade social adotou 0 modelo de protecdo universal,
independentemente de prévia contribui¢cdo. Apenas para 0s integrantes
da previdéncia social, um dos ramos da seguridade, é que se exigiu filia-
¢do ao regime e coparticipacao financeira.

A expansdo dos servigos e beneficios veio acompanhada da di-
versificagdo das fontes de financiamento, sendo as contribuigdes sociais
eleitas como o principal meio de arrecadacdo. Por ndo receberem trata-
mento sistematico e detalhado no texto constitucional é que se mostra
relevante a definicdo de sua natureza juridica, primeiro passo para se
delimitar as normas juridicas a ela aplicveis, como sera demonstrado a
seguir.

2.1 HISTORICO

A controvérsia quanto a natureza juridica das contribuicGes sociais
é antiga e envolveu juristas de diversas linhas de pensamento. Ainda que
hoje a grande maioria defenda sua condicdo de tributo, nem sempre foi
assim. Uma das causas para essa indefini¢do diz respeito a forma como
evoluiu a protecdo social no Brasil. De um sistema nitidamente contri-
butivo (primeiro para atender grupos mais organizados e depois para
abarcar todos os trabalhadores, inclusive os rurais) passou-se para um
regime de solidariedade social, que necessitava da expansao das fontes
de financiamento.

Em um primeiro momento, a questdo restringia-se a justificar o
poder concedido a determinados entes ndo estatais para, de forma com-
pulséria, compelir trabalhadores e empregadores a contribuirem para
fundos de aposentadoria e pensoes.

Dentro de uma concepgdo liberal de atuacdo do Estado, sempre
minima, mostrava-se problematica a fundamentacéo para a exigéncia de
valores pecuniarios que seriam destinados a protecdo de um determina-
do grupo social, sem a contraprestacdo direta do Estado. As figuras tri-
butarias conhecidas (impostos e taxas), dentro de seus conceitos classi-
cos, ndo se amoldavam & nova espécie que surgia com forca.

Embora a delegacdo de competéncia para cobrar valores de forma
compulséria ndo fosse novidade, havendo estudiosos que identificavam
nos direitos de “maitrise et jurande” das corporacGes medievais uma
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forma primitiva de delegacéo, foi a partir da Primeira Guerra Mundial
(1914-1918) que essa figura passou a ganhar destaque.

Conforme Aliomar Baleeiro, criadas “para custeio dos sindicatos
e instituicGes de seguro social, aquelas contribui¢Bes assumiram vulto
enorme, correspondente a uma quarta ou terca parte do orcamento do
Estado™°.

A expansdo da atuacdo estatal, ndo apenas no social, mas também
na economia, fruto, entre outros, das ideias do Informe Beveridge, leva-
ria o Estado a criar ou apoiar determinadas entidades, ainda que priva-
das, para a realizagdo desses servigos. Por sua vez, estas novas estruturas
ndo geravam, por si s6, recursos suficientes para sua manutenc¢do. Passa-
ram, entdo, a cobrar da sociedade valores que se “justificavam em fun-
cdo das finalidades buscadas e que eram diretamente arrecadadas por
estas entidades que se encontravam ‘ao lado’ do Estado (as entidades
‘paraestatais’)”™.

Na Franca, essas estruturas, a margem do Estado (e muitas vezes
fora do seu controle direto), receberam a alcunha de entidades parafis-
cais. Apontavam-se como principais caracteristicas: a) delegacdo do
poder fiscal; b) destinacdo especial da arrecadacdo a fins especificos
ligados ao 6rgdo que recebeu a delegagdo; c) exclusdo das receitas do
orcamento; d) subtracdo da fiscalizacdo por parte do Tribunal de Contas.

Na Italia, embora Emanuele Morselli**® defendesse a tese de que
seriam as contribuicdes parafiscais uma espécie distinta, que ndo obser-
vava a capacidade contributiva, mas sim principios éticos de solidarie-
dade social, prevalecia entendimento diverso, de que ndo eram espécie
autbnoma mas sim impostos especiais.

No Brasil, a incipiente participacdo estatal no campo social foi
inicialmente dedicada a grupos de trabalhadores com maior poder de
persuasdo. De modo a garantir aposentadoria, pensdo e auxilio em caso
de doenca, foram criadas Caixas de Assisténcia, a semelhanca do Direito
alemdo, cabendo ao Estado a tarefa de regulamentagéo e supervisao.

Ainda com forte inspiracdo nos seguros privados, a chamada Lei
Eloy Chaves, para muitos 0 marco inicial da previdéncia social no Bra-

116 BALEEIRO, Aliomar. Uma introdugo a ciéncia das financas. 14. ed., rev. e atualizada

por Flavio Bauer Novelli. Rio de Janeiro: Forense, 1986. p. 270.

GRECO, Marco Aurélio. Contribui¢Bes: uma figura sui generis. Sdo Paulo: Dialética,

2000. p. 57.

18 MORSELLI, Emanuelle. Le finanze degli enti pubblici non territoriali. Apud BALEEIRO,
Aliomar. Uma introdugdo a ciéncia das finangas. Op. cit., p. 270.
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sil, obrigava a criacdo de Caixas de Aposentadoria por parte das empre-
sas de estradas de ferro: “Art. 1°. Fica criada em cada uma das empresas
de estradas de ferro existentes no pais uma Caixa de Aposentadoria e
Pensdes para os respectivos empregados™.

O financiamento das Caixas era composto de contribuicdes dos
empregados e da empresa, além de receitas oriundas da prépria atividade:

Art. 3° Formardo os fundos da Caixa a que se re-
fere o art. 1°:

a) uma contribui¢do mensal dos empregados, cor-
respondente a 3% dos respectivos vencimentos;

b) uma contribuigdo anual da empresa, correspon-
dente a 1% de sua renda bruta;

€) a soma que produzir um aumento de 1,5% so-
bre as tarifas da estrada de ferro;

d) as importancias das jéias pagas pelos emprega-
dos na data da criagdo da caixa e pelos admitidos
posteriormente, equivalentes a um més de venci-
mentos e pagas em 24 prestacdes mensais;

e) as importancias pagas pelos empregados, cor-
respondentes a diferenca no primeiro més de ven-
cimentos, quando promovidos ou aumentados de
vencimentos, pagas também em 24 prestacBes
mensais;

f) o importe das somas pagas a maior e néo recla-
madas pelo publico dentro do prazo de um ano;

g) as multas que atinjam o publico ou o pessoal;

h) as verbas sob rubrica de venda de papel velho e
varreduras;

i) os donativos e legados feitos a Caixa;

j) os juros dos fundos acumulados.*®

Percebe-se, em um primeiro momento, a auséncia de participacao
financeira do Estado. Com isso, & compreensivel o inicio da polémica
em torno da natureza juridica dessas contribui¢Ges, na medida em que o
desconto no salario era compulsério™”, mas a receita ndo vertia para os

19 Decreto n° 4.682, de 24 de janeiro de 1923, respeitada a ortografia do original.

Idem.
Decreto n° 4.682/1923. Art. 4°. As empresas ferroviarias sdo obrigadas a fazer os descon-
tos determinados no art. 3°, letras “a”, “d” e “e¢” nos saldrios de seus empregados, deposi-
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cofres publicos. Havia uma delegacdo de poder as empresas, que, além
do desconto, ainda deveriam gerir 0 microssistema previdenciario.

Aliomar Baleeiro defendia que tanto a delegacdo de poder fiscal
guanto a afetacdo de receitas constituiam apenas peculiaridades técnicas
e nenhuma novidade. Alias, a destinacdo de impostos a certos fins era
regra geral nas financas antigas. Por essa razdo, nenhuma relevancia
teria para a natureza juridica do tributo, porque a “andlise histérica indica
que a parafiscalidade é expediente politico e ndo categoria econémica’'?.

A auséncia de controle por parte do Tribunal de Contas também
era controversa. Instituido em 1890', o 6rgdo fiscalizador receberia
competéncia para julgar a legalidade dos contratos e das aposentadorias,
reformas e pensGes na Constituicdo de 1946 (art. 77).

De qualquer forma, o termo parafiscal acabou sendo aceito e usado
corriqueiramente no Brasil. Ainda segundo Baleeiro, sob a égide da
Constituicdo de 1946, que nada dispunha a respeito de contribuices,
prevalecia o entendimento de que eram tributos, classificados como
taxas ou impostos, conforme a existéncia ou ndo de contraprestacao
estatal:

[...] investigar, em relagdo a cada contribuicéo pa-
rafiscal, se os respectivos contribuintes recebem
ou ndo uma contraprestacdo efetiva, quer pelo go-
zo dum servico, quer porque este haja sido colo-
cado a disposicédo deles; ou tenha sido provocada,
por atividade deles, a despesa relativa a esse ser-
vi¢o. No caso afirmativo, a contribuicdo parafiscal
estaré identificada como taxa stricto sensu.'**

Era o caso das contribui¢fes dos segurados para os institutos de
previdéncia e dos profissionais para seus 6rgaos de classe.

Por outro lado, sempre que ndo houvesse nexo de causalidade en-
tre o contribuinte e a finalidade almejada, estar-se-ia diante um imposto,
ndo importando que, ao final, “a arrecadacao se destine especificamente

tando-os mensalmente, bem como as importancias resultantes das rendas criadas nas letras
“c”, “f?, “g” e “h” do mesmo artigo, em banco escolhido pela administragdo da Caixa sem
deducdo de qualquer parcela.

BALEEIRO, Aliomar. Uma introducéo a ciéncia das finangas. Op. cit., p. 273.

12 Decreto n° 966-A, de 7 de novembro de 1890.

24 BALEEIRO, Aliomar. Uma introdug&o a ciéncia das finangas. Op. cit., p. 274.
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ao fomento da producdo daquela mercadoria, educacdo profissional ou

99125

técnica de futuros operéarios para fabrica-la.

A Constituicdo de 1967, embora posterior a reforma tributéria de
1965, ndo trazia de forma expressa, dentro do capitulo do sistema tribu-
tario, competéncia para a Unido, nem para qualquer outro ente, instituir
contribuicBes especiais. Havia mencéo ao custeio da Previdéncia Social
e das categorias profissionais no Titulo Il — Da Ordem Econ6mica e
Social, entre os direitos assegurados aos trabalhadores'®. E das categorias
profissionais, uma previsao esparsa quanto a delegacdo para a cobranca
de contribuic&o no art. 159",

Aires Barreto sintetizou o sentimento da época:

Havia de certa forma um impasse a acirrar a agu-
deza do exegeta: a Constituicdo elegendo nitida-
mente o imposto, a taxa e a contribuicdo de me-
lhoria, como espécies tributarias; registrando, sem
clareza tdo meridiana, o empréstimo compulsorio
e acold, alhures, fazendo rapida mencédo a deter-
minadas contribuicdes que, de modo seguro, ndo
se sabia 0 que representavam.'?®

Com a Emenda Constitucional n° 1, de 1969, as contribuicGes ga-
nharam novo tratamento, sendo “reposicionadas” dentro do sistema
tributario (Capitulo V). Situacdo que seria alterada com a Emenda Cons-

125 BALEEIRO, Aliomar. Uma introdug&o a ciéncia das finangas. Op. cit., p. 274.

126 Art. 158. A Constituicio assegura aos trabalhadores os seguintes direitos, além de outros
que, nos termos da lei, visem a melhoria, de sua condicéo social: XV - previdéncia social,
mediante contribuicdo da Unido, do empregador e do empregado, para seguro-
desemprego, protecdo da maternidade e, nos casos de doenca, velhice, invalidez e morte;
§ 1° Nenhuma prestagdo de servigo de carater assistencial ou de beneficio compreendido
na previdéncia social sera criada, majorada ou estendida, sem a correspondente fonte de
custeio total. § 2° A parte da Unido no custeio dos encargos a que se refere o n°® XVI deste
artigo sera atendida mediante dotagéo orgamentaria, ou com o produto de contribuicdes de
previdéncia arrecadadas, com caréater geral, na forma da lei.

Art. 159. E livre a associagdo profissional ou sindical; a sua constituic&o, a representagio
legal nas convencdes coletivas de trabalho e o exercicio de fungdes delegadas de Poder
Publico serdo regulados em lei. § 1° Entre as fun¢des delegadas a que se refere este artigo,
compreende-se a de arrecadar, na forma da lei, contribuicBes para o custeio da atividade
dos 6rgéos sindicais e profissionais e para a execugdo de programas de interesse das cate-
gorias por eles representadas.

BARRETO, Aires Fernando. As contribui¢Bes no sistema constitucional tributario. In:
MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord.). Contribuicbes especiais: Fundo PIS/PASEP.
Caderno de Pesquisas Tributarias, n. 2. Sdo Paulo: Centro de Estudos de Extensdo Univer-
sitaria; Sdo Paulo: Resenha Tributaria, 1977. p. 15.
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titucional n° 8/77, que deslocou as contribui¢bes para dispositivo distin-
to dos demais tributos (levando parte da doutrina e do STF a entender
gue, com a sua vigéncia, as contribuicbes perderam a natureza de tributos).

A Constituicdo vigente registra a sua existéncia no art. 149, em-
bora o art. 145 arrole como tributos apenas os impostos, taxas e contri-
buicbes de melhoria. No titulo da ordem econémica e social ha a discri-
minacdo de bases de calculo para contribuicdes para a seguridade social.

A necessidade de classificagdo das contribuicdes especiais esteve
presente em diversas decisdes judiciais. A analise de alguns casos em-
blematicos'® contribuird para a demonstracdo da evolugdo do pensa-
mento do STF, que em grande parte de suas composicdes as considerou
como tributos.

Alternando a sua classificacdo entre as figuras conhecidas das ta-
xas e dos impostos, passando por um periodo de negativa da condicéo
de tributo, acabou o Tribunal, nas Gltimas décadas, firmando o entendi-
mento pela natureza juridica de tributo e classificando-as de forma aut6-
noma, ao lado das trés figuras classicas (impostos, taxas e contribuicdes
de melhoria).

A anélise contribuird para demonstrar, também, que em diversos
momentos foi ressaltada a importancia da finalidade e do destino da
arrecadacdo como elementos caracterizadores da norma impositiva das
contribuicdes, embora com periodos em que se invalidou a vinculagdo
das receitas ao gasto social.

2% A relevancia do acompanhamento da jurisprudéncia dos tribunais, ao lado da leitura e
releitura dos classicos, € apontada por César Luiz Pasold como fundamental para a cons-
tante aprendizagem do pesquisador: “Especificamente na area da pesquisa e do ensino ju-
ridico, séo necessarias a leitura e releitura dos denominados classicos do ramo que se esti-
ver estudando, a leitura reflexiva das obras dos contemporaneos, o acompanhamento sis-
temético da jurisprudéncia (dependendo do ramo que se pesquisa), a observacéo criteriosa
e ordenada da realidade causadora do fendmeno juridico em questéo, e, finalmente, o estu-
do analitico dos efeitos deste fendmeno. Estes procedimentos devem, a todo tempo, estar
vinculados a convicgdo de que, como pesquisador, devo ser aberto a novas verdades, acei-
tando a inevitabilidade da superagdo da certeza de ontem pela evidéncia nova, de hoje. O
Direito é fendmeno social de extrema importancia, sempre. O seu pesquisador deve estar
dotado da humildade cientifica que o leva a aprender constantemente.” (PASOLD, César
Luiz. A pesquisa e 0 ensino juridico. Revista Seqiiéncia (revista do curso de pés-graduacédo
em Direito da Universidade Federal de Santa Catarina), Floriandpolis, v. 11, n. 20, 1990.
p. 43)
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2.2 ANALISE CRITICA DA POSICAO DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL QUANTO A NATUREZA JURIDICA
DAS CONTRIBUICOES ESPECIAIS

A evolucgdo do trato legislativo das contribuicdes veio acompa-
nhada de mudancas no pronunciamento da sua natureza junto ao Supremo
Tribunal Federal. A investigacdo dessas decisdes permitira a reconstrucao
das efetivas razdes que levaram o STF a alterar a sua concepg¢ao de con-
tribui¢bes ao longo dos anos, permeando entre as figuras das taxas, im-
postos finalisticos e contribui¢Bes parafiscais.

2.2.1 Contribuigdes sdo classificadas como taxas

Quando da andlise da formacgdo do sistema tributario brasileiro,
foi constatado que até a Constituicdo de 1934 s6 eram conhecidas as
figuras dos impostos e taxas. O art. 124 dessa Carta previa a cobranca de
contribuicdo de melhoria, espécie que seria suprimida na Constitui¢do
de 1937 para reaparecer na de 1946.

Para viabilizar as Caixas de Previdéncia, que atendiam determi-
nadas corporacfes (Institutos dos Comerciarios, dos Maritimos, dos
Industriarios etc.), o0 Governo passou a exigir contribui¢cbes compulsé-
rias que, por estarem vinculadas a uma finalidade especifica, receberam
0 nome de taxas previdenciarias.

Uma delas era a prevista no art. 6° da Lei n® 159, de 30 de de-
zembro de 1935: “fica criada sob o titulo de taxa de previdéncia social
uma percentagem de 2% sobre o pagamento qualquer que seja a sua
modalidade, de artigos importados do exterior, excetuando-se por esse
fim o combustivel e o trigo.”

Na Apelacdo Civel n° 7.859"*° questionou-se, junto ao Supremo
Tribunal Federal, a incidéncia dessa taxa para empresas isentas de impos-
to de importagdo, sob o fundamento de que seria um imposto disfarcado.
A 22 Turma, de forma unanime, acompanhou o relator, Min. Goulart de
Oliveira, reconhecendo a condicao de taxa e, por isso mesmo, podendo ser
exigida mesmo de empresas isentas de imposto de importacéo.

Afastou-se a alegacdo de que seria um imposto disfarcado ou um
adicional do imposto de importacdo. Ja na oportunidade (1944) o Su-
premo ndo via ébices em uma taxa previdenciaria compartilhar o fato

130 STF. Apelacéo Civel n° 7.859. 22 Turma. Rel. Min. Goulart de Oliveira. DJ 18.01.1944.
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gerador e base de célculo de um imposto, sendo “imprescindivel apurar a
finalidade especial dessa taxacdo, a sua razao de ser, na sua realidade.”™**

Embora reconhecesse que o nome taxa ndo era o mais apropriado,
tal situacdo era irrelevante, sendo necessario apurar a sua finalidade:

Mas, na verdade, ‘a natureza do tributo ndo se ca-
racteriza pela denominacdo da lei’ como tem de-
cidido a jurisprudéncia deste Supremo Tribunal,
na afirmacédo invocada pela apelada.

Mas também, ndo basta que se supre 0 nome que
se lhe haja dado; é mister que se indague do seu
objeto, da sua finalidade. Nem sempre resolve a
apuracgdo da sua incidéncia.

N&o se nega a criagdo de um tributo, com caréater
até certo ponto generalizado, cujo objeto € de assis-
téncia social, através de uma série de institutos de
uma mesma natureza, com essa finalidade exclusi-
va de carater protecional e mais a cargo, por igual
da Unido, dos empregadores e dos empregados.
Pergunta-se, serd essa tributagdo, com tal caréater,
tal finalidade, tal extensdo, um imposto?

Ninguém o dira e muito menos, um imposto de
importacdo ou de expediente.

Taxa, sem escandalizagdo [sic] técnica é que se a
terd de chamar, embora impropriamente dita."*

A Constituicao de 1946 trouxe, no Titulo V (Da Ordem Econdmica
e Social), a possibilidade de cobranca de contribuicdo, a ser exigida do
empregador e empregado, para cobrir 0s eventos maternidade, morte e
incapacidade laborativa'®.

A previsdo constitucional das contribui¢cbes ndo acarretou mu-
dancas no entendimento de que eram tributos da espécie taxa. Discutindo
a mesma “taxa previdenciaria”, agora sob a luz do novo diploma consti-
tucional, 0 Supremo manteve sua qualidade de taxa.

No RE 20.694™*, de 29 de novembro de 1954, insurgia-se empre-
sa importadora de 6leo lubrificante contra a referida taxa, novamente

131 STF. Apelacéo Civel n° 7.859. 22 Turma. Rel. Min. Goulart de Oliveira. DJ 18.01.1944.

32 1dem.

Art. 157, XVI.

O recurso restou assim ementado: “EMENTA: Taxa de previdéncia social. Ndo se com-
preende na isencdo de impostos, pois ndo é imposto e sim taxa. Taxa ndo seria em face do
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sob a alegacdo de tratar-se de imposto disfarcado, ndo podendo incidir
em operagdes sujeitas ao imposto Unico previsto no art. 15, I, c.c. o
§ 2° da Constituicdo de 1946.

O relator, Min. Luiz Gallotti, retratou a alteracdo do conceito de
taxa no ordenamento juridico para justificar a classificacdo da contribui-
¢ao nessa espécie tributaria:

Ora, a taxa de previdéncia social € uma contribui-
¢do, ndo destinada a atender indistintamente as
necessidades de ordem geral da administragao pu-
blica (hipbtese em que seria um imposto), e sim
destinada a assisténcia social aos diversos grupos
de pessoas filiadas aos varios Institutos de Apo-
sentadorias e Pensdes.

Que se trata de taxa e ndo de imposto, ja sentenci-
ou o Supremo Tribunal, na apelag&o civel n° 7.859
(Diério de Justica, de 22-7-1944, apenso 169, pags
3.326-3.328). Note-se que a amplia¢do do concei-
to de taxa, entre nos, ndo resultou de um pronun-
ciamento arbitrario do legislador.

Ao contrario, o que a nossa lei fez foi acompanhar
a evolucéo geralmente observada na doutrina dos
outros paises. THEMISTOCLES CAVALCANTI
estudou profundamente o assunto, no 1° volume
dos seus Comentérios a Constituicdo de 1946.
Depois de fixar 0 antigo e rigido conceito de taxa,
mostra como ele se vai dilatando, de modo a
abranger numerosas formas de contribuigdo que,
por falta de caracteristicos especiais, ndo podem
ser incluidas entre os impostos.*®

Em sintese, a existéncia das contribuicdes previdenciérias, de fato,
era uma realidade a qual os tribunais ndo poderiam descurar®. Para

antigo conceito dessa contribuicdo. Mas o é, em face do conceito atual, mais amplo, ja
consagrado em nosso direito positivo (art. 1°, § 2°, do Dec.-lei 2.416, de 17.07.1940).”
1% STF. Recurso Extraordinario 20.694/DF. Tribunal Pleno, Rel. Min. Luiz Gallotti, DJ
29.11.1954.
O Min. Gallotti, neste mesmo RE 20.694, ressalvava a importancia das contribuicdes no
cendrio nacional: “E que, justamente com as transformagdes da economia e também da teoria
do Estado, a ciéncia financeira sofreu os reflexos de toda essa revolugéo dos ultimos lus-
tros do nosso século. As doutrinas evoluiram dentro de quadros novos e as contribui¢oes
fiscais tomaram um carater novo, desempenhando um papel importante, para o nivelamento
econdmico das classes, no sentido de um equilibrio social mais perfeito”.
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classifica-las, e até mesmo para legitimar sua cobranga, flexibilizou-se o
conceito de taxa, para abarcar ndo apenas a contraprestagdo por um
servico prestado ou posto a disposicdo, mas também para o custeio de
atividades provocadas por conveniéncia de carater geral ou de determi-
nados grupos de pessoas (nos termos do Decreto-lei n® 2.416/40, art. 1°,
§ 20, Ultima parte).

2.2.2 Contribuigdes enquanto imposto com aplicacao especial

A Emenda n° 18/65, a Constituicdo de 1946, instituiu um novo
sistema tributério, mais adequado a realidade econémica do fato gerador
do tributo e facilitando os procedimentos arrecadatorios. Viabilizou-se a
criacdo de um Cédigo que contemplaria conceitos e discriminaria espé-
cies tributarias. As taxas ganharam um novo contorno juridico como
contraprestacdo pela prestacdo de um servigo publico (ainda que poten-
cial) ou pelo exercicio do poder de policia. Vetou-se o uso de base de
calculo ou fato gerador idéntico ao de impostos. Restringiu-se, portanto,
0 conceito amplo de taxa adotado até entdo pela Corte Suprema.

Provocado, o STF acabou dando novo entendimento a uma figura
que viria gerar controvérsias ao longo dos anos**’. Tratava-se da Taxa de
Renovacdo da Marinha Mercante (TRMM), posteriormente renomeada
de Adicional ao Frete de Renovacdo da Marinha Mercante (AFRMM).
O Supremo deu a essa figura a mesma classificacdo dada as contribui-
¢Oes previdencidrias, qual seja, a de taxa. Alias, o legislador ordinario
assim as denominava quando da sua instituigao.

Em diversas oportunidades, o STF reconheceu que a TRMM era
realmente uma taxa, podendo ser cobrada de empresas isentas de impos-
tos (RE 49.679 e RE 52.239). Com a adocao do conceito restrito de taxa,
a figura passava a padecer de vicios por auséncia de participacdo direta
do Estado, falta de proveito ao contribuinte e identidade com base de
calculo de imposto.

A solucdo, adotada no RMS 18.742 (04.06.1968), foi considerar a
TRMM como uma contribuicdo parafiscal (porque destinada a um Fun-

137 para um estudo aprofundado dessa figura tributaria, ver o excelente estudo: COELHO,
Sacha Calmon Navarro. Estudo doutrinario e jurisprudencial sobre o tributo denominado
Adicional de Frete para a Renovacéo da Marinha Mercante. In: ; DERZI, Misabel
Abreu Machado. Direito Tributario Atual: pareceres. Rio de Janeiro: Forense, 1995. p.
113-148.
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do — Fundo da Marinha Mercante), mas com natureza de imposto de
aplicacdo especial.

Restou vencido na oportunidade o relator, Min. Themistocles
Cavalcanti que, embora a considerasse como imposicdo parafiscal, ndo
poderia classifica-la como imposto, aproximando-a mais da taxa. O
Ministro reconheceu ndo ser tecnicamente uma taxa, por ndo estar pre-
sente a relacdo direta entre o contribuinte e o servi¢o prestado. Outros-
sim, concluiu que, por ndo ser imposto, teria que ser taxa, na medida em
gue “é incontestavel que ela visa a melhoria de um servico como o de
navegacao comercial, que, se ndo é publico porque ndo € estatal, objetiva

interesse publico da maior valia econdmica™*.

O voto vencedor, da lavra do Min. Aliomar Baleeiro, afastou o
enquadramento na figura taxa, embora assim denominada, porque indis-
pensavel a concessdo de beneficio direto ao contribuinte. A exa¢do em
guestdo sé poderia ser, entdo, um imposto e, para justificar a finalidade
para a qual foi criado, foi denominado de imposto com aplicagéo especial:

A quase totalidade dos que pensaram e escreve-
ram sobre o assunto reconhece que a parafiscali-
dade nada tem de diverso da fiscalidade exceto a
delegacdo ao 6rgdo ao qual serve de financiamen-
to. Contribuicdo fiscal ora € imposto, ora é taxa.
Se beneficia a quem paga, ou ele a provoca —, é
taxa. Se isso ndo acontece — é imposto com apli-
cacdo especial e delegacdo ao 6rgdo que devera
fazer essa aplicagédo.

No caso dos autos, coativa, sem aproveitar o con-
tribuinte nem caracterizar exercicio regular do po-
der de policia, € imposto com aplicagdo especial
vedado pelo art. 1°, § 1° da Lei n° 4.425, de
1964."*

Percebe-se, desta forma, que o STF reconheceu a existéncia das
contribuicdes, aceitando a denominacao parafiscal apenas para fins dida-
ticos, embora firme o entendimento de que de parafiscais ndo tém nada.
Por outro lado, reafirma sua qualidade de tributo e, como tal, procura

%8 STF. Recurso de Mandado de Seguranca 18.742/GB. 22 Turma, Rel. p/ acérdio Min.
Aliomar Baleeiro, DJ 04.09.1968.
1% Excerto do voto do Min. Aliomar Baleeiro no RMS 18.742.
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enquadrar a contribuicdo em uma das espécies tributarias possiveis, ou
seja, taxa ou imposto™’. Com a alteragdo proporcionada pelo Codigo
Tributério no conceito de taxa, restou como opgdo enquadra-la como
imposto com destinacdo especial, de modo a justificar a inexisténcia de
contrapartida direta do Estado.

Ainda que tenha considerado relevante a finalidade a ser dada a
receita do tributo, de modo a considera-lo como imposto especial, en-
tendeu o STF que essa mesma finalidade, por si s6, ndo era relevante
para alcar as contribuicdes a uma espécie autbnoma. Aliomar Baleeiro,
inclusive, rejeitou expressamente a tese de que o principio da solidarie-
dade social poderia servir de suporte de validade para a criacdo de uma
contribuicdo: “ndo creio que tenha razdo o em. Prof. Morselli quando
sustenta que as contribuicfes parafiscais assumem pelo seu contelido
ético, dissociado do principio da capacidade contributiva, um carater
especifico™.

2.2.3 Importéancia da finalidade como elemento distintivo das
contribuicfes parafiscais

A questdo da constitucionalidade da TRMM, agora renomeada
para AFRMM, retorna ao Pleno do Supremo Tribunal Federal no RE
75.972, em 30 de agosto de 1973. O entendimento de que era imposto
com destinacdo especial foi colocado a prova em virtude da Emenda
Constitucional n° 1, de 1969. A nova tese, defendida pelo Procurador
Geral da Republica, Moreira Alves, era a de que se tratava de uma con-
tribuicdo especial e ndo imposto, e que por esse motivo poderia vir a ser
exigida mesmo de pessoas juridicas que gozassem de imunidade. Defen-
deu-se a condigdo de espécie autbnoma de tributo, ao lado de imposto,

taxa e contribuicdo de melhoria'*.

10 Embora existente desde a CF/34, a contribuigio de melhoria necessitava de obra piblica,
ndo sendo possivel enquadrar as contribuicdes parafiscais nessa categoria.

11 Excerto do voto do Min. Aliomar Baleeiro no RMS 18.742.

12 Defendeu o Procurador Geral da Republica que “essas caracteristicas todas, antes mesmo
que a Constituicdo de 1969 admitisse expressamente a contribuicdo especial como nova
espécie do sistema tributario, j& estavam a indicar que se tratava de figura que n&o era pro-
priamente taxa, nem propriamente imposto. Mais uma daquelas contribui¢cdes a que o di-
reito financeiro denomina de parafiscais. No entanto, antes da Emenda Constitucional n°
1/69, havia um problema a defrontar: o de saber qual a natureza juridica das contribuicoes
parafiscais.” (Excerto do parecer do Procurador Geral da Republica no Recurso Extraordi-
nario 75.972/SP. STF, Tribunal Pleno, Rel. Min. Carlos Thompson Flores, DJ 10.10.1973)
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As alteracdes proporcionadas pela Emenda n® 1/69 demonstrariam o
surgimento de diversas exac0es que, por suas caracteristicas, ndo se enqua-
dravam em nenhuma das trés espécies tradicionais, permitindo reuni-las

em torno de uma mesma categoria, a de contribuicdes especiais™®.

Ante a nova situacgdo, o relator do RE 75.972, Min. Carlos Thomp-
son Flores, modificou seu entendimento sobre a matéria;

No julgamento dos EMS n. 18.224, em 18.11.70,
quando, pela Gltima vez a controvérsia voltou a
apreciacdo do Plenario do Supremo Tribunal Fe-
deral [...] acompanhei, entdo, o voto do eminente
Relator, Ministro Djaci Falcéo.

Considerei que, a teor do art. 18 da Constitui¢éo
de 1967, o sistema tributario brasileiro ndo com-
portava tributos outros, além das taxas, contribui-
¢éo de melhoria e impostos.

E, como ndo poderia a chamada taxa de melhora-
mentos de portos conceituar-se nas duas primeiras
categorias, restava-lhe a Gltima — imposto especial
—, mas sempre imposto, dela estava livre a embar-
gante, como empresa de mineragdo, como dispu-
nha o art. 1° da Lei 4.425/64 (Constituicdo, art.
22, § 5% § 2° do art. 15 da Constituicdo de
1946)."*

Entende-se relevante o esforco para enquadrar a contribui¢do em
uma das espécies de tributos, porque assim era considerada esta e outras
contribuicBes “parafiscais™: tributo. N&o havia simples preocupacéo
estética, de ordem classificatéria, ou apenas para definicdo de um regime
juridico protetivo aos contribuintes'®. Outras obrigacdes compulsdrias,

13 A situagdo teria sido modificada, entdo, pela redagio da Emenda 1/69, que teria positivado
a figura das contribuigBes, que até entdo viviam em um limbo juridico. Ainda segundo
Moreira Alves, “ndo ha divida de que, com os arts. 21, § 2°, [, e 163, § 1°, criou-se espécie
tributaria nova, com regime especial; uma contribuicdo parafiscal a que néo se aplica mais
a doutrina de que a contribuicdo parafiscal, ou se caracteriza e deve ser disciplinada como
imposto, ou se apresenta e deve ser disciplinada como taxa. Criou-se um alterum genus,
uma nova modalidade, que ndo pode ser considerada nem como sendo taxa, hem como
imposto; é uma contribuicéo especial, através da qual o Estado aufere meios para intervir
no dominio econémico, em favor da iniciativa privada, tal como estabelece o art. 163, § 1°,
da Emenda Constitucional n® 1/69.”

Excerto do voto do Min. Carlos Thompson Flores no RE 75.972.

Por esta razéo, ndo se pode concordar com o entendimento de Marco Aurélio Greco, para
quem: “Sob o angulo da jurisprudéncia, ndo quero, aprioristicamente, afirmar que consoli-

144
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como servigo militar, desapropriacdo, também eram relevantes para a
vida do cidaddo, mas nem por isso seriam enquadradas como tributos.

O que distinguia a figura das contribuigdes especiais das demais
espécies, no entender do Min. Thompson, era justamente a destinacdo
dada a sua arrecadacdo: “é que ela néo é recolhida ao Tesouro, ndo tem
destinacdo genérica dos tributos, visando atender indistintamente as
necessidades plblicas™®.

A finalidade, como elemento caracterizador dessa contribui¢do
especial, também foi destacada por Aliomar Baleeiro no mesmo julga-
mento:

Divergindo do prof. Morselli, que me distingue
com sua amizade ha 20 anos, e seguindo Laufen-
burger, Merigot, Fonrouge e outros de prol, conti-
nuo a pensar que, mesmo dentro dum Direito
Constitucional expresso, como &, no particular o
nosso desde a C.F. de 1967, a contribuicdo para-
fiscal, ou especial, classifica-se como tributo, pelo
seu carater coativo; e ndo se distingue da fiscali-
dade sendo pela vinculagdo a um fim e a delega-
cdo ao Orgdo publico favorecido, no caso a
SUNAMAM.*’

Aliomar Baleeiro procurou, ainda, tracar o regime juridico desta
“nova” figura tributaria, que deveria observar as garantias dos contribuin-
tes e o principio federativo. A matéria, infelizmente, ndo restou debatida
nesse acordao, o que poderia ter contribuido para que o constituinte de
87 proporcionasse um tratamento mais pormenorizado das contribui-
¢oes. Para o Ministro:

A contribuicdo especial, ao meu ver, esta sujeita
as limitacBes constitucionais da legalidade, anua-

dou-se o entendimento de que as contribuigdes tem natureza tributaria. Esta concluséo so-
mente tera sentido depois de reexaminados os principais acordaos proferidos pela Suprema
Corte e depois de examinar se ha, ou néo, diferenciacdo em tais pronunciamentos quanto a
natureza juridica e o regime juridico das contribui¢des. Por enquanto, limito-me a deixar
no ar a pergunta: terd o STF afirmado que as contribuigdes tém efetiva natureza tributaria
ou terd reconhecido que a elas se aplica o regime juridico tributario?” (GRECO, Marco
Aurélio. Contribuicdes: uma figura sui generis. Op. cit., p. 76)

146 Excerto do voto do Min. Aliomar Baleeiro no RE 75.972.

7 Idem.
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lidade, competéncia especifica, imunidades ex-
pressas, enfim, aos principios da C.F e do C.T.N.,
sobre os tributos em geral. A Unido ndo podera
instituir contribuicdo usando fato gerador ou base
de célculo de imposto estranho a sua competéncia
(arts. 21 e 22 da C.F.)."*®

O acdrdao foi proferido sob a égide da Emenda Constitucional n° 1,
de 1969. O teor dos votos demonstra que foi reconhecida a natureza
tributaria das contribuicBes, ainda que nomeadas como parafiscais. O
julgamento do RE 75.972 passou a ser paradigmatico, sendo constante-
mente citado como o marco jurisprudencial em que restou reconhecida a
condicdo de espécie autbnoma das contribuigdes parafiscais.

A matéria inclusive foi sumulada na sessdo plenaria de
15.12.1976, com o seguinte enunciado: “Adicional ao Frete para Reno-
vacdo da Marinha Mercante (AFRMM) é contribuicdo parafiscal, ndo
sendo abrangido pela imunidade prevista na letra “d”, 11, do art. 19 da
Constituicdo Federal” (Sumula 553).

O texto da Sumula sintetiza o que foi exposto na ementa do acor-
dao proferido no RE 75.972, mas omite fato essencial daquele julga-
mento: o de que o adicional era contribuicdo parafiscal, mas, sobretudo,
tributo!

Foi retirada apenas a parte da ementa do RE 75.792 que consig-
nava que ndo era imposto com destinacdo especial, mas sim contribui-
cdo parafiscal. Nada a respeito da natureza tributaria que, diga-se de
passagem, ndo constou da ementa:

EMENTA — Adicional ao Frete para Renovagéo
da Marinha Mercante.

I. N&o constitui taxa, nem imposto, com destina-
cdo especial. E ele uma contribuigdo parafiscal,
tendo em vista a intervencdo no dominio econd-
mico, nos termos do art. 21, § 2°, I, c.c. o art. 163
e seu paragrafo Unico, da Constitui¢do (Emenda n.
1/69) e decorre da Lei n. 3.381/58 e Decretos-leis
ns. 362/68, 432 e 799/69.

I1l. Legal, pois, a exigéncia desta contribuigdo, a
qual, porque ndo constituir imposto, pode ser co-

148 Excerto do voto do Min. Aliomar Baleeiro no RE 75.972.
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brada mesmo daqueles que gozam da imunidade a
que se refere o art. 19, Ill, d, da Carta citada, onde
se inclui a recorrida.

O que se seguiu a partir dai foi uma situacdo inusitada. Embora
os Ministros tenham defendido sua qualidade de tributo, ao restar emen-
tado o acérddo houve a preocupacdo apenas em afastar a contribuicao
das espécies taxas e impostos. Amparadas no acorddo do RE 75.792 (ou
na sua ementa), o certo é que ambas as turmas do STF passaram a sus-
tentar que as contribui¢Ges ndo possuiam natureza tributaria.

No RE 88.943-4, 22 Turma do STF, o relator, Min. Djaci Falcio
deu provimento a recurso da Unido justamente porque a Corte, no RE
75.972 tinha pacificado o entendimento de que o AFRMM era uma
“contribuicdo parafiscal (Sumula 553) inconfundivel como tributo, tor-
nou-se inaceitavel a invocagdo da imunidade ou isencéo tributaria em
relagdo ao referido adicional”. Acompanharam o relator, de forma
unanime, os ministros Leitdo de Abreu, Cordeiro Guerra e Moreira Alves,
que havia participado do julgamento anterior na condi¢éo de Procurador
Geral, levantando a tese de que era tributo, mas de uma espécie distinta.

A Primeira Turma do STF também se posicionou no sentido de as
contribuicBes parafiscais ndo constituirem tributo. No RE 86.991/RJ, o
relator, Min. Cunha Peixoto, em nenhum momento assentou a tese de
que eram tributos, limitando-se a descaracterizi-la como imposto para
afastar novo pedido de isen¢do: “‘como esta contribuicdo néo se confunde
quer com o imposto, quer com a taxa, e como as isen¢des sdo interpreta-
das de maneira restrita, ndo é possivel admitir a isengéo [...]"". Também
de forma unénime, acompanhando o relator, os ministros Bilac Pinto,
Rodrigues Alckmin e Eloy da Rocha. Ou seja, a partir de uma leitura
errbnea do que havia sido decidido, passou 0 STF a negar as contribui-
¢des especiais a natureza juridica de tributo. Nota-se o risco em estudar
a evolucdo da jurisprudéncia de um tribunal apenas pela andlise das
ementas.

1O acordio restou assim ementado: EMENTA: Adicional ao Frete para Renovagdo da
Marinha Mercante. Dés que nédo constitui tributo, sob qualquer de suas formas, ¢ exigivel
sobre a remessa de mercadorias nacionais a Zona Franca de Manaus. Interpretagdo do art.
4° do DL n. 288/67 e do § 5°, do art. 3°, do DL. n. 1.142/70. Dissidio jurisprudencial com-
provado. Recurso extraordinario a que se da provimento, para cassar o writ.

150 STF. Recurso Extraordinario 88.943-4. 22 Turma, Rel. Min. Djaci Falcio DJ 25.04.1978.

51 Excerto do voto do Min. Cunha Peixoto no RE 86.991.
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2.2.4 Correcdo do rumo: contribuicGes especiais sdo tributos

Em sede de embargos de divergéncia no RE 89.413/RJ, a matéria
voltou ao Pleno do Supremo Tribunal Federal, para decidir se o adicio-
nal, enquanto contribuicdo especial, era ou ndo tributo. O relator, Min.
Moreira Alves, reconhece o equivoco das decisbes que desconsideraram
a natureza tributéria das contribuicdes:

Contribui com meu voto, como vogal, para a deci-
sdo tomada pela Segunda Turma, ao julgar o RE
88.943, acima referido.

O exame mais aprofundado da matéria me leva a
concluir que, naquela oportunidade, incidi em erro.

Com efeito, toda a questdo estd em saber se o
Adicional ao Frete para Renovacdo da Marinha
Mercante é, ou ndo, espécie do género tributo [...]
Por isso mesmo, todos os acorddos divergentes do
ora embargado, estabelecem a premissa de que o
AFRMM ndéo é tributo, como teria decidido o Ple-
nario desta Corte ao julgar o RE 75.972, de que
foi relator o Ministro Thompson Flores e que deu
margem a Simula 553. [...]

Sucede, porém, que no RE 75.972, esta Corte,
tendo em vista a nova disciplina dada ao sistema
tributdrio pela Emenda Constitucional n® 1/69,
passou a entender que o AFRMM tinha natureza
tributaria, mas ndo se enquadrava entre 0s impos-
tos e as taxas, e, sim, entre as contribui¢Bes a que
alude o inciso | do § 2° do artigo 21 da referida
emenda.'®

Apos consignar que este entendimento havia sido seguido pelos
demais ministros, firmou a tese de que no Brasil seriam quatro as espé-
cies de tributos: “[...] em face do sistema tributario disciplinado pela
Emenda Constitucional n°1/69, as espécies do género tributo eram qua-
tro: o imposto, a taxa, a contribuicdo de melhoria e as contribuicbes
especiais”. O acérddo foi unanime e proferido pelo Pleno, sendo publi-
cado no DJ de 18.06.1979. Acompanharam o relator os Ministros Djaci
Falcdo, Thompson Flores, Antonio Neder, Leitdo de Abreu, Cunha Pei-
xoto, Soares Nufioz e Rafael Mayer.

152 STF. Recurso Extraordinario 89.413/RJ. Tribunal Pleno, Rel. Min. Moreira Alves, DJ
18.06.1979.
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2.2.5 Pressupostos constitucionais para a criagdo de novas
contribuictes

Sob o novo diploma constitucional, o STF, ao julgar a Contribui-
¢do Social sobre o Lucro (RE 138.284/CE), reafirmou o entendimento
de que as contribuicbes sdo espécies do género tributo. Em relagdo as
contribuicBes sociais, aceitou que suas receitas integrassem o or¢camento
fiscal da Unido, desde que fossem destinadas ao financiamento da segu-
ridade social.

Tem-se que este julgado foi decisivo para a expansdo das contri-
buigdes especiais, tendo refutado teses até hoje defendidas por parte da
doutrina, avida por tentar delimitar a competéncia de cada ente federativo
e preservar a reparticdo de receitas.

Nesse julgado (RE 138.284/CE) restou firmado: a) a desnecessi-
dade de lei complementar para regulamentar as contribuicfes especiais,
podendo a base de calculo, o fato gerador e o rol de contribuintes serem
definidos pela propria lei instituidora; b) a possibilidade de criacdo, por
lei ordinaria, se instituida sobre uma das demonstracdes econémicas do
art. 195 (folha de salarios, faturamento e lucro); ¢) o compartilhamento
de bases de célculo reservadas a outros entres da Federag&o.

O recurso extraordinario buscava a reforma de acérddo proferido
pelo TRF5, cujo voto condutor era do tributarista Hugo de Brito Macha-
do. Nele, a corte regional ressaltava a destinagdo constitucional da con-
tribuicdo como fator de validade da exagéo:

Nos termos do art. 195 da Carta Magna, a seguri-
dade social serd financiada pela sociedade, de
forma direta, com o pagamento das contribuicdes
sociais (incisos I, 1l e I11), e de maneira indireta,
através dos orgamentos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios. Assim, “é con-
tribuicdo para a seguridade social somente aquela
prevista nos itens I, Il e 111 do art. 195, cuja desti-
nacdo foi estabelecida pela prdpria Constituicéo.

[-]

E da esséncia, do regime juridico especifico da
contribuicdo para a seguridade social a sua desti-
nacdo constitucional. Ndo a destinagdo legal do
produto de sua arrecadacdo, mas a destinagdo
constitucional, vale dizer, o vinculo estabelecido
pela propria Constitui¢do entre a contribuigdo e o
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financiamento direto pela sociedade, vale dizer,
pelos contribuintes. O fato de a lei destinar recur-
sos do orgamento da Unido para a seguridade so-
cial configura forma indireta de financiamento
desta pela sociedade. N&o tem, nem poderia ter, a
virtude de transformar as exagOes arrecadadas pe-
la Uni&o em contribuicdes sociais.**

E acrescentava o perigo em permitir ao legislador transmutar fi-

guras tributarias apenas pela alteracdo do nome:

Mesmo que se considere razodvel sustentar que a
contribuicdo em causa é um adicional do imposto
de renda das pessoas juridicas, ndo se deve utilizar
tal possibilidade para validar sua cobranga, porque
seria inverter a finalidade da regra contida no art. 4°
do Codigo Tributario Nacional, que se destina a
proteger o contribuinte contra a indevida atribuicdo
de denominacdes inadequadas como forma de bur-
lar vedagBes constitucionais. E, ainda, porque seria
a negacdo do conteldo ético do Direito, desde que
se estaria, assim, viabilizando o artificio utilizado
pela Unido, em detrimento dos Estados e Munici-
pios. Em terceiro lugar, finalmente, porque tal im-
plicaria grave lesdo ao principio federativo.™

O jurista parecia antever 0 risco que seria conceder uma “carta

em branco” para 0 Executivo criar novos tributos sem observar os limi-
tes ao poder de tributar tragados pela Constituicdo. Mas nédo foi essa a
posi¢do adotada pela Suprema Corte. Carlos Velloso permanece adotan-
do a expressdo contribuicbes “parafiscais” para considerd-las como
tributos, ao lado de impostos, taxas e empréstimos compulsérios™. E

188 STF. Recurso Extraordinario 138.284/CE. Tribunal Pleno, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ

01.07.1992.
Idem.
Segundo o Ministro: “As diversas espécies tributarias, determinadas pela hipotese de
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incidéncia ou pelo fato gerador da respectiva obrigagdo (CTN, art. 4°), s8o as seguintes: a)
os impostos (C.F., arts. 145, |, 153, 154, 155 e 156); b) as taxas (C.F., art. 145, 1l); c) as
contribuic@es, que podem ser assim classificadas: c.1. de melhoria (C.F., art. 145, 111); c.2.
parafiscais (C.F., art. 149), que sdo: c.2.1. sociais, ¢.2.1.1. de seguridade social (C.F., art.
195, 1, 11, 1), ¢.2.1.2. outras de seguridade social (C.F., art. 195, parag. 4R), c.2.1.3. sociais
gerais (0 FGTS, o salério-educacéo, C.F., art. 212, parag. 5°, contribuicdes para o SESI,
SENAI, SENAC, C.F., art. 240) ; c. 3. especiais: c. 3 . 1. de intervencéo no dominio eco-
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por ndo se tratar de imposto, ndo haveria a necessidade de lei comple-
mentar definindo fato gerador, base de calculo ou contribuintes:

Todas as contribuicdes, sem excecdo, sujeitam-se
a lei complementar de normas gerais, assim ao
CTN (art. 146, 11, ex vi do disposto no art. 149).
Isto ndo quer dizer que a institui¢do dessas contri-
buigBes exige lei complementar: porque ndo sdo
impostos, ndo ha a exigéncia no sentido de que o0s
seus fatos geradores, bases de calculo e contribu-
intes estejam definidos na lei complementar (art.
146, 111, “a”). A questdo da prescricdo e da deca-
déncia, entretanto, parece-me pacificada. E que
tais institutos sdo préprios da lei complementar de
normas gerais (art. 146, Ill, “b”). Quer dizer, 0s
prazos de decadéncia e de prescri¢do inscritos na
lei complementar de normas gerais (CTN) sdo
aplicaveis, agora, por expressa previsdo constitu-
cional, as contribuigdes parafiscais (CF, art. 146,
1, “b”; art. 149)."*°

Simples medida proviséria ja seria 0 bastante. Repetiu-se 0 mesmo
entendimento que vigia quando da existéncia do decreto-lei. A Consti-
tuicdo, ao eleger a medida provis6ria como ato normativo primario, nao
trazia restricdo ao seu uso para instituir tributos, salvo a comprovagéo de
relevancia e urgéncia. No caso concreto, como a MP n® 22, de
06.12.1988, foi convertida na Lei 7.689, de 15.12.1988", ndo haveria
mais sentido a discussao.

Permitiu-se a utilizacdo da mesma base econémica dos impostos.
A decisédo foi em sentido contrario ao que defendia Aliomar Baleeiro no
RE 75.972. Para Velloso, condutor do ac6rddo, ndo restava caracterizado
0 bis in idem (o lucro das pessoas juridicas constituindo fato gerador do
imposto sobre a renda e da contribuicao) “por isso que é a Constituigdo
que, expressamente, admite a contribuicdo sobre o lucro (C.F., art. 195, 1)”.

némico (C.F., art. 149) e c.3.2. corporativas (C.F., art. 149). Constituem, ainda, espécie
tributaria: d) os empréstimos compulsérios (C.F., art. 148)”. (STF. Recurso Extraordinario
138.284/CE. Tribunal Pleno, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ 01.07.1992)
1% STF. Recurso Extraordinario 138.284/CE. Tribunal Pleno, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ
01.07.1992.
A Lei n° 7.689, de 15 de dezembro de 1988, instituiu a contribuicéo social sobre o lucro
das pessoas juridicas.
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Também ndo haveria 6bice ao fato de a Unido arrecadar a contri-
buigdo: “[...] o que importa perquirir ndo é o fato de a Unido arrecadar a
contribuicdo, mas se o produto da arrecadacao é destinado ao financia-
mento da seguridade social (C.F., art. 195, 1)”. Com o destino assegura-
do pelo art. 1° da Lei 7.689/88, a contribuicdo preenchia os requisitos
constitucionais.

Nao se chegou a trabalhar com a hipdtese de descumprimento da
lei caso o produto da arrecadacdo ndo fosse repassado para a seguridade
social, apenas restando consignado que “certo que uma remota possibi-
lidade do descumprimento da lei ndo seria capaz, evidentemente, de
torna-la inconstitucional”**,

Embora tenha flexibilizado a forma de criagdo das contribuictes
especiais, a Corte foi clara ao afirmar a importancia da finalidade e do
destino da arrecadacdo das contribui¢des. Ao dispor que ndo se poderia
declarar inconstitucional a CSLL pela remota possibilidade de ser desvia-
da, a contrario sensu, se comprovado o desvio, a sorte do tributo teria
que ser diferente.

O entendimento de que as contribui¢cGes especiais sdo tributos
restou consolidado definitivamente, devendo ser observado o regime
juridico dos demais tributos, naquilo que ndo houver incompatibilidade
na propria Constituigdo. Assim, estéo sujeitas ao principio da legalidade,
irretroatividade e anterioridade (mitigada para as da seguridade social).

Por outro lado, por ndo se tratar de imposto, 0 Supremo entendeu
gue ndo sdo observaveis as regras da ndo cumulatividade e identidades
de bases de célculo discriminadas na Constituicdo (art. 154, 1) e o prin-
cipio da capacidade contributiva (146, § 1°). Foi o que restou decidido
na medida cautelar da ADI 2.556/DF. Na ac¢do discutia-se a instituicéo,
através da Lei Complementar n® 110/01, de duas contribuicdes sociais:
a) devida pelos empregadores em caso de despedida de empregado sem
justa causa, a aliquota de 10% (dez por cento) sobre o0 montante de de-
positos do FGTS recolhidos durante a vigéncia do contrato de trabalho;
b) devida pelos empregadores, a aliquota de 0,5% (cinco décimos por
cento) sobre a remuneracdo devida, no més anterior, a cada trabalhador.
O relator, Min. Moreira Alves, afastou a alegacdo de que as novas con-
tribuicBes contrariavam o principio da capacidade contributiva e da

1% STF. Recurso Extraordinario 138.284/CE. Tribunal Pleno, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ
01.07.1992.
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identidade de bases econémica, porque tais garantias seriam normas de
observancia compulsoria apenas para 0s impostos:

N&o sendo as duas contribui¢des em causa impos-
tos, é de se afastar, desde logo, nesse exame su-
mario, a plausibilidade juridica das alegadas ofen-
sas a Constituicdo por afronta aos artigos:

a) 145, § 1° ndo s porque diz ele respeito aos
impostos e ndo aos tributos em geral, mas também
porque, a titulo de reforgo, tais contribuicdes ndo
tém carater de tributo pessoal, para que se faculte
a administracdo tributéria identificar, nos termos
da lei, o patriménio, os rendimentos e as ativida-
des econdmicas do contribuinte; e

b) 154, 1, 157, 1l e 167, 1V, porquanto esses dispo-
sitivos se aplicam, expressamente, aos impostos e
ndo aos tributos em geral.'*

A concepc¢do de que as contribui¢des sociais ndo estdo submeti-
das a essas garantias constitucionais restou mantida nas ADIn 1.497,
2.031 e 2.660, que discutiam a possibilidade de renovacdo da CPMF.
Isoladamente, o Min. Marco Aurélio defendia a proibicdo do uso das
mesmas bases econdmicas e fato gerador em decorréncia do disposto no
art. 195, § 4°, da Constituicéo:

Frente ao disposto no inciso | do artigo 154 da
Constituicdo Federal, tomado isoladamente, cami-
nhar-se-ia para conclusdo sobre a impertinéncia
do que evocado. De inicio, o preceito guarda per-
tinéncia apenas com o0s impostos, uma vez que ne-
le ndo se contém a regra geral a alcancar todo e
qualquer tributo.

Todavia, a aplicabilidade da norma as contribui-
cOes decorre da regra inserta no § 4° do art. 195
[-]

Logo, € iniludivel a aplicabilidade da limitacdo
tributaria contida no inciso | do art. 154 as contri-
buigcdes. Vale dizer, descabe instituir, mediante

%9 STF. Medida Cautelar em Agdo Direta de Inconstitucionalidade 2.556/DF. Tribunal Pleno,
Rel. Min. Moreira Alves, DJ 08.08.2003.
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lei, contribuigcdo que se revele, em primeiro lugar,
cumulativa e que, em segundo, tenha 0 mesmo fa-
to gerador ou base de calculo préprio de tributo
previsto na prépria Carta. Dir-se-4 que a vedacéo
esta dirigida apenas ao legislador comum, néo al-
cangando diploma que implique alteracdo da Carta,
como é a emenda constitucional. Ledo engano. A
Carta da Republica contém balizas a serem respei-
tadas, também, no que o legislador atue voltado a
modificacdo do que nela se contém. Refiro-me,
considerado o angulo da especificidade, ao dis-
posto no § 4°, inc. IV, do art. 60. O preceito revela
a impossibilidade de ser objeto de deliberagdo
proposta de emenda tendente a abolir os direitos e
garantias individuais.'®

Prevaleceu o posicionamento do Min. Carlos Velloso, que nédo
reconhecia a capacidade contributiva como direito fundamental e nédo
via obstaculo na cumulatividade:

Todavia, questdes muito mais de Direito Tributa-
rio, como a capacidade contributiva, ndo obstante
a sua importancia na realizacdo da igualdade tri-
butaria, ndo consigo conferir-lhes as galas de di-
reitos humanos, de direito fundamental. E foi as-
sim que votei na citada ADIn 939-DF. Quanto a
questdo da ndo cumulatividade, a proibicdo, em
principio, € dirigida ao legislador ordinario e ndo
ao legislador constituinte derivado (C.F., art. 154,
[). Assim também votei na ADIn 939-DF. O
mesmo pode ser dito em relagdo a ndo observan-
cia dos fatos geradores ou base de célculos ja es-
tabelecidos na Constituicdo: a proibigdo é também
dirigida ao legislador ordinario e ndo ao consti-
tuinte derivado. (C.F., art. 154, 1)."*

N&o se pode concordar com tal entendimento. O regime juridico
aplicavel as contribui¢Ges, em geral, pode excluir a submisséo a algumas
normas inerentes ao regime de outros tributos. Seja pelas peculiaridades

160 Excerto do voto do Min. Marco Aurélio no ADI-MC 1497, DJ 09.10.1996.
181 Excerto do voto do Min. Carlos Velloso no ADI-MC 1497, DJ 09.10.1996.
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desse tributo, seja pela técnica distinta de validacdo, o certo é que algu-
mas normas, comuns aos impostos, por exemplo, ndo sdo compativeis
com essa contribuicéo. E o caso do principio da capacidade contributiva,
como ressaltado por Moreira Alves. Nos impostos, a analise da capaci-
dade contributiva est4 no inicio da norma: quando se verifica se a “situ-
acao” ocorreu, e essa situacdo tem que ser uma demonstracdo de rique-
za, por si so suficiente e necessaria para o surgimento da obrigagéo tri-
butéria. A verificagcdo da capacidade contributiva serve para adequar o
caso concreto a norma geral impositiva, afastando-se da tributacéo falsas
demonstracBes de riqueza. E por isso, por exemplo, que o imposto de
renda tem fato gerador complexivo: verifica-se um periodo maior para
gue ganhos esporadicos (como o de um corretor de imoveis que faz uma
grande venda em um més, mas que fica o restante do ano sem comercia-
lizar nada) néo retratem uma falsa riqueza.

Mas com as contribuicdes a situacao é diversa. Por ter uma técnica
de validacdo distinta, essa espécie tributaria é exigida para que alguma
finalidade seja atendida, e ndo pelo fato de ter sido exteriorizada uma
demonstracdo de riqueza prevista na horma impositiva. O que justifica a
sua cobranga ndo é uma situacdo fatica, mas uma finalidade, uma situacéo
idealizada pelo constituinte.

Uma contribui¢do ndo pode chegar a ponto de inviabilizar a ativi-
dade do contribuinte, nem aniquilar seu patriménio. Deve ser observado
0 postulado da proibicio do excesso'®. Neste ponto, 0 Min. llmar Galvéo
observou, com muita propriedade, que a cumulatividade da CPMF, ainda
gue com uma pequena aliquota, tenderia ao confisco:

Ao excluir o tributo da incidéncia da norma do art.
154, 1, da Carta, afastou a emenda a garantia da
ndo-cumulatividade prevista no art. 195, § 4°, que
faz expressa remisséo ao referido dispositivo.
Trata-se de garantia que protege o contribuinte do
confisco de seus ganhos e de seu patriménio. [...]
O que esta sob protecdo, ai, portanto, é o direito
ao tributo ndo cumulativo, corolario do direito ao
ndo-confisco, que constitui expressa limitagdo ao
direito de tributar (art. 150, 1V, da CF) e, em suma,
do direito fundamental da propriedade, abrigado
no art. 5° da Carta da Republica (inc. XXI1).**

1620 postulado da proibigao do excesso seré analisado no Capitulo 111, segdo 3.2.2.
183 Excerto voto Min. llmar Galvio no ADI-MC 1.497.
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Outrossim, entende-se que em determinadas situacdes a capacida-
de contributiva devera ser observada. S30 os casos em que o legislador
elege como base econémica da contribuicdo um fato demonstrador de
riqueza, de capacidade contributiva (como, por exemplo, a contribui¢do
para a seguridade social incidente sobre o lucro), e ai “a norma atributiva
de competéncia tera reunido dois conceitos distintos, o de finalidade e o
de manifestacdo de tal capacidade’*.

No caso da CPMF, o fato gerador era a movimentacéo financeira.
Tipica situagdo que demonstra capacidade contributiva, devendo ser
respeitada a restricdo constitucional. Embora ndo tenha sido este o en-
tendimento que prevaleceu na ADINn-MC 1.497 (tanto que a CPMF res-
tou blindada contra ataques de inconstitucionalidade), ndo se podem
olvidar as palavras de llmar Galvao:

A Constituicdo ndo tolera que o Poder impositivo
do Estado se exerc¢a de forma tdo arbitréria, a ponto
de alcancar simples atos de disposi¢édo de dinheiro
por parte do contribuinte, desvestidos de qualquer
repercussao econdmica ou juridica, e de forma ab-
solutamente indiscriminada, a ponto de sujeitar ao
mesmo regime todas as pessoas que, de forma vo-
luntaria ou compulséria, se véem na contingéncia
de movimentar recursos que, muitas vezes nem
lhes pertencem ou que encerram a totalidade de
economias reunidas a duras penas, no exercicio de
trabalho desqualificado e mal remunerado, sem a
menor consideracdo, portanto, ao aspecto da capa-
cidade contributiva. Entendimento em sentido
contrario importaria admitir absoluta incoeréncia
e, consequientemente, manifesta irrazoabilidade no
sistema constitucional, o que ndo é permitido ao
intérprete.’®®

164 GRECO, Marco Aurélio. Contribuicdes: uma figura sui generis. Op. cit., p. 196. Como
exemplo de contribuicdo em que devera ser analisada a capacidade contributiva, o préprio
Marco Aurélio Greco cita o art. 195, 1, “c”, da Constitui¢do, que trata da Contribuigdo So-
cial sobre o Lucro Liquido (CSLL). “Este ¢ um conceito tipicamente denotador de capaci-
dade contributiva. Portanto, a lei instituidora, para ndo extravasar a respectiva competéncia
constitucional, ndo pode atingir algo que ndo seja efetivo ‘lucro’ e que denote tal capaci-
dade. Nesta hipdtese, embora estejamos perante uma contribui¢éo social qualificada fina-
listicamente, ela ndo podera atingir o que ndo seja lucro, nem podera atingir o lucro de
uma forma desproporcional a respectiva manifestagao.”

165 Excerto voto Min. limar Galvio no ADI-MC 1.497.
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O ministro llmar Galvdo, ao mesmo tempo em que considera as
contribui¢cBes como tributo, sinaliza para a necessidade de observancia
de um regime juridico que, se ndo esta expresso no texto constitucional,
pode facilmente ser depreendido da exegese dos direitos fundamentais
do contribuinte e dos limites ao poder de tributar do Estado. E o que se
passara a demonstrar.

2.3 CONTRIBUICOES SOCIAIS SAO TRIBUTOS

Entende-se correto o entendimento de que as contribuicdes espe-
ciais, género do qual pertencem as sociais, sdo tributos. Seu conceito se
amolda a definicdo de tributo trazida pelo CTN e pela doutrina, devendo,
por isso mesmo, serem observadas as limitagdes ao poder de tributar do
Titulo VI — Da Tributacdo e do Orgamento.

2.3.1 Conceito de tributo

O conceito de tributo foi primeiramente formulado pela Ciéncia
das Financas, historicamente mais antiga que o ramo especializado do
direito tributario. Considerava-o como receita publica derivada (perten-
cia ao Estado, mas provinha do patriménio de pessoas distintas), que
poderia ser exigida de forma compulsoria dos particulares.

Rubens Gomes de Souza ensina que o direito tributario lapidou
esse conceito e o adaptou para seus efeitos: “de fato, o tributo é apenas
um daqueles institutos financeiros que ja vieram elaborados pela Ciéncia
das Financas e que o direito tributério recebeu em caréter estético, ca-
bendo-lhe, apenas, pd-lo em funcionamento™®.

Né&o ¢ objetivo deste trabalho dissecar o conceito de tributo. Par-
tir-se-a4 do conceito estampado no art. 3° do CTN, ou seja, prestacdo
compulséria (ndo convencional), decorrente de lei, em moeda ou cujo
valor nela se possa exprimir e que ndo constitua sancdo de ato ilicito
(logo, ndo é multa ou indenizacdo). Sua cobranca devera ser efetivada
através de atividade administrativa vinculada.

A prestacdo tem que ser compulséria. A tributacdo representa a
expressao viva do poder de império do Estado; significa a busca junto

66 SOUZA, Rubens Gomes de. Curso de Direito Financeiro. Rio de Janeiro: Instituto de
Direito Financeiro, 1958. p. 64.
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aos seus integrantes dos recursos necessarios a sua manutencdo. Inde-
pende, portanto, da vontade das partes, ainda que ficticia: “concretizado
o fato previsto na norma juridica, nasce, automatica e infalivelmente, o
elo mediante o qual alguém ficara adstrito ao comportamento obrigatdrio
de uma prestacdo pecuniaria™*®. Nao se confunde o tributo, portanto, com
obrigac@es convencionais, como aquelas que originam o preco publico.

Nao pode ser objeto de ato ilicito. Seria um contrassenso admitir
gue o Estado possa sair beneficiado com uma atitude que deve reprimir,
0 que afasta o tributo do conceito de multa e de indenizagao por danos.

2.3.2 O art. 145 da Constituicéo

Um dos mais fortes argumentos para negar a natureza tributaria
das contribuicdes decorre do fato de elas ndo estarem inseridas no rol de
tributos do art. 145 da Constituicéo.

N&o parece ser esta a melhor interpretacdo. Primeiro, porque o
art. 145 ndo estabelece que as espécies por ele arroladas sejam 0s Unicos
tributos existentes, mas, sim, que Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios poderao instituir impostos, taxas e contribuicdes de melhoria,
0 que torna o rol meramente exemplificativo.

O empréstimo compulsério e as contribui¢des (em geral) séo de
competéncia exclusiva da Unido, o que justifica o seu tratamento em
dispositivo distinto, enquanto que os tributos previstos no art. 145 séo
todos de competéncia comum.

Por sua vez, o Codigo Tributario Nacional, art. 5°, realmente de-
fine que tributos sdo apenas 0s impostos, as taxas e as contribuicdes de
melhoria. A redacéo é clara e objetiva: diz que sdo apenas trés espécies
tributérias. Ocorre que tal redagdo ndo foi repetida pela Constituigdo,
pois foram utilizados termos diferenciados. Como € a legislagéo infra-
constitucional que deve ser interpretada a partir do texto constitucional,

e ndo o inverso, 0 Codigo n&o deve ser observado nesse ponto®.

7 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 14. ed., rev. e atual. Sfo
Paulo: Saraiva, 2002. p. 25.

A prop6sito, a licdo emblematica de André Gustavo C. de Andrade; verbis: “Na dire¢do
inversa — da harmonizacéo do texto constitucional com a lei — haveria a denominada ‘in-
terpretagdo da Constituicdo conforme as leis’, mencionada por Canotilho, como método
hermenéutico pelo qual o intérprete se valeria das normas infraconstitucionais para deter-
minar o sentido dos textos constitucionais, principalmente daqueles que contivessem for-
mulas imprecisas ou indeterminadas. Essa interpretagdo de ‘mdo trocada’ se justificaria pela
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2.3.3 Regime juridico tributario parcial: consequéncias

A andlise das contribuicdes especiais pelo Supremo demonstrou a
irrelevancia da denominacdo dada as contribui¢des, mesmo quando
rotuladas de taxas ou adicionais. Neste ponto, € irretocavel a disciplina
do art. 4°, 1, do CTN.

Também, com raras exce¢des™, ndo foi levada em consideracédo
a topografia da figura das contribuices, se dentro ou fora do capitulo da
ordem tributaria. Marco Aurélio Grecco ressalta esse aspecto da andlise
da natureza juridica de uma determinada figura, para considerar que 0s
problemas da dogmatica juridica ndo se resolvem pela taxionomia. O
lugar em que estiver situada a contribuicdo podera ser um indicativo, um
critério subsidiario, mas ndo o principal de interpretagdo'”®. No mesmo
sentido, Indio Zavarizi e Hélio Rosa Junior apontam que n&o é a “posi-
¢do geografica que a expressdo gramatical ocupa no texto da Constitui-
¢do Federal que vai determinar o conceito de tributo™", devendo ser
observado se preenche os requisitos estabelecidos no art. 3° do CTN
(compulsoriedade, licitude, instituicdo em lei e cobranga mediante ativi-
dade administrativa vinculada).

Até a novel Constituicdo, a analise das contribuicBGes especiais
pelo STF foi marcada pela classificacdo entre as espécies classicas (im-
postos ou taxas). Para tal desiderato, adotou-se uma teoria expansiva das
taxas (de modo a incorporar o custeio de atividades provocados por

169

maior proximidade da lei ordinaria com a realidade e com os problemas concretos. O re-
nomado constitucionalista portugués aponta varias criticas que a doutrina tece em relagéo a
esse método hermenéutico, que engendra como que uma ‘legalidade da Constitui¢do a so-
brepor-se a constitucionalidade das leis’. Tal concepgio leva ao paroxismo a idéia de que o
legislador exercia uma preferéncia como concretizador da Constitui¢do. Todavia, o legis-
lador, como destinatéario e concretizador da Constituicdo, ndo tem o poder de fixar a inter-
pretagdo ‘correta’ do texto constitucional. Com efeito, uma lei ordinaria interpretativa ndo
tem forca juridica para impor um sentido ao texto constitucional, razao pela qual deve ser
reconhecida como inconstitucional quando contiver uma interpretacéo que entre em testi-
lha com este. (Revista de Direito Renovar, v. 24, set./dez. 2002, p. 78-79)

%% No RE n° 86.595/BA (STF, Tribunal Pleno, Rel. Min. Xavier de Albuquerque, DJ

30.06.1978), 0 Min. Moreira Alves sustentou que no periodo de 1966 a 1977 (do Decreto-

lei 27/66 a Emenda Constitucional n° 8/77) as contribui¢Ges tinham natureza tributéria e

que deixaram de ter a partir da Emenda 8/77. A raz&o era a introducéo do inciso X ao art.

43 da CF/67, que tratava de forma separada as contribui¢des dos demais tributos, elenca-

dos no inciso | do mesmo artigo.

GRECO, Marco Aurélio. Contribuigdes: uma figura sui generis. Op. cit., p. 81.

™ ZAVARIZI, indio Jorge; ROSA JR. Helio T. Natureza juridica das contribuigdes especi-
ais. In: BALTHAZAR, Ubaldo César; PALMEIRA, Marcos Rogério (Orgs.). Temas de
Direito Tributario. Estudos em homenagem ao Prof. indio Jorge Zavarizi. Florianépolis:
Fundag&o Boiteux, 2001.p. 13.
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conveniéncia de carater geral ou de um grupo de pessoas) e uma teoria
de afetacdo dos impostos (finalisticos). Mas sempre considerando a
exacdo como um tributo. Por essa razdo, ndo procede o questionamento
de Marco Aurélio Greco quando coloca em dlvida se o STF procedia
com a exegese da natureza juridica das contribui¢cdes ou se solucionava

casos praticos, mandando observar o regime juridico dos tributos'”.

Essa questdo é relevante. Natureza e regime juridico sdo concei-
tos que se completam, mas, em sua esséncia, sdo distintos. O prdprio
autor faz essa distincdo, ao afirmar que o regime juridico é o “perfil
formal de uma determinada entidade, mas ndo € a propria entidade™"®

Da mesma forma que se podem ter espécies de mesma natureza
sujeitas a regimes juridicos distintos, também é possivel ter institutos
distintos sujeitos a idénticos regimes. Tanto o art. 145 da CF quanto o
art. 5° do CTN elencam como espécies tributarias os impostos, as taxas e
as contribuicbes de melhoria. Alids, umas das restricbes quanto a definigéo
das contribuicBes como tributo reside justamente no fato de néo estarem
relacionadas em tais dispositivos legais.

Em relacdo aos impostos, ndo ha discussao quanto a sua natureza
tributaria, e nem quanto a aplicacdo de um regime juridico tributario.
Mas, mesmo assim, sdo encontrados impostos sujeitos a distintos regimes
juridicos'™. Ou seja, as diversas espécies de impostos, justamente por
suas peculiaridades, aplicam-se regimes juridicos diversos, respeitadas
essas mesmas peculiaridades e sem descaracterizar a sua natureza.

O imposto de importacdo tem uma importante funcao extrafiscal:
ele serve como mecanismo de controle da balanca de pagamentos e da
chamada “lei de oferta e procura”. Com o0 aumento da aliquota, em um
primeiro momento, a indUstria nacional é beneficiada, pois seus produtos
passam a ser mais competitivos quando comparados com os importados.
Diminui-se a aliquota, beneficiam-se as importagdes, o0 que pode causar
prejuizos a indastria nacional. Em contrapartida, na primeira hipdtese,
h& uma diminui¢do na concorréncia, enquanto que na segunda, hd um
aumento de oferta. Ou seja, 0 imposto de importacdo serve de instru-
mento de politica macroecondmica de que se vale a Unido para corrigir
excesso de demanda (que poderia ter efeitos inflacionarios), ou de oferta

2 GRECO, Marco Aurélio. Contribuigdes: uma figura sui generis. Op. cit., p. 76.

1 Idem, p. 70.

74 Entende-se por regime juridico o conjunto de normas que rege determinada categoria do
Direito.
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(o que implicaria reducdo de investimentos do empresariado nacional).
Mas, para que isso seja possivel, 0 governo precisa estar munido de
instrumentos réapidos e eficazes que possibilitem o alcance dos efeitos
pretendidos junto ao sistema econdmico e financeiro. E por isso que o
Poder Executivo pode alterar as aliquotas do imposto de importagéo por
meio de Decreto, sem a necessidade de lei especifica.

Assim, ha, em relacdo a alguns impostos, a aplicacdo de um regime
juridico tributéario que sofre alteracdes em relacdo ao regime dos demais
tributos. Enquanto o imposto de renda sé pode ser majorado através de
lei (principio da legalidade), observado o exercicio financeiro seguinte
(anterioridade), outros tributos estdo dispensados de tais limitagfes, mas
nem por isso deixam de ser tributos. Apenas tém regimes juridicos dis-
tintos dos demais, mantendo-se incélume sua natureza tributéria.

No que diz respeito as contribuic@es, tal observagdo também se
mostra pertinente, visto tratar-se de um tributo possuidor de tracos carac-
teristicos, distintos dos demais, carecendo, portanto, de um tratamento
diferenciado. O fato de o art. 149 da CF ter feito referéncia a apenas
algumas normas constitucionais tributarias ndo quer dizer que as contri-
bui¢bes ndo sejam tributos ou que outras normas ndo sejam de obser-
vancia compulsoria.

As contribuicfes sdo tributos porque sua estrutura coincide com o
conceito de tributo, que pode ser extraido da Constituicdo. O fato de
nem todas as limitagdes ao poder de tributar estarem previstas no art.
149 ndo significa afirmar que ndo sdo aplicaveis a tal espécie.

A andlise de diversas decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal
Federal, em inlmeras composi¢cdes, demonstra a constante preocupacdo
em subsumir as contribuicBes a uma das espécies tributarias aceitas pela
doutrina e pelo legislador. Reiteradamente o STF afirmou tratar-se de
tributos, apenas mostrava dificuldades em enquadra-las na figura dos
impostos ou das taxas, forcando, em alguns casos, o tal “encaixe”. Com
a Constituicdo de 1988 consolidou-se a condicdo de espécie autbnoma.

Moreira Alves, na Medida Cautelar em ADIn n°® 2.556, sintetiza

esse pensamento, ao analisar as contribuicGes da Lei Complementar n®
110/01:

A primeira questéo, que se coloca, é a de saber se
elas sdo, ou ndo, exagoes tributarias.

A meu ver, nesse exame sumario, sdéo ambas exa-
¢Oes tributarias pela adequacdo delas ao conceito
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que se encontra no art. 3° do Cdédigo Tributario
(prestacdo pecuniaria compulséria, em moeda,
que ndo constitua sangdo de ato ilicito, instituida
em lei e cobrada mediante atividade administrati-
va plenamente vinculada).

Segue-se a questdo da espécie de tributo em que
se enquadram essas exagdes tributarias.'”

Entende-se que hoje a maior preocupacdo em torno das contribui-
¢Oes diz respeito muito mais a forma como sera realizado o seu controle
do que & propria natureza da exacdo. A mingua de uma maior discrimi-
nacdo na Constituicdo, da auséncia de um arquétipo constitucional defi-
nindo o seu regime juridico, de questBes politicas e econdmicas de ree-
quilibrio fiscal e formacao de superavits primarios, o certo € que as con-
tribuicBes alcancaram uma importancia no orgamento federal sem pre-
cedentes na historia.

A Ultima década foi marcada pela forte expansdo dessa espécie,
em detrimento de figuras tradicionais, como a do imposto sobre produ-
tos industrializados. O constituinte também ofertou a Unido a compe-
téncia para a criagdo de novos impostos no art. 154, I, para novas bases
de calculo que ndo estivessem discriminados na Constituicdo. Essa con-
cessao foi solenemente ignorada. N&o se verifica a criacdo de impostos
residuais, cuja receita, reforca-se, deve ser compartilhada com os Estados.
Em seu lugar, inimeras novas contribuicfes. Na falta de enquadramento
constitucional, algumas tém sido rotuladas de sociais gerais para fugir
das limitagfes do art. 195, § 4°, que remete a disciplina da nova exagdo
para o art. 154, I, justamente o dos impostos residuais.

A organizacdo do sistema tributario vem sendo colocada a prova
a cada ano. De um sistema rigido, com competéncias bem divididas,
distribuicdo de renda entre entes federativos e contribuigdes sociais para
financiar a seguridade social, evoluiu-se (ou regrediu-se) para um sistema
em que a Unido, sempre que necessita de maiores recursos financeiros,
institui uma nova contribuicdo, ainda que se utilizando bases de calculo
dos Estados ou Municipios. Se ha necessidade de incentivar determinado
setor da economia, o faz mediante reducdo de IPI (receita compartilhada,
nos termos do art. 159), mantendo integra a Cofins.

5 STF. Medida Cautelar em Acéo Direta de Inconstitucionalidade 2.556-2/DF. Tribunal
Pleno. Rel. Min. Moreira Alves, DJ 08.08.2003.
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As razdes politicas e econdmicas para essa que se convencionou
chamar de terceira onda de expansao ja foram retratadas. A questdo da
reparticdo de rendas serd retomada no Capitulo 1V. Por ora, parece ser
importante fixar um caminho para estabelecer mecanismos de controle
das contribuicdes.

Uma via foi apontada por Marco Aurélio Greco: superar a pro-
blemética da sua conceituagdo como tributo, considerando-a uma figura
sui generis que, mesmo nao sendo tributo, deve observar o seu regime
juridico, o que resolveria alguns problemas, porque

[...] torna-se altamente complexo e espinhoso ten-
tar explicar inumeras perplexidades existentes
guanto ao seu tratamento juridico, tais como, para
exemplificar, a possibilidade de as contribui¢des
terem mesmo fato gerador e mesma base de calcu-
lo dos impostos (como a jurisprudéncia admite), e
a sua nao-abrangéncia pela imunidade prevista no
§ 3° do artigo 155 da CF-88.'"

Mas tal caminho néo se mostra como a melhor solugéo. Primeiro,
porque destoa do histdrico jurisprudencial do STF. Em diversos momen-
tos histdricos, pelas mais diversas composic¢des, o Tribunal ressaltou sua
natureza de tributo. Os julgados que apontavam sua condigdo de contri-
buicdo parafiscal, sem natureza tributaria, foram elaborados a partir de
uma interpretacdo equivocada do RE 75.972, julgado em 10.10.1973.
Nele, o Tribunal Pleno, ao analisar o AFRMM, afastou entendimentos
anteriores de que seria ou um imposto com destinacéo especial ou uma
taxa. Vigia 0 CTN e com ele a definicdo de cada uma das espécies tribu-
tarias, a partir da teoria que distingue os tributos conforme a materiali-
dade da hipétese de incidéncia: se vinculada a uma atividade estatal, é
taxa ou contribui¢do (vinculagdo direta ou indireta); se ndo h4 nenhuma
vinculacdo, é imposto.

Moreira Alves, na condicdo de Procurador Geral da Republica,
constatou que os arts. 21, § 2°, | e 163, § 1°, da Emenda n°® 1/69, criaram
uma espécie nova e com um regime especial que ndo é o mesmo das
taxas ou impostos. E que por isso mesmo deveria ser desconsiderada a
teoria da parafiscalidade até entdo vigente, que procurava subsumir a
contribui¢do a um imposto ou taxa:

76 GRECO, Marco Aurélio. Contribuigdes: uma figura sui generis. Op. cit., p. 76.
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Criou-se um alterum genus, uma nova modalida-
de, que ndo pode ser considerada nem como taxa
nem como imposto; é uma contribuigdo especial,
através da qual o Estado aufere meios para intervir
no dominio econdmico em favor da iniciativa pri-
vada, tal como estabelece o art. 163, § 1° da
Emenda n® 1.

Mas ainda h& outro argumento contra o afastamento da natureza ju-
ridica de tributo. Na impossibilidade de justificar algumas incongruéncias
em torno da figura das contribuicdes, como a aceitacdo de compartilha-
mento de fato gerador e de base de calculo, acaba-se por criar uma exacéo
gue em tudo se assemelha com tributo, mas no fundo néo o é.

Como ressalta Sacha Calmon, “dizer que as contribuicdes ndo séo
tributos por isso que a tais foram equiparadas é como dizer que um crime
n&o é crime mas a tanto se equipara™’®.

O STF determinou que devem ser observadas as normas gerais do
Cadigo Tributario Nacional. Como sdo exagdes compulsorias, ex lege e
ndo constituem sancdo de ato ilicito, ndo se vé espago para constituirem
outra prestacdo que ndo o tributo, como ensina Geraldo Ataliba:

Toda a vez que se depara o jurista com uma situa-
cdo em que alguém esteja colocado na contingén-
cia de ter o comportamento especifico de dar di-
nheiro ao Estado (ou a entidade dele delegada por
lei), devera inicialmente verificar se se trata de: a)
multa; b) obrigagdo convencional; c) indenizagéo
por dano; d) tributo.”

A possibilidade de compartilhamento de fato gerador e de base de
calculo de outros tributos, inclusive de outros entes federativos, néo
pode ser aceita. A solugdo, antes de operar a “desclassificacdo” das con-
tribuicBes, passa pelo resgate do pensamento externado por Aliomar
Baleeiro no RE 75.972, que justamente defendia a sua impossibilidade
por ofensa a Federacéo.

¥ STF. Recurso Extraordinario n° 75.972/SP. Tribunal Pleno. Rel. Min. Carlos Thompson

Flores. DJ 10.10.1973.

COELHO, Sacha Calmon Navarro. Estudo doutrinario e jurisprudencial sobre o tributo

denominado Adicional de Frete para a Renovagdo da Marinha Mercante. Op. cit., p. 123.

9 ATALIBA, Geraldo. Hipotese de incidéncia tributaria. 6. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2001.
p. 36.
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Compreende-se entdo a razdo politica para o tratamento pouco
pormenorizado das contribui¢Bes. A existéncia de Comissdes distintas
na Constituinte de 1987 auxilia nesta tarefa. Enquanto na Comissdo da
Ordem Tributaria os constituintes procuravam limitar o poder de tributar
e reduzir a participacdo da Unido na divisdo da carga tributaria (inflada
pelos anos de ditadura), os membros da Comissdo da Ordem Social
procuravam criar mecanismos aptos a assegurar melhores condi¢fes de
vida & populacdo. Para viabilizar esses fins sociais, assegurar salde,
educacdo e assisténcia aos mais necessitados, era indispensavel o au-
mento das fontes de financiamento e a vinculacdo dessas receitas para a
nova instituicdo que estava sendo criada em substitui¢do a Previdéncia:
a Seguridade Social. E, mesmo assim, a Comissdo procurou disciplinar
0s campos de incidéncia das contribuicBes, limitando a sua expanséo
através das restrigdes do art. 195, § 4°, da CF*®.

O problema, talvez, ndo seja tanto juridico, mas politico e eco-
ndmico, como destaca Greco:

A existéncia concreta de figuras ‘parafiscais’ le-
VOU a uma outra pergunta, igualmente relevante:
como controlar tais exigéncias? Note-se que esta
pergunta ndo é tedrica, mas sim pratica. N&o é de
ordem técnica, mas sim politica (o controle sobre
o exercicio do poder).*®

Esse uso politico das contribuigdes especiais pode ser observado
nas informagOes prestadas pelo entdo Presidente da Republica, Fernando
Henrique Cardoso, nos autos da ADIn-MC 2.556-2/DF, quando afirma-
va que se fosse declarada inconstitucional a Lei Complementar n°
110/2001, criar-se-ia um rombo de 40 bilhdes de reais que teria que ser
suportado por toda a sociedade:

[...]1 D que, no caso, ndo h4, assim, para a conces-
sdo da liminar, o ‘fumus boni iuris’, e ndo ocorre
também o ‘periculum in mora’, porque ‘se perigo

180 Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e
indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuicdes sociais: [...]
8§ 4° A lei poderd instituir outras fontes destinadas a garantir a manutengéo ou expanséo da
seguridade social, obedecido o disposto no art. 154, I.

81 GRECO, Marco Aurélio. Contribuigdes: uma figura sui generis. Op. cit., p. 61.
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existir, este sucederia se os preceptivos acoimados
de inconstitucionais forem suspensos, com a que-
da do acordo nacional sobre o problema, o que
poderia conduzir a estaca zero a dificil solugdo de
0 Tesouro Nacional obter cerca de 40 bilhdes de
reais para corrigir os valores depositados nas con-
tas bancérias individuais dos trabalhadores, ainda
pendentes de devida correcdo, em obediéncia a
sempre respeitavel decisdo do proprio Supremo
Tribunal Federal.'®

A andlise dos votos proferidos na medida cautelar demonstra que

0 argumento politico de falta de dinheiro para cobrir um rombo historico
das contas do FGTS restou acolhido. O relator, Min. Moreira Alves,
afastou a alegacdo de que a contribuigdo era desarrazoada porque

[...] mais sem razoabilidade seria que, exauridos
0s recursos do Fundo, inclusive para as atualiza-
cOes futuras dos saldos das contas de todos os
empregados, se procurasse resolver o problema
com o repasse, pelo Tesouro Nacional, a esse
Fundo do montante total de recursos necessarios
(na ordem de quarenta e dois bilhdes de reais,
quase 4% de todo o produto gerado no pais, se-
gundo a exposicdo de motivos dos Ministros de
Estado do Trabalho e Emprego e da Fazenda que
acompanhou o projeto que se transformou na Lei
Complementar em causa), repasse esse Cujos re-
flexos atingiriam todos indiscriminadamente, co-
mo acentua a mesma exposicdo de motivos nesta
passagem que estd transcrita nas informagdes a
ADIN 2.568, depois de salientar as consequéncias
econdmicas dele na taxa de juros e da inflagdo.'*®

Esse entendimento destoa de posicionamentos anteriores do pro-

prio STF, que por diversas vezes rechagou a tese de que necessidades
financeiras do Estado sdo suficientes para a derrogagédo da ordem consti-

82 STF. Medida Cautelar em Acéo Direta de Inconstitucionalidade 2.556/DF. Tribunal Pleno,
Rel. Min. Moreira Alves, DJ 08.08.2003.
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tucional, como na Adin 2.010-2 e no RE 250.590/RS. Para Celso de

Mello, o argumento politico representa uma “ameaca inadmissivel as

liberdades publicas, a supremacia da ordem constitucional e aos valores

democraticos que a informam, culminando por introduzir, no sistema de
99184

direito positivo, um preocupante fator de ruptura”™*.

Afastado o argumento politico, resta buscar na Constituicdo os
limites juridicos para as contribuicdes. Greco vislumbra essa possibili-
dade, mesmo néo as considerando tributos. A partir de algumas restri-
¢Oes ao poder de tributar, como a legalidade e a irretroatividade, o autor
entende que a Constituinte teria limitado o poder tributério: “ou seja,
respondeu mantendo o reconhecimento e prestigio a qualificacdo das
finalidades, mas impondo um controle normativo, disciplinando sua
edicd0™'®. O autor critica parte da doutrina que, ao invés de explicar o
controle a partir do arcabougo constitucional das contribui¢@es, procura
enquadra-las como tributos para aproveitar o modelo de controle tributa-
rio existente. Afirma que ha possibilidade de existir um modelo de limi-

tacdo do poder estatal diverso do tributario™®.

O raciocinio parte de dois pressupostos aparentemente equivocados:

a) existéncia de um modelo constitucional de controle para as
contribuicoes;

b) harmonia e coesdo das normas constitucionais que tratam da
matéria.

Inicia-se pela analise do segundo pressuposto.

As assembleias constituintes so instaladas para a instituicao de um
novo ordenamento juridico, em ruptura com a ordem entéo vigente. Espe-
Iham momentos de tensdo e de luta pelo poder, algumas vezes precedidas
de revolugbes e golpes de Estado. No Brasil, sustenta Luiz Werneck
Vianna, “nunca houve, de fato, uma revolugdo, €, no entanto, a prop6sito
de tudo fala-se dela, como se a sua simples invocagdo viesse a emprestar

8 STF. Agdo Direta de Inconstitucionalidade — Medida Cautelar n° 2.010-2/DF. Tribunal
Pleno. Rel. Min. Celso de Mello, DJ 30.09.1999. No RE 250.590/RS, complementou o
ministro que “motivos de ordem publica ou razdes de Estado — que muitas vezes configu-
ram fundamentos politicos destinados a justificar, pragmaticamente, ex parte principis, a
inaceitavel adogdo de medidas que frustram a plena eficacia da ordem constitucional,
comprometendo-a em sua integridade e desrespeitando-a em sua autoridade — ndo podem
ser invocados para viabilizar o descumprimento da propria Constituigdo”.

18  GRECO, Marco Aurélio. Contribuigdes: uma figura sui generis. Op. cit., p. 61.

188 Idem, p. 62.
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animacdo a processos que seriam melhor designados de modo mais

corriqueiro™®.

A Constituinte de 1987 abandonou o texto da Comissdo Especial
de Estudos Constitucionais, presidida por Afonso Arinos, e decidiu que
todos os membros deveriam participar de forma ativa. Era o resgate do
Congresso Nacional e do poder dos membros do Legislativo, esvaziado
nos anos de 1970 pelos sucessivos atos institucionais e decretos-lei. O
sentimento dominante era o de aversdo a ordem entdo vigente, nitida-
mente liberal, que buscava o desenvolvimento econémico a qualquer
custo:

O longo fluxo da revolucdo passiva brasileira,
com o golpe militar de 1964 — sintomaticamente
autodesignado como revolucdo —, pareceu, de
imediato, ter encontrado o seu termo de conclu-
sdo. Com efeito, durante o primeiro governo mili-
tar teve essa implicacdo, com a valorizagdo do
mercado em detrimento do Estado, o empenho na
orientacdo de emancipar a economia de fins poli-
ticos, e 0 abandono de uma politica externa inde-
pendente. A derrota dos territorialistas e da coali-
zao politica que os sustentava, abre, entdo, a opor-
tunidade para a reforma liberal das estruturas do
Estado e das suas relagGes com a sociedade, cum-
prindo-se uma americanizagdo “por cima” e o
acerto de contas com a tradicéo ibérica."®

Havia uma grande expectativa com o resgate de valores sociais,
de melhor distribuicdo da renda e auxilio aos mais necessitados. O mo-
delo até entdo existente, contributivo, aos moldes dos seguros privados,
ndo atendia aos anseios da populacdo. César Luiz Pasold elaborou artigo
em que conclamava a mobilizacdo do corpo societario para buscar, junto
aos constituintes, a sedimentacdo de que “a salde é Direito do Cidaddo e
Dever do Estado. Esta relagdo bimodal precisa ser estabelecida com
urgéncia, sob pena das seqlielas sociais aumentarem, alcangando pata-

mares insustentaveis”*®.

87 VIANNA, Luiz Werneck. Caminhos e descaminhos da revolugio passiva a brasileira.

Dados — Revista de Ciéncias Sociais, v. 39, n. 3, 1996. p. 377.

Idem.

Para atingir tal desiderato, o autor propunha que “mobilizemo-nos, levando aos que plei-
teiam a funcéo de Constituintes no Congresso Constituinte, bem como aqueles ja previa-

188
189
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Dentro desse contexto, ndo ha como se creditar ao constituinte a
formacéo de um arcabouco protetivo do sujeito passivo das contribui-
¢bes. Ele o fez no capitulo da Ordem Tributaria. Na Ordem Social, o
objetivo era a expansao dos beneficios e a garantia de recursos financei-
ros para alcancar os fins da seguridade social. As contribuigbes eram
apenas 0 meio para a conformacao de tal resultado.

Em relacdo ao primeiro argumento, tem-se que ha normas pre-
vendo contribuicdes especiais dispersas em diversas passagens da Cons-
tituicdo. As contribuicGes sociais estdo previstas nos arts. 149, 195, 212,
§ 5° (salario educacdo) e 239 (P1S/Pasep)™. Uma verdadeira miscelanea
que afasta o argumento da existéncia de tratamento sistematico. Além
disso, o art. 149 submete as contribuicdes as normas gerais do art. 146,
111, sendo observado, na auséncia de lei complementar especifica, o
Cadigo Tributario Nacional (RE 148.754-2/RJ)™".

N&o se pode afirmar que na Constituicdo de 1988 tenha havido
uma preocupacdo com o controle das contribui¢fes especiais:

mente colocados como Constituintes (0s atuais Senadores em metade do mandato), a ne-
cessidade do equacionamento constitucional da grave, urgente e nacional questéo da Sadde
Pablica.” (PASOLD, César Luiz. Saide publica como tema constitucional. Revista Se-
quéncia (revista do curso de pés-graduacdo em Direito da Universidade Federal de Santa
Catarina), Florianopolis, n. 12, v. 07, p. 91-94, 1986)

Art. 149. Compete exclusivamente & Unido instituir contribui¢fes sociais, de intervengao
no dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econdmicas, como
instrumento de sua atuacdo nas respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, 11, e
150, 1 e 1ll, e sem prejuizo do previsto no art. 195, § 6°, relativamente as contribuicdes a
que alude o dispositivo.

Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indi-
reta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orgamentos da Unido, dos Es-
tados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuices sociais [...].

Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de im-
postos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencéo e desenvolvimento
do ensino. [...] 8 5° A educagdo basica publica tera como fonte adicional de financiamento
a contribuigdo social do salario-educacéo, recolhida pelas empresas na forma da lei.

Art. 239. A arrecadacéo decorrente das contribui¢des para o Programa de Integragdo Soci-
al, criado pela Lei Complementar n® 7, de 7 de setembro de 1970, e para o Programa de
Formacéo do Patriménio do Servidor Publico, criado pela Lei Complementar n° 8, de 3 de
dezembro de 1970, passa, a partir da promulgacédo desta Constitui¢do, a financiar, nos ter-
mos que a lei dispuser, o programa do seguro-desemprego e o abono de que trata 0 § 3°
deste artigo. (Regulamento).

“Todas as contribuigdes, sem excegdo, sujeitam-se a lei complementar de normas gerais,
assim ao CTN (art. 146, 11, ex vi do disposto no art. 149). Isto n&o quer dizer que a insti-
tuicdo dessas contribuicdes exige lei complementar: porque ndo séo impostos, ndo ha a
exigéncia no sentido de que os seus fatos geradores, bases de calculo e contribuintes este-
jam definidos na lei complementar (art. 146, III, ‘a’).” (STF, Plenario, RE 148.754-2/RJ,
excerto do voto do Min. Carlos Velloso, DJ 24.06.1993)
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N&o houve ‘um constituinte’, que ‘se preocupou’
com o art. 149, e sim um corpo democratico e he-
terogéneo de parlamentares que elaborou um do-
cumento, no qual foram conciliados os mais con-
traditdrios interesses, ndo sendo assim exigivel do
texto da CF/88 — nem de nenhuma outra Consti-
tuicdo prolixa e democratica — absolutas coeréncia
e preciso terminolégica.'®

A mudanca de modelo de prote¢do social, algcado a principios de
atendimento universal, a falta de técnica do constituinte, a criacdo de
comissdes distintas, com focos até contraditorios tratando da mesma
matéria, € que vao explicar em grande parte as incongruéncias existentes
no tratamento constitucional dado as contribuicdes.

N&o se mostra satisfatdria a proposta de Sacha Calmon e Geraldo
Ataliba que, pela andlise da materialidade da hipétese de incidéncia,
acabam por concluir pela inconstitucionalidade da grande maioria das
contribuicBes, considerando-as como impostos disfarcados. O STF ja
deu mostras de que, mesmo se fossem consideradas como impostos, as
exacOes seriam exigiveis, restando afastada apenas a vinculagdo de suas
receitas, como quando analisou a contribui¢do para o Finsocial. Tam-
bém nédo houve dificuldades em composicGes pretéritas para considerar
as contribui¢des como taxa ou contribuicao parafiscal.

O ponto nevralgico diz respeito a forma como é conduzida a re-
ceita das contribuicBes e as consequéncias para a norma impositiva em
caso de desvinculagdo. Isso porque a analise de diversas decisfes do
Supremo demonstrou que, independentemente da figura tributéria esco-
Ihida para justificar a contribuicdo, sempre foi destacada a finalidade
social ou econémica/interventiva.

Também quando analisada a expansdo das contribui¢fes no orde-
namento patrio, ficou demonstrado que o constituinte teve por objetivo
criar uma figura que provesse a seguridade social com recursos constan-
tes, ndo sujeitos a crises de desemprego (por isso ndo se resume a folha
de salérios, mas também sobre o lucro e o faturamento) e que nao pu-
dessem ser livremente utilizados pelo Governo (vinculou-as a um orga-
mento em separado, 0 Orgcamento da Seguridade Social).

%2 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Contribuices e federalismo. S&o Paulo: Dialéti-
ca, 2005. p. 161.
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A vinculacdo das receitas ndo foi obra do acaso, foi um desejo da
sociedade externado nas diversas manifestagcBes doutrinarias e audién-
cias publicas realizadas no dmago da Comissdo da Ordem Social'®.
Havia a necessidade de alterar o padrdo anterior, em que 0S recursos
eram desviados para o financiamento de programas de expansdo da
economia (os PNDs) ou para a casa propria das classes sociais mais
abastadas.

O erro esta em aceitar, pacificamente, a desvincula¢do, como se
isso fosse problema secundario, irrelevante ao direito tributério e afeito
apenas ao direito financeiro. Os efeitos nefastos no orgamento ja foram
analisados, 0 mau uso desses recursos tem sido justificado através de
mecanismos de desvinculacdo de receitas e contingenciamento de des-
pesas, que acabam por enfraquecer a razdo Ultima para a criagdo de um
orcamento Unico: a previsibilidade dos gastos publicos. N&do se adminis-
tra uma empresa, uma residéncia e muito menos um pais sem que este-
jam claramente definidas e equilibradas as despesas com as receitas.

Sabe-se que muitos autores sdo contrarios ao entendimento de
gue o destino do ingresso publico integra o conceito de tributo. Alias, tal
teoria foi rechacada pelo Cddigo Tributario Nacional, que considera
irrelevante “a destinacdo legal do produto de sua arrecadacao” (art. 4°,
I1). O que vem a acontecer com a receita auferida é irrelevante porque a
“obrigacgdo principal surge com a ocorréncia do fato gerador, tem por

1% 0 Instituto de Planejamento Econdmico e Social — IPEA, por exemplo, participou ativa-

mente dos trabalhos junto as comissdes tributaria e da ordem social. Elaborou-se uma série
de recomendagdes que ficaram conhecidas como “Projeto IPEA”. Para alguns de seus au-
tores, “se, de um ponto de vista puramente técnico, algumas das alternativas adotadas pela
Assembléia Nacional constituem solugdes inferiores a uma proposta baseada apenas nestes
critérios, como a contida no ‘Projeto IPEA’, é for¢oso reconhecer que os acordos politicos
alcancados para dirimir os notdrios conflitos que cercam matéria dessa natureza (a essén-
cia do processo Constituinte) contribuiram para um resultado bastante satisfatorio.”
(REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. A reforma fiscal no processo de elabora-
¢do da nova Constituicdo. (Texto para Discussdo Interna n. 121) Rio de Janeiro: IPEA,
nov. 1987, p. 1)
Em relacéo a luta pela preservacdo da diversidade de fontes de financiamento da Seguri-
dade Social, Fernando Rezende e José Roberto Afonso retratam a expectativa de manuten-
¢éo do texto aprovada na comissdo da ordem social: “cabe agora ultrapassar a etapa defini-
tiva representada pela submissdo do projeto ao Plenario da Constituinte. Enquanto no to-
cante ao sistema tributario, as possibilidades de ocorrerem alteragdes profundas parecem
remotas, 0 mesmo néo ocorre com relagdo ao capitulo que aborda a seguridade social. Neste
caso, os ganhos obtidos com respeito a diversificacdo e ampliacéo das bases de financia-
mento da seguridade social requerem forte mobilizac&o dos interesses ai envolvidos para
serem integralmente preservados” (idem, p. 3).
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objeto o pagamento de tributo ou penalidade pecuniaria e extingue-se
juntamente com o crédito dela decorrente” (CTN, art. 113, § 1°).

Bernardo Ribeiro de Moraes, ao analisar o destino da arrecadagéo
sob a dtica da Constituicdo de 1969, avanca um pouco no resgate de sua
importancia:

Entretanto, embora a destinagdo legal do produto
da arrecadacdo ndo caracterize a espécie tributa-
ria, ela caracteriza o género tributo. Ao exami-
narmos este como NORMA LEGAL (e ndo como
objeto da obrigacdo tributéria), o elemento em
questdo (destino do produto da arrecadagdo) ndo
pode ser desprezado. Nao haveria sentido na exis-
téncia de um tributo destinado a custear atividades
privadas ou dos particulares. Para o conceito de
tributo, que é mais de direito financeiro, do que de
direito tributario, o elemento ora examinado é re-
levante.'*

O autor resgata a importancia do intérprete, criticando o entendi-
mento que restringe o aplicador do direito a um mero compilador de
normas escritas:

Doutrina moderna, em estudo recente de dogmatica
do tributo, tem adotado que questbes pré-juridicas
(moral, intengdo do legislador, etc.) ou pos-
juridicas (justica, destino da arrecadagdo, etc.) em
nada influenciam no posicionamento juridico.
Uma vez elaborada a norma juridica, o Estado
procura, singelamente, realizar o seu direito posi-
tivo. A validade deste depende apenas do 6rgédo
que o criou e da sua ndo contrariedade com a tota-
lidade dos principios que informam os sistemas
em que se insere. Ao jurista compete, apenas, ana-
lisar a consisténcia légica da regra juridica e o fe-
ndmeno de sua atuacdo dindmica (se houve, ou
ndo, a incidéncia da norma juridica), a fim de ve-
rificar a validade dos efeitos juridicos resultantes

1% MORAES, Bernardo Ribeiro. Contribuiges especiais no ordenamento juridico brasileiro.
In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord.). Contribui¢bes especiais: Fundo
PIS/PASEP. Caderno de Pesquisas Tributarias, n. 2. Sdo Paulo: Centro de Estudos de Ex-
tensdo Universitaria; Sdo Paulo: Resenha Tributaria, 1977. p. 53.
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desta atuacdo. O que interessa, juridicamente, s&o

os elementos ndo alheios a norma juridica, isto &,

o direito ‘posto’.'*

Ora, o direito tributario ndo pode ficar alheio ao que acontece no
mundo real. Se a finalidade é relevante para a norma impositiva, e en-
tende-se que é, entdo a tredestinacdo, perpetrada através do nao destino
dos recursos financeiros aos fins previstos na Constitui¢do, ndo pode ser
irrelevante.

2.4  CONTRIBUICOES SOCIAIS E O FINALISMO

O marco teorico da presente pesquisa finca raizes na teoria fina-
listica da norma tributaria, e nos seus desdobramentos légicos: classifi-
cacdo quinquipartite dos tributos, validacdo finalistica das contribuicfes
com base em fundamentos constitucionais e referibilidade entre o tributo
e 0 sujeito passivo.

Compreendidas as razGes para a expansdo dessa figura, e a im-
portancia a ela creditada pelo constituinte, mostra-se necessario identifi-
car, dentre os elementos da norma tributaria, a finalidade como funda-
mento de validade das contribuicdes.

Como toda norma juridica, a norma impositiva das contribui¢es
também busca produzir alteracdes no ordenamento juridico e no cotidia-
no das pessoas. Busca atingir uma finalidade. Mas entende-se que nelas
esse elemento finalidade é qualificado, porque, além de servir de dire¢do
a ser seguida pelo Poder Publico, ainda é a razdo que justifica a sua
imposicdo: é ela, a finalidade, 0 motivo pelo qual o Estado obtém auto-
rizacdo constitucional para buscar, junto ao contribuinte, recursos finan-
ceiros para o cumprimento de seu papel de propulsor da melhora da
qualidade de vida de seu povo.

E nisso que se diferem dos impostos, cuja cobranga ¢ viabilizada
pela existéncia de fatos pré-definidos em lei, nos quais os contribuintes
serdo conclamados a participar sempre que realizarem esse fato.

S&o duas, portanto, as formas de validagdo dos tributos: a condi-
cional (ou causal) e a finalistica. Passa-se a analisar cada uma delas.

% MORAES, Bernardo Ribeiro. Contribuiges especiais no ordenamento juridico brasileiro.
Op. cit., p. 54.
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2.4.1 Validacdo condicional e finalistica

Na historia, por muito tempo prevaleceu a concepcao de que a
cobranca compulsoéria de tributos era justificavel apenas pelo exercicio
da soberania. A superioridade do interesse publico sobre o privado, sem
qualquer limite, levou Alfredo Augusto Becker a alertar que:

Nesta perigosa atitude mental, incorrem muitos
daqueles que pdem o fundamento do tributo (e
conseqiientemente do Direito Tributario) na Sobe-
rania do Estado e cujo raciocinio, em sintese, é este:
0 Estado tem necessidade de meios financeiros
para custear suas atividades e com tal finalidade
(afi surge o problema da natureza da tributacdo ex-
trafiscal) tributa e tributa (inclusive extrafiscal-
mente) porque é Soberano.’*

Com base, entdo, na soberania, no poder de império, é que o tri-
buto passou a ser exigido. N&o se tratava, portanto, de uma obrigacdo
voluntaria, decorrente da vontade das partes, como no contrato. Ele ndo
dependia do consentimento do sujeito passivo, decorria de uma exigén-
cia legal, da lei, sendo por isso espécie de obrigacdo ex lege.

Com o Estado de Direito, os contribuintes passaram a gozar de
certas garantias, normalmente explicitadas na prdpria Constituicao.

De modo a justificar a criacdo de encargos compulsérios, o Poder
Publico foi autorizado a instituir tributos a partir de determinadas de-
monstracdes de riquezas (a justificar a cobranga de impostos), pela pres-
tacdo ou disponibilizacdo de servicos (taxas) ou pela execucdo de obras
publicas (contribuicdes de melhoria). Assim, em relacdo aos impostos,
procurou a Constituicdo, em seu préprio corpo, definir, de forma expressa
e analitica, as demonstracbes de riqueza que poderiam ser tributadas,
selecionando as hip6teses faticas que possibilitariam a incidéncia da
norma impositiva. Reservou-se apenas a Unido a possibilidade de cobran-
c¢a de impostos residuais, cuja receita seria compartilhada com os demais
entes da Federacao.

Constituem os impostos a espinha dorsal do sistema tributario. O
zelo do constituinte originario em definir os seus elementos essenciais,

1% BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 3. ed. S&o Paulo: Lejus,
1998. p. 12.
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bem como seus limites, justifica-se pelo fato de poderem ser cobrados
independentemente de qualquer atividade estatal. S&o os recursos usados
para suprir os cofres pablicos de forma constante, periddica e previsivel.
Irdo formar o “caixa” central, para atenderem o funcionalismo publico, o
pagamento dos encargos da divida publica e para viabilizar o plano de
governo do grupo politico que ascendeu ao poder. A contrapartida esta-
tal, portanto, ocorre de forma indireta. Nao é outra a razdo para impedir
a vinculacdo dessas receitas (art. 167, 1V): ndo poderia o Poder Legisla-
tivo, dentro do principio da separacdo dos poderes, engessar 0 Executi-
vo, determinando como e onde ele ira realizar seus investimentos.

Em relacdo a grande parte das contribuigdes previstas no art. 149
da Constituicao, o legislador constituinte foi omisso na analise e distribui-
¢do dos fatos que poderiam ser objeto de tributacdo, ndo prevendo, pelo

menos textualmente, os fatos que compdem seu ambito de incidéncia™’.

Para validar a cobranca dessas contribui¢Ges, parte da doutrina
encampou a ideia de que as contribui¢des sdo tributos sujeitos a valida-
cdo finalistica.

A validade, ensina Tércio Sampaio Ferraz Janior'*®, ¢ um conceito
relacional. Nao é possivel tomar-se isoladamente uma norma e dizer se
ela é ou ndo valida, na medida em que a norma busca sua validade em
outra norma. A norma deve estar “imunizada” contra eventuais questio-
namentos por parte das pessoas interessadas em sua aplicagdo. Tal imu-
nizagdo, que precede & edicdo da norma impositiva tributéria, ocorreria
de duas maneiras: de forma condicional e finalistica.

A validacdo condicional parte de uma viséo retrospectiva da rea-
lidade: “para saber se uma norma vale condicionalmente, deve-se re-
montar a sua norma imunizante e a norma imunizante desta, até chegar a
primeira norma ou norma origem”**. Os valores, aqui, sio entendidos a
partir de “critérios negativos, algo a ndo ser violado; ou seja, para ndo
permitir a violagdo de determinado valor, edita-se uma norma’*®.

197 A Constituicdo de 1988, em sua verséo original, ndo detalhava as contribuicdes especiais.
Havia referéncia a sua instituicdo no art. 149, de competéncia da Unido, salvo as inciden-
tes sobre o funcionalismo pUblico das respectivas esferas. O art. 195 discriminava bases de
célculo das contribui¢Bes destinadas & seguridade social. Posteriormente, sucessivas
emendas constitucionais positivaram novas contribui¢fes, como a destinada ao custeio de
iluminag&o publica, além de detalhar as j4 existentes.

FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introducdo ao estudo do direito: técnica, decisdo e
dominacéo. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2003. p. 180.

1% Idem, p. 181.

20 GRECO, Marco Aurélio. Contribuicdes: uma figura sui generis. Op. cit., p. 118.

198
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Por sua vez, na validacdo finalistica, tem-se que

A norma imunizante, por seu relato ou contetdo,
imuniza a relagdo de autoridade ou cometimento
da norma imunizada por meio da prescri¢do de
fins que o contetdo ou relato da norma imunizada
deve atingir. Ao contrario da primeira, nesta se es-
tabelece uma solidariedade entre meios e fins (&
importante que os meios estejam adequados aos
fins, a fim de que estes sejam alcangados).”

A técnica, aqui, é prospectiva. Para se saber se a norma vale, é
preciso analisar, primeiramente, se os fins a que se propde estdo previs-
tos na Constituicdo como integrantes da atuacdo do Estado na seara
social. Mas tal analise ndo se limita & edi¢do da norma. E preciso verifi-
car constantemente se os fins propostos estdo sendo perseguidos, de
acordo com os meios prescritos (contribuicdes sociais).

2.4.2 Onde se encaixam as contribuicGes

A vontade humana é sempre direcionada ao atendimento de uma
finalidade. Ndo ha como se conceber um ato humano que nao esteja
direcionado para a busca de alguma coisa: dinheiro, entretenimento,
salde. Assina-se um contrato de compra e venda porque alguma neces-
sidade precisa ser satisfeita: quer-se comprar ou vender alguma coisa.
Compra-se algo porque isto ira suprir alguma necessidade material ou
até mesmo espiritual.

A norma juridica é produto da vontade humana, €, como tal, tam-
bém busca atingir uma finalidade. Busca produzir uma modifica¢do no
mundo dos fatos. As normas impositivas tributarias buscam uma finali-
dade; também elas modificam a realidade existente. Seja obtendo recursos
financeiros para custear despesas, seja induzindo ou coibindo determi-
nada atividade econdmica por meio do aumento ou diminuicdo de de-
terminada exacéo, o Estado tem nos tributos uma importante ferramenta
para assegurar seus fins maiores, previstos no art. 3° da Constituicdo. A
guestdo é saber se essa finalidade, presente em todos os atos humanos,
justifica a criagdo de uma espécie autbnoma de tributo.

2L FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introducdo ao estudo do direito: técnica, decisdo e
dominacéo. Op. cit., p. 181.



137

Para os defensores do finalismo, as contribui¢des sdo tributos
destinados a custear despesas decorrentes da atuacdo da Unido na area
social, no interesse de categorias profissionais ou econémicas e na inter-
vengdo no dominio econdmico. O que as diferencia das demais espécies
é que a finalidade, além de ser a razéo para a criagdo da norma impositiva,
é qualificada, porque: a) as contribuicdes sdo devidas para promover
ideais, independentemente de valores especificos”; e b) a finalidade faz

parte da estrutura da norma.

Taxas, contribui¢Bes de melhoria, empréstimo compulsorio e alguns
tipos de impostos também estdo vinculados a uma finalidade, mas “a
medida de concretude dessa finalidade é diversa™®. Essas espécies sdo
devidas para custear atividades concretas com valores mensuraveis,
como o custo do servico publico ou da obra publica que proporcionou a
valorizacdo do imovel, enquanto que nas contribuicdes os ideais inde-
pendem de valores especificos e sdo buscados, com raras excecgdes, de
modo incessante e inesgotavel:

Pode-se afirmar que as contribuigdes servem de
instrumento para promover finalidades, sem que
Se possa preconizar — como pode ocorrer No €aso
dos outros tributos vinculados afins — que as fina-
lidades foram, enfim, atingidas.”®*

Por outro lado, tributos como os impostos sdo validados a partir
da analise da materialidade do fato gerador. A técnica utilizada é a da
validacdo condicional (ou causal). A Constituicdo d& conceitos certos,
que se estruturam a partir de um modelo do tipo “se, entdo*®, de modo
que, se determinada situacdo ocorrer no mundo dos fatos conforme a
descricdo legislativa abstrata (hipétese de incidéncia), entdo ter-se-a4 o
surgimento da obrigacdo tributaria. Se houver aufericdo de renda, entdo
a Unido podera cobrar imposto de renda. Se houver prestacdo de servi-
¢os, entdo o Municipio podera cobrar imposto sobre servigos. A valida-
¢do condicional do tributo depende da existéncia do fato, ou evento,
legal e constitucionalmente qualificado; seja existéncia anterior a exi-

202 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario: de acordo com a Emenda Constitu-

cional n. 42, de 19.12.2003. Séo Paulo: Saraiva, 2004. p. 253.
203 Idem, p. 253-254.
204 Idem, p. 254.
25 GRECO, Marco Aurélio. Contribuicdes: uma figura sui generis. Op. cit., p. 118.



138

géncia (fato gerador), seja posterior (fato legitimador); mas, em qual-
quer das duas hipdteses, a exigéncia esta, em Gltima andlise, condicio-

nada a sua ocorréncia®®.

Ja nas contribui¢des, a base para a validacdo ndo estd na materia-
lidade do fato, o qual, na maior parte dos casos, ndo vem especificado na
Constituigdo. A técnica de legitimacéo é a finalistica: a contribuicio so
sera valida se a atuacdo almejada for necessaria e se a finalidade busca-
da estiver prevista na Constituicdo. Para os criticos do finalismo, a fina-
lidade para a qual o tributo foi instituido e o destino a ser dado a sua
receita sao fendmenos alheios a natureza do tributo. Tal entendimento
foi encampado pelo Cédigo Tributario Nacional, cujo art. 4° aparente-
mente sepultou qualquer tentativa de dar maior relevancia para o destino
da arrecadacéo:

Art. 4°. A natureza juridica especifica do tributo é
determinada pelo fato gerador da respectiva obri-
gacdo, sendo irrelevante para qualifica-la: [...]

Il — a destinagdo legal do produto da sua arrecada-
céo.

Foi analisado anteriormente que, em diversos momentos, o Su-
premo Tribunal Federal ressaltou a importancia da finalidade para a
distingdo da figura contribuicdo especial. Ndo se chegou, todavia, a
invalidar a exa¢do em virtude de desvio de finalidade. Pelo contrario, ao
julgar a Finsocial (STF, RE 103.778-4/DF, Rel. Min. Cordeira Guerra.
DJ 13.12.1985), embora ressaltasse a importancia da finalidade, o Su-
premo entendeu tratar-se de imposto e, portanto, inviavel a vinculagdo
da sua receita se ndo fossem observadas as limitagdes impostas na Cons-
tituicdo (previsdo constitucional ou por lei complementar, na redagdo do
art. 62, § 2°, da CF/67 — EC n° 1/69).

Na ocasido, vigia a Constituicdo de 1969, e nela ndo havia previsao
constitucional outorgando competéncia para a criacdo de contribuicéo
geral de custeio de atividades assistenciais. Atualmente, o contexto é
diferente, tendo sido ampliado o leque de contribuigdes e possibilidades
de sua cobranca, pelas razGes ja expostas.

Na ADIn 2.925-8/DF, entendeu a Corte que lei orcamentaria nao
poderia dar destino distinto ao previsto na Constituicdo para receita
obtida com contribuigdo especial (no caso, tratava-se de contribuicdo de

206 GRECO, Marco Aurélio. Contribuicdes: uma figura sui generis. Op. cit., p. 138.
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intervencdo no dominio econémico sobre os combustiveis). No mesmo
sentido, na Medida Cautelar da ADI 2.556/DF, o relator Min. Moreira
Alves destacou que “tendo ambas as exacdes tributarias ora impugnadas
inequivoca finalidade social (atender ao direito social referido no inciso
111 do art. 7° da Constituicdo de 1988), sdo contribuicdes sociais™*”".

A problematica em torno das contribuicGes, segundo Carlos Cintra
e Juraci Lopes Filho, diz respeito a dialética entre o0 vigente sistema
tributario brasileiro, em grande parte formado por principios limitadores
do poder estatal (direitos fundamentais de primeira geracao), aplicaveis
aos impostos, ao lado das contribuicdes. De origem recente, as contri-
bui¢bes surgem no momento em que o Estado trouxe para si o dever de
efetivar algumas finalidades que antes eram atribuidas a sociedade civil.
Intervencgdo econdmica e seguridade social, portanto, sdo informadas por
principios consagradores de direitos fundamentais de segunda e terceira
geracdo, devendo receber um tratamento diferenciado em relacdo as

demais espécies tributarias®®.

E o que defende Wagner Balera, para quem “em nada seria distinta
a contribuicdo de um imposto qualquer enquanto estivesse, meramente, a
servico da arrecadacéo fiscal, enquanto ndo tivesse um escopo proprio’™>®.

Relevante, portanto, para caracterizar as contribuigdes sociais, a
finalidade para a qual foram criadas.

2.4.3 Destino da Arrecadacéo e Finalidade

As contribuicBes tém como critério constitucional de outorga de
competéncia o elenco de finalidades previsto nos arts. 149, 149-A, 170 e
194 da Constituigdo, sendo a busca destes fins o suporte da validade da
norma impositiva.

207 STF. Medida Cautelar em Ago Direta de Inconstitucionalidade 2.556/DF. Tribunal Pleno,
Rel. Min. Moreira Alves, DJ 08.08.2003.
Ainda segundo os autores, “a hipotese de incidéncia, na condi¢do de elemento mais impor-
tante no modelo condicional (indica o suposto do juizo hipotético), embora seja um dado
necessario ndo é o critério a ser utilizado para diferenciar as contribuices das demais
espécies tributarias. Ela (hipdtese de incidéncia) é intimamente ligada aquela percepcéo
retrospectiva ndo plenamente conciliavel com os direitos fundamentais de segunda e ter-
ceira geracdo, Os quais as contribui¢des sdo vocacionadas a efetivar e fomentar.”
(CINTRA, Carlos César Souza; LOPES FILHO, Juraci Mourdo. As contribui¢des no sis-
tema tributério brasileiro. In: MACHADO, Hugo de Brito (Coord.). As contribuicdes no
sistema tributario brasileiro. Sdo Paulo: Dialética/Fortaleza: Instituto Cearense de Estudos
Tributérios — ICET, 2003. p. 128-129).
209 BALERA, Wagner. As contribuigBes no sistema tributario brasileiro. In: MACHADO,
Hugo de Brito (Coord.). As contribui¢des no sistema tributario brasileiro. Sdo Paulo: Dia-
lética/Fortaleza: Instituto Cearense de Estudos Tributarios — ICET, 2003. p. 581.
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Ocorre que essas finalidades, em sua grande maioria, sdo dotadas
de um alto grau de abstracdo, sendo dificil precisar o momento em que
os fins buscados serdo atingidos. Salde e bem-estar de todos (contribui-
¢des sociais), promocdo dos principios gerais da atividade econémica
(contribuicdes interventivas) e regulamentacdo de atividades profissio-
nais (contribui¢Bes profissionais) sdo objetivos a serem perseguidos,
mas que provavelmente nunca sejam alcangados em sua plenitude. Isso
porque sempre havera conflitos na ordem econémica, sempre havera a
necessidade de regulamentacdo profissional, e a seguridade social, por
ser algo dindmico, sempre demandara atuacdo estatal. Mas, se ndo sdo
plenamente alcancéveis, esses fins indicam, ao menos, uma direcdo, um
“norte” para o qual devam ser envidados os esforgos da sociedade.

Finalidade, entdo, corresponde a objetivos tracados pelo consti-
tuinte, cuja concretizacdo pode ser buscada com o auxilio de contribui-
¢Oes especiais, que servem justamente de instrumento para a promocgéao
desses fins. E, se esses fins sdo desvirtuados, a contribuigdo ja ndo tem
amparo junto & ordem constitucional, ela perde seu suporte de validade,
porque ndo ha mais finalidade a ser alcangada. A finalidade ndo é mero
pretexto para a cobranca do tributo, e sim a sua razdo de ser, como ensina

Marco Aurélio Greco®?.

J& o destino da arrecadacdo é o meio para que o fim a que a norma
impositiva se prop0s seja alcancado. Para concretizar a atuacdo estatal
na economia, utilizam-se recursos financeiros obtidos com a contribui-
¢do. Para a reducdo de desigualdades sociais, financiam-se entidades de
apoio, por exemplo.

Como meio para que o fim seja atingido, o destino da arrecadacéo
também devera fazer parte da norma impositiva, sob pena de esta confi-
gurar um verdadeiro imposto disfarcado. Ndo ha norma constitucional
expressa neste sentido, mas é corolario 16gico da analise do seu suporte
de validade. Se as contribui¢Bes sdo criadas para a busca de finalidades,
entdo seus recursos ndo podem ser direcionados para outros fins. Se ha
sobra de recursos, entdo o valor cobrado € excessivo, ou seja, ndo atende
ao postulado da proporcionalidade, porque ndo é necessario. Se ndo ha
necessidade dos recursos financeiros, entdo 0 meio contribuicdo nao é
adequado.

210 GRECO, Marco Aurélio. Contribuicdes de intervencdo no dominio econdmico — parame-
tros para sua criacéo. In: (Coord.). Contribuicdes de intervencdo no dominio eco-
ndmico e figuras afins. Sdo Paulo: Dialética, 2001. p. 26.
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Mesmo em contribui¢cdes eminentemente instrumentais, como al-
gumas espécies de contribuicfes interventivas, o destino da arrecadacdo
é elemento essencial da contribuicdo. A receita ndo pode ser destinada
ao orcamento geral da Unido; é preciso destacar a rubrica, seja por meio
da criagdo de um fundo®", seja por meio da criagdo de uma pessoa juri-
dica encarregada de efetivar o objetivo de ordem publica estabelecido
pela Constituicdo. Essa vinculacdo é a garantia de que a contribuigdo
sera aplicada na finalidade justificadora de sua instituicdo.

A problematica a ser enfrentada neste trabalho, portanto, vai além
da simples classificacdo das contribuigdes e de sua submissdo quase
“dogmatica” a categoria de tributo. Mais importante que a classificacao
em espécie autbnoma é entender se é vidvel distingui-las em virtude da
finalidade constitucional que legitimou a sua cobranca. E apontar para a
relevancia do destino (tanto legal quanto fatico) a ser dado ao produto de
sua arrecadacdo, matéria a ser tratada pelo proprio direito tributario.

O Supremo Tribunal, por diversas vezes, apontou a importancia da
finalidade para distinguir as contribuicfes das demais espécies tributarias:

Leitura atenta do dispositivo transcrito (art. 149)
leva a conclusdo inarredavel de que, pelo sistema
constitucional introduzido pela Carta de 1988, a
contribuicdo caracteriza-se pela particularidade de
tratar-se de tributo que se destina ao custeio de
uma atividade especifica desempenhada pelo Es-
tado ou pelas entidades estatais, obviamente no in-
teresse plblico.?*?

E também a importancia da vinculagdo das suas receitas:

Se essa particularidade (finalidade) é da propria
esséncia da contribuicdo social, obviamente ndo
tem aplicacdo, em relacdo a elas, o preceito do
inc. IV do art. 167 da Constitui¢do, que veda a lei
prescrever destinacdo ao produto da arrecadacdo
de impostos, sendo certo, por outro lado, que a
vinculagdo, no caso, por ser a propria razdo de ser
da instituicdo do tributo ndo Ihe altera a natureza
juridica.*®

2L A criagdo do fundo, nos termos da Constituicdo de 1988, devera ser antecedida de autoriza-
céo legislativa (art. 167, 1X), e encontra disciplina especifica na Lei 4.320/64, arts. 71 a 74.

22 Excerto do voto do Min. llmar Galvdo no ADI-MC 1.497.

23 Excerto do voto do Min. llmar Galvdo no ADI-MC 1.497.
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Parte da doutrina defende a irrelevancia, para qualificar a natureza
juridica do tributo, da destinacdo legal do produto da sua arrecadacao.
Alids, essa tese prevaleceu no projeto de lei que deu origem ao art. 4° do
CTN. Geraldo Ataliba, por exemplo, sempre foi enfatico em apontar as
espécies tributarias pela anélise da natureza da materialidade da hipdtese
de incidéncia. E, através dela, seria verificada a existéncia de duas situa-
¢Oes: 0 aspecto material retrata uma atividade do Poder Publico ou, pelo
contrario, consistiria em um fato ou acontecimento inteiramente indife-
rente a qualquer atividade estatal. O primeiro caso corresponderia a
tributos vinculados, como taxas e contribui¢fes (vinculacdo direta e
indireta, respectivamente), e o0 segundo seriam os impostos (tributos ndo
vinculados).

A parafiscalidade, objeto de debates acirrados, nada mais seria do
gue uma atribuicdo de capacidade tributaria ativa a autarquias ou entida-
des de direito privado chamadas por lei a colaborar com a Administra-
¢do Publica. Nenhuma influéncia exerceria sobre a natureza juridica da
exacdo, apenas “integra a h.i. e constitui seu aspecto pessoal, juntamente
com o critério de determinagéo do sujeito passivo”*“.

Alfredo Augusto Becker compartilhava do mesmo entendimento:

Nenhuma influéncia exerce sobre a natureza juri-
dica do tributo, a circunstancia de o tributo ter
uma destinacdo determinada ou indeterminada
[...]. A regra juridica que disciplinar a destinagéo e
a utilizagdo de tributo € regra juridica de natureza
administrativa. Esta regra juridica administrativa é
a que pode ser invalida (inconstitucional, sem ju-
ridicidade) por estar prescrevendo ao tributo uma
destinagdo proibida por outra regra juridica. En-
tretanto, a invalidade da regra juridica administra-
tiva que disciplina a destinacdo do tributo nédo
acarreta a invalidade da regra juridica tributaria
que disciplina a receita do tributo.”™®

Por ser pos-fato, portanto, irrelevante, o destino da arrecadacdo
ndo repercute sobre o direito tributério, sendo matéria de direito finan-
ceiro, na visdo de Gilberto de Ulh6a Canto. Para o autor, ndo seria 16gi-
co “admitir, como elemento integrante da defini¢do da natureza juridica

24 ATALIBA, Geraldo. Hipotese de incidéncia tributaria. 6. ed. Op. cit., p. 86.
25 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. Op. cit., p. 288.
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de um tributo, circunstancia posterior a sua cria¢do, como é 0 emprego
99216

que se fara das quantias arrecadadas™.

Sacha Calmon Navarro Coélho, ao desdenhar a importancia desse
elemento, afirma que todo o tributo tem uma finalidade, que é a de fi-
nanciar o Estado. Mas ela é estranha a norma juridico-tributéria, ndo se
encontrando nem na hipotese de incidéncia nem no comando juridico,
pela “simples razéo de ser a ‘finalidade’ uma prescricdo enderecada ao
instituidor de tributos e ao gestor da despesa publica*’. Ou seja, a finali-
dade situa-se na norma de competéncia tributaria e serve para controlar
0 poder de tributar e ndo como fundamento para a Unido instituir tributos.

Na&o parece ser a melhor solugdo. Ao desconsiderar a finalidade e
0 destino da arrecadacdo, colocando-as alheias ao direito tributério,
criam-se dificuldades insuperaveis para explicar a existéncia de diversas
contribuicBes, que estdo ai ha anos, integrando o ordenamento juridico e
financiando a salde, a previdéncia e a assisténcia social.

Né&o se esta justificando a validade de uma exacdo simplesmente
pelo fato de ela existir. Nao é isso. Ha diversas exacfes com as quais
ndo se concorda e que ja foram referidas em diversas passagens, ndo se
aceitando, por exemplo, a figura das contribuicdes sociais gerais ou 0
uso indiscriminado da expressdo contribuicdo interventiva para ressuscitar
exacdes extintas como a do Incra.

Ao desconsiderar a relevancia da finalidade e, por consequéncia,
do destino da arrecadagdo nas contribuicdes, seus defensores precisam
criar, a cada momento, novas figuras para tentar justificar a dificuldade
de enquadramento em impostos e taxas. Por ndo admitirem a existéncia
de tributos que ndo possam ser classificados como vinculados ou nédo
vinculados a uma atividade estatal, em um primeiro momento negam a
sua existéncia. Depois — ante a constatacdo de que elas ndo sé existem,
como também estdo arrecadando elevados recursos financeiros — procu-
ram criar subespécies de contribui¢bes para justificar a impossibilidade
de identifica-las através da materialidade da hip6tese de incidéncia. Foi
assim com Ataliba. Em 1977, ao analisar a figura do PIS*®, o autor,

28 CANTO, Gilberto Ulhoa. Temas de direito tributario. Rio de Janeiro: Alba, 1964. v. 111

p. 54.

COELHO, Sacha Calmon Navarro. Estudo doutrinario e jurisprudencial sobre o tributo

denominado Adicional de Frete para a Renovacgéo da Marinha Mercante. Op. cit., p. 10.

28 ATALIBA, Geraldo. Programa de Integragdo Social — PIS. In: MARTINS, Ives Gandra da
Silva (Coord.). ContribuicGes Especiais: Fundo PIS/PASEP. Caderno de Pesquisas Tribu-
térias, n. 2. Séo Paulo: Centro de Estudos de Extensdo Universitaria; S&o Paulo: Resenha
Tributéria, 1977. p. 185-223.
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embora o definisse como tributo, negava qualquer relevéncia para a
finalidade que justificou a sua criagdo, embora ndo descurasse das boas
intencdes do legislador:

[...] a finalidade é boa e merece encomios. O ins-
trumento, entretanto, foi manejado desastrosamente
e com rara incompeténcia. Se um bacharel —
usando um bisturi e demais instrumental cirdrgico
— se propusesse a proceder a extirpacdo de um
cancer, certamente ndo seria mais desastroso.*

Para o tributarista, o PIS era um imposto porque o Unico critério
puramente cientifico para classificar uma exacdo tributaria é aquele que
analisa a materialidade da hip6tese de incidéncia. Aplicando um critério
de exclusdo, o PIS ndo era taxa nem contribuigdo, porque ndo havia
vinculagdo a nenhuma atividade estatal. Logo, s6 poderia ser imposto. A
partir dai, qualquer vinculagdo da sua receita seria inconstitucional.

Em sua obra Hipotese de Incidéncia Tributaria (5. ed., de 1997),
Geraldo Ataliba considerava irrelevante o destino a ser dado para a arre-
cadacdo, sendo “absurdo, despropositado, anticientifico, ilégico e prima-
rio recorrer a argumento ligado ao destino que o estado da aos dinheiros
arrecadados”?.

Posteriormente, em sua 6% edicdo, o autor aponta para a mudanca
do sistema positivo. E, “como 0s sistemas ndo sdo iguais, 0s conceitos
nele apoiados forgosamente serdo diferentes”®'. O mesmo fendmeno
ocorreria com as contribuices: “o conceito emergente do sistema da
Constituicdo de 1988 é diferente do pertinente ao sistema anterior.” Para
0 autor, as contribui¢des seriam tributos:

a) em que ha especial relevancia nos seus principios informado-
res, o que afastaria a capacidade contributiva (salvo no caso
das falsas contribuicGes) e a estrita comutatividade das taxas;

b) relaciona-se a uma especial despesa ou especial vantagem re-
ferida ao sujeito passivo. Logo, o contribuinte tem que ter uma
relacdo direta ou indireta com a despesa ou tem que receber da
acao estatal um reflexo que possa ser qualificado como espe-
cial;

29 ATALIBA, Geraldo. Programa de Integracdo Social — PIS. Op. cit., p. 188.

20 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de incidéncia tributaria. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1997.
p. 139.

21 ATALIBA, Geraldo. Hipotese de incidéncia tributaria. 6. ed. Op. cit., p. 193.
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¢) a base imponivel tem que guardar relacéo direta com o benefi-
cio especial. Nas verdadeiras contribuicfes, a base estara ou
na causa provocante da atuacdo estatal ou na sua consequéncia
ou efeito;

d) a Constituicdo ndo ofereceu parametros especificos concer-
nentes & hipdtese de incidéncia, como o fez com os impostos
(capacidade contributiva) e taxas (retributividade), dando
maior liberdade ao legislador;

e) podem haver no sistema verdadeiras ou falsas contribuicdes.
Serdo verdadeiras as que tiverem hipétese de incidéncia dife-
rente do imposto e da taxa, onde a materialidade consistir em
uma atuacdo mediata ou indiretamente referida ao obrigado.
Se ndo, sera imposto, devendo observar o regime juridico-
constitucional dos impostos. Em qualquer hip6tese, jamais
podera haver o avango sobre bases econémicas dos Estados e
Municipios, sob pena de inconstitucionalidade por invasdo de
competéncia.

O destino da receita passa a ter relevancia para o tributarista: “se
o tributo criado carrear recursos financeiros para as finalidades (objeti-
vos) constitucionalmente qualificadas como proprias das contribuicfes”,
ai serd observado o regime tipico das contribuicfes especiais. Caso con-
trario, se ndo carrear os recursos, aplica-se o regime tipico da espécie
gue sua hipotese de incidéncia indicar (se imposto de renda, importacéo,
etc.), mas “sem nenhuma das derrogacoes tipicas de regime das contri-
buigdes?.

O nome dado ao tributo é irrelevante, ndo é ele quem “cria, que
fixa seu regime, mas a destinacdo dos recursos que o tributo vai ge-
rar”®?, Correto esse posicionamento de Geraldo Ataliba, que, alias, é
bem distinto do que mantinha em edic¢Bes anteriores de sua obra Hipéte-
se de Incidéncia Tributaria. Discorda-se, entretanto, da conclusdo que
ele ird tirar desses pressupostos constitucionais: o de que ndo haveria
verdadeiras contribuicdes no Brasil.

Ao manter-se fiel a andlise do aspecto material da hipotese de in-
cidéncia, se vinculado ou ndo a uma atividade estatal, Ataliba acaba por
negar a qualidade de contribuicdo a todas elas, denominando-as de fal-

222 ATALIBA, Geraldo. Programa de Integracéo Social — PIS. Op. cit., p. 202-203.
22 Idem, p. 203.
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sas contribuicOes. Para as verdadeiras, seria reconhecido um regime
juridico distinto dos demais tributos, mas ndo vislumbrava nenhuma
criacdo legislativa que atendesse aos seus preceitos. E mais, o modelo
por ele proposto ndo permite uma distingdo segura entre as falsas contri-
buicbes e os impostos. Como todas as contribui¢des no Brasil sdo falsas,
na realidade tratam-se apenas de impostos. Embora ele reconheca a
importancia da finalidade e do destino da arrecadacéo, de nada servem
para o doutrinador, na medida em que ja firmou sua condi¢do de impos-
to. E, se de imposto se trata, jamais podera haver a vinculagao de recei-
tas, porque ha regra explicita vedando a sua vinculagéo.

Se a norma que veda a vinculagdo de receitas é uma regra juridi-
ca, e, como tal, ensina Ronald Dworkin®*, é aplicada a maneira do tudo
ou nada (all or nothing). Ndo ha, portanto, como sustentar que o
PIS/Pasep ou a Cofins sejam impostos e mesmo assim velar pela vincu-
lagdo de suas receitas. Porque o autor afirma que, se o tributo carrear
recursos para as finalidades constitucionalmente qualificadas, devera ser
observado o regime tipico das contribuicBes. Serd, enfim, uma contri-
buigdo, embora “falsa” porque adota hipotese de incidéncia de impostos.

Sacha Calmon Navarro Coelho®® propde a distingdo entre contri-
buigdes sinalagmaticas e ndo sinalagmaticas (conforme haja beneficio
mensuravel ao sujeito passivo) para afirmar que somente as primeiras
sdo validas enquanto contribuicBes. A auséncia de sinalagma transforma
a figura em um imposto disfarcado, inconstitucional pela vinculagéo de
receitas.

E o0 caso na contribuicio da Lei Complementar n° 110/2001, que
majorou a aliquota da multa do FGTS em caso de despedida sem justa
causa. O tema ja foi tratado anteriormente, com o STF acolhendo a tese
de que se tratava de contribuicdo social geral. Entende-se que ndo é
contribuicdo por auséncia de referebilidade. Sacha Calmon afirma que
poderia ser imposto residual, na medida em que séo atendidos os requi-
sitos do art. 154, I, da CF; mas inconstitucional, porque violou o art.
167, IV (vinculou suas receitas ao pagamento de expurgos do FGTS)*®.

24 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Trad. Nelson Boeira. S&o Paulo: Martins

Fontes, 2002.

COELHO, Sacha Calmon Navarro. Contribuigdes no Direito Brasileiro: Seus Problemas e
Solugdes. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007.

COELHO, Sacha Calmon Navarro. Estudo doutrinario e jurisprudencial sobre o tributo
denominado Adicional de Frete para a Renovagéo da Marinha Mercante. Op. cit., p. 129.
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Por outro lado, 0 autor mineiro também n&o reconhece o sina-
lagma nas demais contribui¢Ges sociais, cujas bases estdo discriminadas
no art. 195 da Constituicdo, como as incidentes sobre faturamento (Co-
fins) ou lucro (CSLL). Para ele, seriam impostos finalisticos e, como
estdo previstos diretamente na Constituicdo, suas receitas poderiam ser
vinculadas a seguridade social: “[...] a conclusdo é de que um imposto
pode ser afetado, por autorizagdo constitucional e, portanto, um imposto
finalistico n&o se torna s por isso uma ‘contribuicdo’*’. Ou seja, have-
ria uma excecdo implicita ao art. 167 que veda a vinculacdo da receita
de impostos.

Mesmo defendendo a irrelevancia da denominacéo para a caracte-
rizagdo de uma exacdo, tanto Ataliba quanto Sacha Calmon procuram de
todas as formas enquadrar as contribuices sociais em uma das trés es-
pécies classicas de tributos, nem que para isso precisem criar subespé-
cies travestidas de falsidades ou disfarcadas de impostos finalisticos. Ou
necessitem encontrar exce¢fes ndo expressas em regras constitucionais,
que trazem no seu bojo de forma explicita as suas excecdes. E o caso do
art. 167, que veda a vinculagdo da receita de imposto, salvo nos casos
delimitados na prdpria regra. Se fossem impostos finalisticos, porque
ndo haveria também a excecdo a vedagdo da vinculagdo para as contri-
buicbes sociais?

O grupo tem que ser definido, e pelo menos parte dos seus inte-
grantes, ou o grupo em si, tem que ser beneficiado pela intervengédo
econdmica ou atuacdo social. A finalidade constitucional é que ira legi-
timar a atuacdo estatal ou a intervencdo econdmica. Por isso ndo pode
ser qualquer finalidade, mas apenas aquelas previstas no art. 149 e dis-
positivos correlatos (no caso das CIDEs, um dos principios do art. 170
da Constituicao).

Quem ndo integra o grupo ndo pode se chamado a contribuir, tem
gue haver uma relagdo, ainda que indireta. O grupo é escolhido, ird so-
frer a atuacdo/intervencdo e apenas 0s seus integrantes poderdo ser cha-
mados a custear a atividade estatal. Ninguém de fora do grupo pode ser
responsavel pelo custeio, amparado apenas no dever de solidariedade
social. A solidariedade ir4 orientar a aplicagdo das demais normas, mas
ndo podera servir de fundamento para a cobranga da contribuigéo. Alias,
se fosse para servir de fundamentagdo para a cobranga de um tributo,

27 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Estudo doutrinario e jurisprudencial sobre o tributo
denominado Adicional de Frete para a Renovagdo da Marinha Mercante. Op. cit., p. 181.
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teria que ser para a cobranc¢a de impostos, onde o suporte de validade é
causal, onde se olha para o passado e verifica-se que determinado sujeito
possui uma demonstracdo de riqueza que o diferencia dos demais e, por
isso mesmo, pode ser exigido dele, segundo suas condig¢des, segundo
sua capacidade contributiva, valores pecuniarios de forma compulséria.

Nas contribui¢bes previdenciarias, espécie do género contribui-
¢Oes sociais, seja do empregado, seja do empregador, hé a defini¢do do
grupo (integrantes do mercado de trabalho formal), em que todos contri-
buem, mesmo que de forma direta apenas parte deles seja beneficiado
(os proprios segurados do INSS). E, mesmo neste ponto, ainda se vis-
lumbram ganhos do empregador, que contara com um sistema de prote-
¢do caso seu empregado sofra algum infortdnio. Afasta-se a necessidade
de criacdo de mecanismos para a protecdo contra esses riscos do traba-
Iho, protegendo os préprios empresarios, que, na falta de um organismo
estatal, necessitariam de formas alternativas de compartilhnamento de
riscos (criacdo de mutuos, contratagdo de seguro privado, por exemplo).

Nas contribui¢des de intervencdo no dominio econdmico, tam-
bém é facil constatar o grupo que esta sofrendo a intervencéo, justamente
porque a iniciativa estatal sera realizada de forma pontual e temporaria.
Ha um objetivo a ser perseguido, previsto na Constitui¢do, e que envol-
ve 0s participantes de determinado ramo econdémico. Para as contribui-
¢cOes destinadas a categorias profissionais, apenas os seus integrantes

serdo compelidos a contribuir, e desde que exercam a atividade™®.

228 Caso ndo exercam a atividade, firmou-se o entendimento de que n&o necessitam contribuir,
embora mantido o registro junto ao Conselho. Neste sentido: EMBARGOS A
EXECUCAO FISCAL. CONSELHO REGIONAL. REGISTRO. ATIVIDADE PROFIS-
SIONAL. POSSIBILIDADE DE COMPROVACAO, PELO EMBARGANTE, DO NAO-
DESEMPENHO DA PROFISSAQ. 1. O fato gerador da obrigacéo obrigatéria em testilha
- anuidade ao conselho profissional - reside no exercicio da atividade fiscalizada, ndo de-
fluindo, imediata e irremediavelmente, da pendéncia de registro ativo perante o Conselho.
2. Na espécie, restou devidamente evidenciado que o embargante ndo exerceu o mister de
representante comercial, conquanto possuisse registro para tanto. 3. Apela¢do improvida.
(TRF4, AC 2003.71.07.010033-5, Primeira Turma, Relator p/ Acérdao Wellington Men-
des de Almeida, DJ 15/12/2004) e TRIBUTARIO. CONSELHO REGIONAL DE
ECONOMIA. CARGO EM BANCO PUBLICO. ANUIDADES. INEXIGIBILIDADE.
REGISTRO. PEDIDO DE CANCELAMENTO. 1. O fato gerador da contribuicdo paga
aos Conselhos de Fiscalizagdo Profissional é o efetivo exercicio da atividade sujeita a re-
gistro, e ndo a inscricdo propriamente dita. Assim, ainda que haja a inscri¢do em Conselho,
ndo havendo prestacédo de atividade, ndo ha falar em pagamento de anuidade. 2. O exerci-
cio de atividade em banco publico como analista, em que a instituicdo financeira emprega-
dora informa que para o exercicio da mencionada funcéo ndo ha exigéncia regulamentar de
formagcdo superior, ndo dé ensejo & inscri¢cdo nos Conselhos Profissionais, e ao pagamento
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Ocorre que, em 1988, o Brasil optou por um novo sistema de pro-
tecdo social, amplo, geral e irrestrito, que deveria servir a todos que dele
necessitasse. Um sistema universal que ndo dependesse de prévia con-
tribuicdo. A sociedade assumiria a responsabilidade pelos seus integran-
tes, e a miséria passaria a ser considerada como um mal a ser combatido
pelo Estado.

Para financiar tal sistema, entende-se que o melhor instrumento
tributério é o imposto, cobrado de todo contribuinte que demonstre ca-
pacidade contributiva, na medida de suas possibilidades. Sendo um sis-
tema de protecdo universal, ndo ha prévia relagdo contributiva, ndo ha
identificacdo entre contribuinte e beneficiario nas contribuicdes sociais,
apenas em uma de suas espécies, de carater previdenciario, incidente
sobre a remuneracéo do trabalhador.

Pensa-se que o ideal seria a separacdo entre a Previdéncia Social,
a ser custeada por trabalhadores e empresarios (onde as contribuicoes
permitiriam visualizar e quantificar o futuro beneficio a ser pago ao
segurado), e a Saude e Assisténcia Social, com recursos de toda a socie-
dade, provenientes dos impostos.

Ao unificar regimes distintos, de carater contributivo e solidario,
0 constituinte acabou por impor a toda sociedade o 6nus de arcar tam-
bém com a relagdo previdenciaria de trabalhadores formais. Ou seja, 0
desempregado e o trabalhador informal, de forma indireta, por intermé-
dio de contribuicdes sociais, arcard com o 6nus de beneficios que, em
geral, sdo de valor mais elevado do que os de carater assistencial.

Por outro lado, tem-se que os recursos recolhidos durante o periodo
laborativo do trabalhador acabam sendo utilizados para despesas alheias
a relacdo previdenciaria. Financiam com seus recursos a salde e a assis-
téncia, criando-se um quadro de instabilidade social, em que um aposen-
tado precisa disputar com o enfermo os recursos financeiros, que se
mostram escassos na medida em que a desvinculagdo das receitas das
contribuicdes é implementada.

No primeiro capitulo, ao tratar dos modelos de protecdo social,
constatou-se que em muitos paises a receita para a concessao de benefi-
cios universais provém de impostos. 1sso ocorre porque, se 0 sistema é
solidario, dele deve participar quem detém melhores condi¢des financei-
ras, e isso pode ser aferido pela anélise da capacidade contributiva, da

das respectivas anuidades. (TRF4, AC 2007.71.00.002883-5, 2% Turma, Rel. Marciane
Bonzanini, D.E. 11.06.2008)
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existéncia de renda, propriedade ou transmissdo de bens. Sempre que
possivel, em busca de uma justica fiscal, deveriam os impostos observar

a progressividade®.

Mas ndo foi essa a op¢do da sociedade brasileira, representada
pelo constituinte de 1987. Havia o exemplo do Finsocial, cujos estu-
dos® apontavam que diversos Ministérios se socorriam de seus recursos,
gue acabavam ndo chegando na assisténcia social, tal como preconizado
pela norma impositiva. PIS e Pasep demonstraram que, na auséncia de
amarras mais consistentes, os recursos sdo facilmente desviados, con-
forme o interesse dos governantes. A solucéo, entdo, foi expandir a arre-
cadacdo via diversificacdo de bases econdmicas (lembra-se a preocupagao
com a folha de salario em épocas de crise, quando mais se precisava da
protecdo social) e, mais que isso, engessar a discricionariedade de seu
gasto. A solucédo encontrada foi a vinculagdo de receitas, designando-se
a exacao de contribuigdo social.

Considera-la sui generis, contribui¢do verdadeira ou falsa, sina-
lagmatica ou ndo sinalagmatica parece ser irrelevante. Cada um dos
renomados autores procurou, no fundo, tracar uma disciplina para elas
(definir um regime juridico) e a forma de controla-las, para que fossem
respeitados os direitos dos contribuintes.

De tudo o que foi exposto, conclui-se que: a) as contribui¢des sao
tributos; b) tém sua receita vinculada; ¢) no caso das sociais, 0 grupo é
alargado, devendo ser interpretadas restritivamente e nos moldes das
demonstracGes de riqueza expressas na CF; d) para criar novas contri-
buigdes sociais s6 observando o art. 195, § 4°, c.c. art. 154, I; e) para as
demais contribuicdes, o beneficio direto ou indireto e a necessidade de
integrar esse grupo justificam a caréncia de disciplina constitucional.
Neste ponto a validacdo € apenas finalistica, devendo ser apurada a refe-
ribilidade. Se interventiva, como a atuacdo € em campo nédo pertencente
ao Estado (dominio econémico), ela deve ser pontual e temporéria (até
cessar a causa que demandou a intervencéo).

2% O fato de o sistema tributario de um determinado pais privilegiar os impostos indiretos,
como no caso brasileiro, onde o ICMS alcanca grande relevancia, ndo afasta este entendi-
mento. Mesmo nos impostos indiretos ha limitagdes previstas no texto constitucional, como
no caso do IPI (sera seletivo em funcéo da essencialidade do produto e ndo cumulativo),
do ICMS (serd ndo cumulativo e podera ser seletivo em funcéo da essencialidade das mer-
cadorias e dos servicos). Por outro lado, até 2002, o PIS e a Cofins incidiam de forma cumu-
lativa, enquanto que a CPMF por toda a sua existéncia incidiu em forma de “cascata”.

20 Por todos eles, ver REZENDE, Fernando; AZEREDO, Beatriz. Contribuigdes Sociais. Op.
cit., p. 13.
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O finalismo mostrou-se como a melhor teoria para justificar e li-
mitar a expansdo das contribuicdes. A simples analise da materialidade
da hipotese de incidéncia ndo soluciona a problematica.

Veja-se 0 exemplo de Geraldo Ataliba, ao tentar dissecar o P1S**,
Embora o legislador tenha batizado a exacdo de depdsitos, parcelas e
recursos””, Ataliba reconhece seu carater compulsorio, ex lege e inde-
pendente de qualquer contraprestacdo estatal. Para classificar a nova
exacdo, “de forma rigorosa e segura” e com “critério puramente cientifi-
c0”?®, para usar as expressdes por ele cunhadas, o doutrinador ndo via
outra possibilidade a ndo ser considera-la como imposto. Por essa razéo,
deveria ser observada a regra de imunidade de determinadas pessoas
juridicas, e a receita ndo poderia ser vinculada.

Discorda-se, portanto, de tal entendimento. N&o ha falta de rigo-
rismo cientifico em concluir que determinada espécie ndo se enquadra
em nenhuma das classificagBes consideradas tradicionais. Pensa-se que
0 correto seria o legislador editar uma lei complementar especifica para
as contribuicdes especiais, nos moldes do que restou preconizado pelo
art. 146, 111, c.c. o art. 149 da CF. Ou acrescentar ao CTN um artigo
definindo fato gerador, base de calculo e sujeito passivo das contribui-
¢Oes™®. Mas ndo foi o que aconteceu, de modo que cabe ao intérprete

21 A nova figura apresenta sérias impropriedades, segundo o autor, ao comentar a Lei Com-
plementar n® 7/70: “Esta lei, cujo anteprojeto jamais contou com a colaboragdo ou critica
de um bacharel em direito — o que se deduz da simples leitura do seu texto — retine, de ma-
neira insdlita, uma copia fantastica de erros, equivocos, meias verdades e impropriedades
juridicas, por forma raramente vista anteriormente. Conseguiu o legislador vulnerar oni-
modamente a Carta Constitucional, ferir diversos principios juridicos, desacatar a doutrina,
vilipendiar a jurisprudéncia e enxovalhar comesinhas [sic] recomendagdes da mais rudi-
mentar propedéutica juridica, num diploma de s6 quatorze artigos. Dificilmente um grupo
selecionado de bacharéis conseguiria realizar, de forma tdo completa — mesmo que anima-

dos por proposito deliberado — com tdo pouco esforgo e dispéndio de energia, tdo amplos e

profundos atentados a tantos valores juridicos, concomitantemente.” (ATALIBA, Geraldo.

Programa de Integragdo Social — PIS. Op. cit., p. 187)

A irrelevancia da denominagéo do tributo ja era objeto do art. 4° do CTN. E, mesmo na sua

auséncia, “ja o dizia a sabedoria popular medieval — barba non facit monachum: ndo é o

nome que atribui entidade as coisas, ndo é a designacéo que confere a natureza dos institu-

tos juridicos. O excelente AGOSTINHO ALVIM di-lo com concisdo e objetividade: os
problemas da dogmética ndo se resolvem pela taxinomia, frase feliz, pela sintese, conciséo,
precisdo e rigor cientifico” (ATALIBA, Geraldo. Programa de Integragdo Social — PIS.

Op. cit., p. 193).

25 ATALIBA, Geraldo. Programa de Integracdo Social — PIS. Op. cit., p. 195.

24 Embora ndo se concorde com a posicio adotada por Zavarizi e Rosa Jr., de que as contri-
buicdes nada mais sdo do que impostos cuja receita destina-se a fins especificos, assiste
razdo aos autores quando afirmam que teria sido mais racional se 0 nascimento da contri-
buicdo especial seguisse o critério adotado pelo CTN. Assim, “teriamos no Cédigo Tribu-
tario Nacional a defini¢do de todas as espécies tributarias, o que evitaria as ddvidas susci-
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valer-se dos instrumentos que estdo & sua disposicdo para explicar a

realidade dos fatos®.

E o fato, do qual ndo pairam davidas, é de que as contribuicBes
existem e respondem pela maior parte da arrecadacdo tributaria da
Unido®®. N&o ha um tratamento sistematico da matéria, pelo contrario,
elas foram surgindo conforme as necessidades dos mais diversos gover-
nos. No inicio do século passado, nasceram como uma forma de fi-
nanciar as Caixas de Assisténcia das classes de trabalhadores que, pela
sua importancia e organizacao, conseguiam exigir mecanismos de prote-
¢do contra os infortinios, a cargo dos empregadores e do Estado.

Novas demandas ocasionaram a criacdo de contribui¢fes (intitu-
ladas de taxas previdencidrias), cujos recursos financeiros serviriam para
0 pagamento de beneficios, mas também para financiar empresas esta-

tais ou para a construcio de obras publicas®™’.

Foi no periodo militar que alcangaram uma primeira expansao,
para viabilizar a atuacdo e intervencdo do Estado no meio social e eco-
némico. Nota-se que a primeira grande contribui¢do social — Finsocial —
é dessa época, sendo criada sem qualquer amparo constitucional, tanto
gue sua vinculacdo a assisténcia social foi afastada pelo STF. Ao invés
de serem tratadas juntamente com os demais tributos, optou-se pela
manutencdo de tratamento constitucional distinto, fora da ordem tributé-
ria, mais especificamente, dentro da ordem social. E nem assim houve

tadas sempre que a Unido institui uma contribuigdo, a exemplo de como ocorreu com a
instituicdo da CPMF, cujo fato gerador se identifica com o do imposto e nenhum beneficio
individual proporcional ao contribuinte. Os Unicos dados que distinguem a CPMF de im-
posto sdo: 0 nome e a destinagdo especifica do produto de sua arrecadagéo, circunstancias
que o art. 4° do CTN diz serem irrelevantes para determinar a natureza juridica especifica
do tributo.” (ZAVARIZI, Indio Jorge; ROSA JR. Helio T. Natureza juridica das contribui-
cOes especiais. Op. cit., p. 16)

O proprio Ataliba reconhece que, por pior que seja a redagdo do texto legal, “o Direito &,
para o jurista, um dogma: deve ser obedecido e jamais discutido, quanto ao seu contetido
ou mérito. Dessarte, vamos neste estudo desenvolver um lavor técnico e cientifico ade-
quando a funcdo juridica: interpretar o sistema juridico e buscar as condigdes de acata-lo,
tentando estabelecer quais comportamentos sdo conformes com suas exigéncias.”
(ATALIBA, Geraldo. Programa de Integracéo Social — PIS. Op. cit., p. 189)

Reporta-se ao Capitulo 1V, quando sera discutida a evolucéo da arrecadag&o das contribui-
coes.

Uma parte consideravel dos recursos dos Institutos de Aposentadorias (IAPs) foram utili-
zados para investimentos na Cia. Siderdrgica Nacional, VVale do Rio Doce e Banco do Bra-
sil, além da compra e construgdo de moradias e prédios comerciais em Brasilia. Os dados
financeiros séo apresentados no Capitulo VI, segdo 6.1.
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um tratamento sistémico®®, porque, como ja referido, ha a previsdo de

contribuicBes em outras partes do texto, como no caso do PIS, que é
tratado no Titulo IX, “Das Disposi¢fes Constitucionais Gerais”.

Para Paulo Ayres Barreto, o fato de as prescri¢fes do direito posto
ndo primarem pela preocupacao sistémica, da azo para 0 descompasso
doutrinario e jurisprudencial. Mas ndo impede o reconhecimento da
natureza juridica tributéria das contribuicdes: “a construcdo de sentido, a
harmonizacdo e a atribuicdo de fei¢do sistémica as normas que dizem
com a tematica das contribuicdes exigem maior labor do exegeta™®.

Como visto ao longo desta secdo, os estudiosos debatem e con-
frontam posicGes, sem que haja uma resposta Unica e definitiva para a
guestdo. Ao considerar relevante a finalidade e o destino, a teoria fina-
lista da agdo ndo desestrutura a regra-matriz de incidéncia tributaria, tal
qual apresentada por Paulo de Barros Carvalho, apenas agrega novos
elementos & norma tributéria.

Para o professor paulista, a norma juridico-tributaria é dividida
em duas partes: hipdtese endonormativa e consequéncia endonormativa.
A hipétese representa 0 conjunto de critérios necessarios a identificacdo
do fato licito gerador do dever tributario: material (descricdo objetiva do
fato), temporal (circunstancias de tempo que envolvem o fato) e espacial
(condicGes de lugar em que o fato deva ocorrer). J& a consequéncia es-
clarece a relagdo juridica que se forma com a ocorréncia concreta do
fato gerador, a partir de dois critérios: o pessoal (determina sujeito ativo
e passivo) e o quantitativo (base de calculo e aliquotas). Para Paulo de
Barros, essa estrutura normativa é suficiente para explicar o fenémeno

tributagdo, ndo sendo necessario nenhum outro elemento®®.

28 Tércio Sampaio retrata a existéncia de uma verdadeira “sistematica controvertida” da

Carta Politica atual, que a fazem ora um presidencialismo com tragos parlamentaristas, ora
um capitalismo com regulamentacgdo excessiva e monopdlios estatais, ora um desenvolvi-
mentismo com tragos assistencialistas, entre outras incongruéncias. Para o autor, tal fato
ndo foi deliberalidade da Constituinte, ndo houve uma tendéncia consciente a tal tenséo,
mas resultou do proprio processo de criacdo do texto constitucional, sem um texto base e
com diversas comissOes distintas tratando de assuntos correlatos. (FERRAZ JR, Tércio
Sampaio. Notas sobre contribuiges sociais e solidariedade no contexto do Estado Demo-
cratico de Direito. In: GRECO, Marco Aurélio; GODOI, Marciano Seabra de (Coords.).
Solidariedade Social e Tributacdo. S&o Paulo: Dialética, 2005. p. 209)

BARRETO, Paulo Ayres. ContribuigBes: regime juridico, destinacdo e controle. S&o
Paulo: Noeses, 2006. p. 100.

20 CARVALHO, Paulo de Barros. Teoria da norma tributaria. 5. ed. S&o Paulo: Quartier

Latin, 2009.
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Ocorre que a analise desses elementos ndo permite a distincao,
por exemplo, entre o imposto de renda e a CSLL e a Cofins. A andlise
do aspecto material da hipétese de incidéncia é coincidente: renda, fatu-
ramento ou lucro estdo a indicar uma melhora na situagdo patrimonial,
um acréscimo, um ganho, que independe de qualquer atividade estatal.
Como visto, ao centrar as atengdes ao aspecto material da hipétese de
incidéncia, parte da doutrina ndo aceita a autonomia das contribuicdes
especiais, considerando-as, em grande parte, falsas contribuicdes ou

contribuicdes ndo sinalagmaticas™'.

Por ndo explicar como um tributo continua existindo mesmo pos-
suindo caracteristicas distintas dos impostos, taxas e contribuicdes de
melhoria, é que se buscou, primeiramente, verificar se houve a adocao,
por parte do constituinte, de uma nova espécie autbnoma de tributo. A
resposta é positiva, como apresentado no capitulo anterior.

Neste segundo capitulo, o objetivo foi demonstrar, através do fi-
nalismo, que a norma tributaria pode conter outros elementos que nao
aqueles apontados tradicionalmente por Paulo de Barros. E o caso do
elemento destino da receita.

Sacha Calmon, embora refute a relevancia do destino, aponta para
0 equivoco dos autores que “alocam nas hipéOteses das normas tributa-
rias, como ja salientado, todos os ‘aspectos’ que as compdem (enquanto
entes logicos juridicamente estruturados)”?. Para o autor mineiro, a
norma tributaria hospeda elementos precisos, uns na hipotese, outros na
consequéncia, e ndo todos na hipotese, devendo ser respeitada “a teoria
da norma juridica como ente hipotético em que dadas consequéncias se
enlacam a dados antecedentes™*. Por essa razéo, aceita a integracio de
principios constitucionais expressos a0 mandamento da norma de tribu-
tacdo, ao defender que

21 para Sacha Calmon Navarro Coélho, “resta claro, assim, que a finalidade nas contribui-
¢des, por si sO, ndo as autonomiza como espécie tributéria. Para que haja uma contribuicdo
especial verdadeira, como subespécie, diversa da contribuicdo de melhoria, outra subespé-
cie, é necessario que a atuago estatal eleita como fato gerador seja um atuar mediato ou
imediato do Poder Publico, especifico e relativo & pessoa do contribuinte. (COELHO,
Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo, da interpretacdo e da exoneragéo tribu-
taria (o significado do art. 116, paragrafo Unico, do CTN). 3. ed. Sdo Paulo: Dialética,
2003. p. 121)

COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo, da interpretacdo e da exone-
racdo tributaria (o significado do art. 116, paragrafo nico, do CTN). Op. cit., p. 102.

23 Idem, p. 103.
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Trilham por caminhos errados todos os que acham
ndo integrar a norma juridico-tributaria do ICMS o
principio da ndo-cumulatividade. Integra, sim, e in-
tegra a conseqiiéncia. A base de calculo ndo é o Uni-
co modo de se apurar o quantum do dever decorren-
te da realizacdo do suposto. Seria reduzir a estru-
tura normativa a sua feicdo mais primaria.”**

Idéntico tratamento é dispensado aos empréstimos compulsorios,
onde a especificidade de ser restituivel é qualificagéo juridica abroque-
lada na consequiéncia da norma juridica tributaria”®*. O autor, portanto,
expande as possibilidades da “consequéncia endonormativa”, agregando
valores constitucionais.

O mesmo raciocinio deve ser implementado quando da andlise do
destino das contribuicGes especiais. Enquanto regra constitucional, a
vinculacgdo faz parte da norma impositiva tributaria através da alocacéo
do destino da arrecadagdo no “elemento consequéncia”. Ndo ha que se
falar na existéncia de duas normas, uma que vincula o destino e outra
gue prevé a incidéncia da contribuicdo, como defendido por Paulo
Ayres*®, O destino da arrecadagdo é elemento da norma tributaria, nio
prevalecendo o disposto no art. 4°, 11 do CTN*".

Conclui-se, portanto, na esteira do ensinamento de Sacha Calmon,
gue a analise das consequéncias da norma impositiva tributaria permite
extrair dados que s6 a hipétese de incidéncia nao fornece. Dados funda-
mentais para a perfeita compreensdo do estudo da tributacdo. Embora o
autor mineiro ndo reconhega no destino da arrecadacdo das contribui-
¢Oes especiais um desses elementos fundamentais, a anélise do trata-
mento constitucional dado a essa espécie, bem como a postura adotada
pelo STF, permitem concluir de forma diversa.

24 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo, da interpretagéo e da exone-

racdo tributaria (o significado do art. 116, paragrafo Unico, do CTN). Op. cit., p. 105.
5 Idem, p. 113.
26 Para Paulo Ayres Barreto, “as duas normas de estrutura darfo ensejo ao surgimento, no
nivel legal, de duas normas de conduta: (i) a que determina o pagamento do tributo, em
face da ocorréncia do fato juridico tributério e (ii) a que vincula a destinagdo do montante
arrecadado, uma vez pago o tributo.” (BARRETO, Paulo Ayres. Contribui¢Oes: regime
juridico, destinacéo e controle. Op. cit., p. 100)
Art. 4°. A natureza juridica especifica do tributo é determinada pelo fato gerador da res-
pectiva obrigagdo, sendo irrelevantes para qualifica-la: | - a denominag&o e demais carac-
teristicas formais adotadas pela lei; 11 - a destinacdo legal do produto da sua arrecadagéo.
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111 - PRESSUPOSTOS CONSTITUCIONAIS

As contribuicBes especiais, género que engloba as contribuices
sociais, de intervencdo no dominio econdmico e de interesse de catego-
rias profissionais, receberam um tratamento menos pormenorizado do
gue o conferido aos impostos. Ha referéncia as espécies no art. 149, cuja
redacdo original ndo trazia maiores detalhes quanto a eleicdo de bases
econdmicas e contribuintes. As Emendas n® 33/2001 e 42/2003 criaram
uma regra de imunidade para as receitas de exportacdo e definiram a
possibilidade de incidéncia sobre a receita de importacdo de produtos ou
servigos, além de permitirem a cobranga por aliquotas ad valorem®® ou
especifica.

Firmado o entendimento de que sédo tributos, 0 prédximo passo é
determinar seus pressupostos constitucionais, de modo a apresentar
limites ao poder de tributar da Unido, o que sera objeto de analise neste
capitulo.

3.1 COMPETENCIA

A Constituicdo de 1988 outorgou competéncia para a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios cobrarem impostos, taxas e
contribuicBes de melhoria (art. 145).

Em se tratando de empréstimo compulsério e da grande maioria
das contribuicfes especiais, foi dada exclusividade a Unido. Ou seja,
quando o legislador constituinte abriu a oportunidade de cobranca de
contribuicBes sociais, de intervencdo no dominio econdmico e de inte-
resse de categorias profissionais, o fez de forma exclusiva a Unido (art.
149).

Para os demais entes da Federacdo € possibilitada apenas a co-
branca de contribuigdes para o custeio de sistema de previdéncia e assis-

28 para Luciano Amaro, a “aliquota, geralmente, ¢ representada por um percentual, cuja
aplicacéo sobre a base de calculo (por exemplo, valor da mercadoria, preco do servico,
montante do lucro etc.) revela o quantum debeatur. Porque a aliquota se aplica sobre uma
cifra ou valor em moeda (expressivo da grandeza da materialidade do fato gerador), sera
ad valorem.” Por outro lado, critica a utilizagdo do vocabulo aliquota (indicativo de quota,
parte ou fracdo) para designar a cifra ou valor monetério que, multiplicada pelo nimero de
unidades de medida, resulta no valor do tributo. E o que se designa por aliquota especifica.
(AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 16. ed. S8o Paulo: Saraiva: 2010.
p. 291-292)
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téncia social de seus servidores*°, bem como, no caso dos Municipios,
contribuicdo para o custeio de iluminacdo pablica — Cosip®°. A primeira
outorga sofreu profundas restricdes com a reforma do Estado implemen-
tada por sucessivas emendas constitucionais®', que implementou a ne-
cessidade de observancia de equilibrio financeiro e atuarial. Regulamen-
tando a alteracdo constitucional, a Lei n°® 9.717/98 trouxe diversas restri-
¢des, que acabaram por extirpar essa competéncia tributéria de diversos
Municipios®™.

Em relagdo a competéncia para a cobranca de contribuicdo de
iluminacéo publica, ela surge com a EC n° 39/2002, como uma resposta
ao posicionamento dos tribunais que impediam o seu custeio por taxas,
ante a indivisibilidade do servico. Como apontou o Min. lImar Galv&o:

Taxas que, de qualquer modo, no entendimento
deste Relator, tem por fato gerador prestagdo de
servico inespecifico, ndo mensuravel, indivisivel e
insuscetivel de ser referido a determinado contri-

9 Neste sentido: O art. 149, caput, da Constituicao, atribui & Unido a competéncia exclusiva

para a institui¢do de contribuicdes sociais, de intervengédo no dominio econémico e de inte-
resse das categorias profissionais e econdmicas. Essa regra contempla duas excegdes, con-
tidas nos arts. 149, § 1°, e 149-A, da Constituicdo. A excecéo desses dois casos, aos Esta-
dos-membros néo foi atribuida competéncia para a instituicdo de contribuigio, seja qual
for a sua finalidade. A competéncia, privativa ou concorrente, para legislar sobre determi-
nada matéria ndo implica automaticamente a competéncia para a instituigdo de tributos. Os
entes federativos somente podem instituir os impostos e as contribuicdes que lhes foram
expressamente outorgados pela Constituicdo. Os Estados-membros podem instituir apenas
contribuicdo que tenha por finalidade o custeio do regime de previdéncia de seus servido-
res. A expressdo ‘regime previdenciario’ ndo abrange a prestacdo de servicos médicos,
hospitalares, odontologicos e farmacéuticos.” (RE 573.540, Rel. Min. Gilmar Mendes, jul-
gamento em 14.04.2010, Plenario, DJe de 11.06.2010, com repercussao geral)

Art. 149-A. Os Municipios e o Distrito Federal poderéo instituir contribui¢do, na forma
das respectivas leis, para o custeio do servigo de iluminagéo publica, observado o disposto
no art. 150, I e I11. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 39, de 2002) Paragrafo uni-
co. E facultada a cobranca da contribuicio a que se refere o caput, na fatura de consumo
de energia elétrica. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 39, de 2002)

Art. 149. omissis. § 1° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo contri-
buicdo, cobrada de seus servidores, para o custeio, em beneficio destes, do regime previ-
denciério de que trata o art. 40, cuja aliquota ndo serd inferior & da contribuicéo dos servi-
dores titulares de cargos efetivos da Unido. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n®
41, 19.12.2003)

Art. 1°. Os regimes proprios de previdéncia social dos servidores publicos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, dos militares dos Estados e do Distrito Fe-
deral deverao ser organizados, baseados em normas gerais de contabilidade e atuéria, de
modo a garantir o seu equilibrio financeiro e atuarial, observados os seguintes critérios:
[...] IV - cobertura de um nimero minimo de segurados, de modo que 0s regimes possam
garantir diretamente a totalidade dos riscos cobertos no plano de beneficios, preservando o
equilibrio atuarial sem necessidade de resseguro, conforme parametros gerais;
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http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc39.htm#art149a
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buinte, ndo tendo de ser custeado sendo por meio
do produto da arrecadacéo dos impostos gerais.?*®

A solucdo foi alterar a Constituicdo para garantir a renda extra
aos Municipios. Entretanto, a Cosip padece dos mesmos vicios das taxas
de iluminagdo, porque ndo permite identificar o grupo social atingido
pela atuagdo municipal. Como definido por Kiyoshi Harada, para ser
uma contribuicdo é imprescindivel “que se defina o beneficiario especi-
fico desse tributo, que passard ser seu contribuinte. Se a comunidade
inteira for a beneficiaria, como no caso em estudo, estar-se-a diante de
imposto, e ndo de contribuicdo”?”.

Trata-se a Cosip de imposto disfargcado e que invade a competén-
cia dos Estados e do Distrito Federal (incide sobre mesma base do
ICMS, mais especificamente sobre a energia elétrica). Outrossim, nao
foi esse o entendimento do Supremo quando enfrentou a matéria no RE
573.675/SC*, ao qual foi reconhecida repercussdo geral. O relator,
Min. Ricardo Lewandowski, ao analisar a classificacdo proposta por
Velloso na ADI 447, parte do pressuposto de que a contribui¢do em tela
é um tributo, mas, devido a sua especificidade, ndo se enquadra em ne-
nhuma das espécies por ele enunciadas. Afirma que se parece com im-
posto, mas, por ter sua receita vinculada, ndo pode sé-lo. Também nao é
taxa porque a atividade estatal é uti universi e ndo uti singuli. Logo, s6
pode ser uma nova contribuicao.

Discorda-se de tal entendimento, porque o simples fato de vincu-
lar a receita a finalidade ndo transforma um imposto em contribuicdo,
muito menos a sua nomenclatura. Nao é qualquer finalidade que justifi-
ca uma contribuicdo, porque o Estado sempre age com uma determinada
finalidade. Para ser uma contribuicdo, ha necessidade de identificacdo
do grupo atingido pela atuacdo estatal. Se for em beneficio de toda a
sociedade, somente com a receita de impostos.

Ao final, o acérddo restou assim ementado:

%3 STF. Recurso Extraordinario 204.827-5/SP. Tribunal Pleno. Rel. Min. llmar Galvio. DJ

25.04.1997.

HARADA, Kiyoshi. Contribui¢do para o Custeio da Iluminagdo Publica. Repertério de

Jurisprudéncia 10B: tributario, constitucional e administrativo, Sdo Paulo, v. 1, n. 6,

p. 215-218, mar. 2003, p. 218.

%5 STF. Recurso Extraordinario 573.675/SC. Tribunal Pleno. Rel. Min. Ricardo Lewandowski,
DJE de 22.05.2009, com repercussdo geral.
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Lei que restringe os contribuintes da Cosip aos
consumidores de energia elétrica do Municipio
ndo ofende o principio da isonomia, ante a impos-
sibilidade de se identificar e tributar todos os be-
neficidrios do servigo de iluminagdo puablica. A
progressividade da aliquota, que resulta do rateio
do custo da iluminagdo publica entre os consumi-
dores de energia elétrica, ndo afronta o principio
da capacidade contributiva. Tributo de carater sui
generis, que ndo se confunde com um imposto,
porgue sua receita se destina a finalidade especifica,
nem com uma taxa, por ndo exigir a contrapresta-
¢do individualizada de um servico ao contribuinte.
Exacdo que, ademais, se amolda aos principios da
razoabilidade e da proporcionalidade.”®

Para as demais contribuicdes, a competéncia € exclusiva da Unido.
Seus recursos, pelo texto constitucional original, ndo eram compartilha-
dos com os demais entes. Tal medida era coerente com a estrutura da
exacdo, porque ndo tinha por finalidade angariar recursos financeiros,
mas sim implementar politicas sociais e econémicas, além de regular e
fiscalizar as principais profissdes. Foi o desvirtuamento de suas finali-
dades e a elevacdo da figura a principal fonte de receita da Unido que
atrairam a cobica dos demais entes. Os Estados, em troca de apoio poli-
tico para a votagdo de medidas do interesse federal (renovacdo da DRU),
foram contemplados com parte dos recursos da CIDE dos combustiveis
(art. 159, 11, da CF, na redacéo dada pela Emenda n° 44/2004), enquan-
to que os Municipios receberam a ja analisada Cosip.

3.2 MATERIALIDADE E BASE DE CALCULO

A redacdo original do art. 149 da CF ndo trazia os fatos que com-
punham o &mbito de incidéncia das contribui¢bes especiais. Limitava-se
a definir a competéncia exclusiva da Unido para instituir contribuicdes
sociais, de intervencdo no dominio econémico e de interesse de catego-
rias, como instrumento de sua atuagdo na respectiva area.

Apenas as contribuigdes sociais tinham previsdo expressa (art.
195), indicando como fontes de custeio a folha de saléarios, o faturamento

%6 STF. Recurso Extraordinario 573.675/SC. Tribunal Pleno. Rel. Min. Ricardo Lewandowski,
DJE de 22.05.2009, com repercussdo geral.
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e o0 lucro. E, para que novas contribui¢des sociais fossem instituidas,
deveriam ser observadas as limitagdes do art. 154, I, ou seja, o instru-
mento legislativo teria que ser a lei complementar, ndo poderiam ser
cumulativas e nem utilizar fato gerador ou base de célculo proprios dos
discriminados na Constituicéo.

Para que essas novas contribuicdes possam ser criadas, respeitan-
do o texto constitucional e a estrutura normativa tracada pela doutrina
do finalismo, trés questionamentos precisam ser respondidos: a) quais-
quer finalidades justificariam um novo tributo?; b) podem ser utilizadas
quaisquer bases de calculo?; e c¢) pode haver invasdo de bases eleitas
para outros tributos?

3.2.1 Tributacdo ndo pode ser estabelecida por principios

Nao tem o legislador ordinario liberdade para tributar qualquer
fato, mas apenas aqueles que se mostrem adequados e necessarios para 0
atendimento das finalidades constitucionais a serem perseguidas, e cuja
imposicdo nao sacrifique direitos fundamentais do contribuinte.

As regras de competéncia sdo rigidas e foram estabelecidas de
modo a garantir, de um lado, receitas para a Administracdo Publica e, de
outro, assegurar o equilibrio federativo entre Unido, Estados e Municipios.

O equilibrio de forgas e interesses que resultou na aprovacao do
texto constitucional procurou assegurar a relagdo arrecadagéo/despesas
mediante a discriminacdo das diversas manifestacGes de riqueza existen-
tes e conhecidas na época. Renda, patriménio, servigos, circulacdo de
mercadorias, transformacéo de bens foram enumerados como bases de
célculo para impostos.

Ciente de que as relagfes econdmicas e sociais ndo sdo estaticas,
0 constituinte estabeleceu o critério do art. 154, |, possibilitando a cria-
¢do de novos impostos (chamados de residuais) apenas se incidissem
sobre novas demonstragdes de riqueza, € que se mostrassem capazes de
suprir os cofres publicos de receitas sem esvaziar as garantias dos con-
tribuintes. Ou seja, situagcdes novas em que restasse caracterizada a ca-
pacidade contributiva de quem teria que arcar com o énus, mas que ndo
fossem até entéo tributadas. Em um exemplo hipotético, imagina-se um
imposto sobre propriedade de telefone celular. Esse tipo de aparelho ndo
pertencia a realidade nacional de 1988, ndo &, enquanto propriedade,
tributado por nenhum ente (tributa-se sua industrializacdo e comerciali-
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zacd0), razdo pela qual poderia ser utilizada essa propriedade como fato
gerador de um imposto residual.

No que diz respeito as contribui¢des sociais, analisou-se anterior-
mente a preocupacdo do constituinte em alargar suas fontes de financia-
mento, de preferéncia com situagdes que ndo oscilassem na esteira das
crises ou expansdes da economia. Lembra-se que até 1988 a quase tota-
lidade dos recursos da Previdéncia Social (ndo havia seguridade social)
provinha de contribui¢des sobre a folha de salarios.

Uma vez expandido o conceito de protecdo social, para universa-
liza-lo de modo a atender a populacdo que vivia a margem do emprego
formal, foi necessaria a expansao das fontes de financiamento. O racio-
cinio, aqui, é 0 mesmo aplicado aos impostos (mesmo porque, a regra do
art. 195, § 4°, faz remisséo aos impostos residuais), qual seja, ndo sendo
suficientes as fontes apontadas pelo constituinte originario, novas receitas
poderiam ser geradas a partir da criacdo de novas contribuigdes sociais.

O fundamento para a criagdo de uma contribuicdo social residual,
por assim dizer, esta bastante claro no texto constitucional: como ne-
nhum beneficio ou servigo da seguridade social podera ser criado, majo-
rado ou estendido sem a respectiva fonte de custeio, a criacdo de novas
contribuicBes sociais s6 se justifica se houver planos de expansdo da
protecdo social ou impossibilidade de sua manutencdo com 0s recursos
existentes™’. Ou seja, a finalidade que justificara a criagdo de uma con-
tribuicdo social ou a majoracao das existentes ndo é a protecdo social em
si, ndo é fazer caixa para pagar divida e muito menos gerar receita para
honrar eventuais decisdes judiciais.

S6 poderao ser criadas novas contribui¢fes sociais ou majoradas
as ja existentes se comprovada as seguintes necessidades: a) para suprir
a falta de recursos para a manutencdo do sistema existente (ndo hé re-
cursos para honrar com os beneficios e servigos pagos naquele momen-
to); ou b) para permitir a criacdo, majoracdo ou extensdo de beneficio ou
servigo da seguridade social.

Em virtude de as contribuicdes serem validades pela técnica fina-
listica, devera o projeto de lei demonstrar onde esta o déficit do sistema
ou quais servicos ou beneficios serdo criados/majorados para justificar a
nova fonte de custeio.

%7 E o que dispde o art. 195 da Constituicdo de 1988: Art. 195. omissis. § 4° A lei podera
instituir outras fontes destinadas a garantir a manutengdo ou expanséo da seguridade social,
obedecido o disposto no art. 154, 1. § 5° Nenhum beneficio ou servigo da seguridade social
podera ser criado, majorado ou estendido sem a correspondente fonte de custeio total.
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Mostra-se preocupante o entendimento jurisprudencial que justi-
fica a criacdo de novas contribui¢fes a partir de principios, como o da
solidariedade social, da isonomia ou da razoabilidade.

Paulo Bonavides ressalta a importancia dos principios para a
construcdo de um sistema juridico, na medida em que “fazem eles a
congruéncia, o equilibrio e a essencialidade de um sistema juridico legi-
timo. Postos no &pice da pirdmide normativa, elevam-se, portanto, ao
grau de norma das normas, de fonte das fontes.”*®,

Nao se sustenta mais a posicao juspositivista de que os principios
teriam apenas um carater programatico®®, para preencher lacunas, ou
mesmo a negativa de normatividade do positivismo, que afastava qual-
quer influéncia metafisica no Direito. Vive-se uma fase pds-positi-
vista®, em que a normatividade dos principios parece ser extreme de
duvidas, até porgue, como lecionava Norberto Bobbio,

Se sdo normas aquelas das quais 0s principios ge-
rais sdo extraidos, através de um procedimento de

%8 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 7. ed. S&o Paulo: Malheiros, 1998.
p. 265.

José Afonso da Silva sistematizou o estudo das normas constitucionais, dividindo-as entre
normas de eficacia plena, contida e limitada. As primeiras receberam do Constituinte nor-
matividade suficiente & sua incidéncia imediata, ndo necessitando de providéncia normativa
ulterior para a sua aplicacdo. Nas de eficacia contida a norma tem condigdes plenas de
produzir todos os seus efeitos, mas norma infraconstitucional podera reduzir a sua abran-
géncia. E o caso do direito do livre exercicio profissional. Ja as normas de eficacia limita-
da ndo tém o condédo de produzir todos os seus efeitos, precisando de uma lei integrativa
infraconstitucional. O autor divide-as em dois grupos: as normas de principio organizativo
(ou institutivo) e as normas de principio programatico. As ultimas sdo aquelas “através das
quais o constituinte, em vez de regular, direta e imediatamente, determinados interesses,
limitou-se a tragar-lhes os principios para serem cumpridos pelos 6rgédos (legislativos, exe-
cutivos, jurisdicionais e administrativos), como programas das respectivas atividades, vi-
sando a realiza¢do dos fins sociais do Estado.” (SILVA, José Afonso. Aplicabilidade das
normas constitucionais. 3. ed., rev. e ampl. S&o Paulo, Malheiros, 1998. p. 138)

Luis Roberto Barroso, ao tratar do pds-positivismo e da normatividade dos principios,
destaca que “o Direito, a partir da segunda metade do século XX, ja ndo cabia mais no po-
sitivismo juridico. A aproximacédo quase absoluta entre Direito e norma e sua rigida sepa-
racdo da ética ndo correspondiam ao estagio do processo civilizatério e as ambigdes dos
que patrocinavam a causa da humanidade. Por outro lado, o discurso cientifico impregnara
o Direito. Seus operadores ndo desejavam o retorno puro e simples ao jusnaturalismo, aos
fundamentos vagos, abstratos ou metafisicos de uma razdo subjetiva. Nesse contexto, 0
pos-positivismo ndo surge com o impeto da desconstrugdo, mas como uma superagdo do
conhecimento convencional. Ele inicia sua trajetoria guardando deferéncia relativa ao or-
denamento positivo, mas nele reintroduzindo as idéias de justica e legitimidade”.
(BARROSO, Luis Roberto. Fundamentos Teoricos e Filoséficos do Novo Direito Consti-
tucional Brasileiro (P6s-Modernidade, Teoria Critica e Pds-Positivismo). Estudos de Di-
reito Constitucional em homenagem a José Afonso da Silva. Séo Paulo: Malheiros, 2003.
p. 24)
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generalizagdo sucessiva, ndo se vé por que ndo
devam ser normas também eles: se abstraio da es-
pécie animal obtenho sempre animais, e néo flores
ou estrelas.”®

Mas ndo a ponto de fundamentar a cobranca de um tributo. Eles
devem ser analisados sob a 6tica da prote¢do dos contribuintes ou como
orientador da regra de competéncia, para que sujeitos que se encontra-
rem na mesmo situacdo nao sejam onerados de forma diversa. Jamais
como fundamento, como finalidade a ser alcan¢ada por uma nova exagao.

A solidariedade social, enquanto principio, norteou o constituinte
na construgdo do sistema de protecdo social estruturado pela Constitui-
¢do. Toda a sociedade foi chamada a contribuir porque se concluiu que a
pobreza, a miséria e 0 bem-estar social sdo problemas afeitos a todos e

responsabilidade do Estado®®.

A visdo predominantemente liberal, levada a cabo pelos militares,
baseada na expansdo econdmica a todo custo, para primeiro crescer
economicamente e depois se preocupar com a reducdo das desigualda-
des®, foi substituida, em grande parte, por um espirito social democra-

%1 BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico. S&o Paulo: Polis; Brasilia: Universi-

dade de Brasilia, 1990. p. 19.

Mesa-Lago retrata a importancia da Seguridade Social como instrumento de promogéao da
solidariedade social e da redistribui¢do de renda: “La Conferencia de 2001 (OIT) reafirmé
que la seguridad social es una herramienta importante para fomentar la solidaridad, la
redistribucion y el alivio de la pobreza. La integracion de la economia informal en la eco-
nomia formal es un reto fundamental, asi como una cuestion de equidad y solidaridad so-
cial. ‘La ayuda a los grupos vulnerables de la economia informal deberia ser financiada
por toda la sociedad.’ Los programas de seguro social son solidarios porque asumen el
riesgo de forma colectiva, mientras que en los programas privados e individuales son las
propias personas las que asumen el riesgo. ‘Si bien esta alternativa existe, ello no deberia
debilitar los sistemas de solidaridad, en los que el riesgo esta repartido entre todos los
afiliados al régimen’ (OIT 2002: 2-4).” (MESA-LAGO, Carmelo. Las Reformas de Salud
en América Latina y el Caribe: Su Impacto en los Principios de la Seguridad Social. San-
tiago: CEPAL/GTZ, 2008, p. 20)

Ricardo Varsano traz de forma detalhada o espirito da Reforma Tributaria de 1965: “Um
novo sistema tributério foi paulatinamente implantado entre 1964 e 1966, concedendo-se
prioridade para as medidas que, de um lado, contribuissem de imediato para a reabilitacdo
das finangas federais e, de outro, atendessem de forma mais urgente os reclamos de alivio
tributrio dos setores empresariais, que constituiam a base politica de sustentagdo do regi-
me [...] Assim, o objetivo fundamental do sistema tributario foi elevar o nivel de esforgo
fiscal da sociedade de modo que néo s6 se alcancasse o equilibrio orgamentério como se
dispusesse de recursos que pudessem ser dispensados, através de incentivos fiscais a acu-
mulacéo de capital, para impulsionar o processo de crescimento econémico. Ao privilegiar
o0 estimulo ao crescimento acelerado e a acumulagéo privada — e, portanto, os detentores da
riqueza — a reforma praticamente desprezou o objetivo de eqiiidade.” (VARSANO, Ricardo.
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ta, em que toda a sociedade foi chamada a contribuir. E o que dispde o
caput do art. 195, que impde a todos, ainda que de forma indireta, os
onus da busca por melhores condic8es de vida para a populagéo. E isso
implica uma constante busca por justica social.

César Luiz Pasold, ao trabalhar com a concepcao de funcéo social
presente na obra de Alceu de Amoroso Lima®*, reconhece a existéncia
de uma triplice dimensdo do conceito, no qual as faces se sucedem em
ordem crescente. Na primeira, cada um da e recebe em funcdo do pro-
prio ato de dar e receber, em uma questdo de reciprocidade, dentro de
uma concepgdo de justica comutativa. Na segunda, contribui-se com o
todo porque o individuo encontra-se inserido na coletividade, ndo po-
dendo exigir uma retribui¢do (justica distributiva). Na terceira, ou seja,
na justica social, “é o todo que contribui para com cada um, ndo como
uma dadiva generosa e paternalista, mas como um dever decorrente de
sua condicdo inalienavel de parte do todo, provedor e beneficiario po-
tencial e efetivo”®®.

A justica social, desta forma, “somente apresentara condi¢des de
realizacdo eficiente e eficaz se a Sociedade, no seu conjunto, estiver
disposta ao preciso mister de contribuir para que cada pessoa receba o

99266

que lhe é devido pela sua condi¢cdo humana.

A nova Constituigdo criou mecanismos para realizar a justica so-
cial, elevada a objetivo fundamental da Republica (art. 3°). Nao apenas
através das contribuicBes sociais, estruturadas nos artigos 149 e 195,
mas também por intermédio de uma estrutura tributaria que privilegia a
arrecadacdo de impostos com carater pessoal e graduagéo da capacidade
contributiva dos contribuintes (art. 145, § 1°).

A estrutura arrecadatoria do Estado deve ser concentrada na arre-
cadacdo de impostos, cobrados sempre que houver a manifestacéo eco-
ndmica eleita pelo constituinte. Percebe-se que o texto constitucional
privilegia essa diretriz, ao discriminar de forma rigida as bases econé-
micas que poderiam sofrer a incidéncia tributaria e emprestar relevancia
para a situacdo pessoal do contribuinte. Por esta razdo, estabeleceu com-
peténcia para tributar a renda e a propriedade, além das grandes fortu-

A Evolucéo do Sistema Tributario Brasileiro ao Longo do Século: Anotagdes e Reflexdes
para Futuras Reformas. Op. cit., p. 9)

%4 LIMA, Alceu de Amoroso. Tudo é mistério. Petrépolis: Vozes, 1983, apud PASOLD,
César Luiz. Justicas. Op. cit., p. 65.

%5 PASOLD, César Luiz. Justicas. Op. cit., p. 65-66.

%66 Idem, p. 66.
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nas. Elegeram-se como critérios informadores do imposto de renda a
generalidade, universalidade e progressividade (art. 145, 8 29, 1), e do
IPTU, o cumprimento da fungéo social da propriedade®’. Para os impos-
tos indiretos, criaram-se restricdes, como a seletividade em fungédo da
essencialidade do produto e a ndo cumulatividade.

Para as contribuicGes sociais, restou definida a convocagéo de to-
da a sociedade e do Estado para o financiamento da seguridade social
através de recursos provenientes desta exacao e de recursos provenientes
dos orcamentos dos entes federativos. As contribui¢fes sociais tiveram
suas bases de incidéncia discriminadas no texto constitucional (folha de
salarios, faturamento e lucro), facultando-se a ampliacdo desse leque se
insuficientes 0s recursos para arcar com as despesas, ou, no caso de
criacdo, aumento ou expansao de beneficios (art. 195, § 5°).

Do que foi exposto, extrai-se que a solidariedade social é a razéo
pela qual se exigem contribui¢des sociais de pessoas que ndo serdo dire-
tamente beneficiadas pela atuacdo estatal. Mas esse mesmo fundamento,
por si s6, ndo tem o condao de viabilizar a criacdo de novos tributos sem
gue sejam observadas as regras preestabelecidas pelo constituinte, quais
sejam: utilizacdo de uma das bases econdmicas do art. 195 ou, para o
caso de insuficiéncia, novas fontes, desde que observado o disposto no
art. 154, 1.

A existéncia de um modelo finalista de valida¢do constitucional
n&o significa afirmar que seja um modelo exclusivo, como ensina Marco
Aurélio Greco, para quem “a novidade trazida pelo século XX foi acres-
centar a experiéncia juridica esta segunda maneira de regular a condu-
ta”*®. Para o0 autor, a relagdo que se instaura entre a norma inferior e a
superior ndo é mais de inclusdo, mas sim “uma relacdo de compatibili-
dade”, que pode ser de duas ordens: formal (processo produtivo, entida-
de competente e matéria regulada) e funcional (a norma inferior é um
instrumento para atingir o resultado).

O requisito formal deve ser observado, sob pena de se atribuir ao
legislador ordinario uma clausula aberta:

Postura deste tipo seria a adotada por alguém que
singelamente dissesse que, se a Constitui¢do atri-

%7 Uma melhor compreensdo da fungdo social da propriedade pode ser buscada na obra:
LEONETTI, Carlos Araljo. Fungdo Social da Propriedade: mito ou realidade. Op. cit.,
p. 47-59.

%8 GRECO, Marco Aurélio. Contribuices: uma figura sui generis. Op. cit., p. 124.
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bui um fim (por exemplo, seguridade social ou in-
tervencdo no dominio econémico), entdo qualquer
norma que fosse editada seria admissivel pela
Constituigao.*

Por essa razdo, muito embora a finalidade seja o fundamento de
validade das contribuigdes, ela ndo atribui competéncia para a tributagao
de qualquer fato. Nao ha espaco no ordenamento juridico para a criagéo
de uma nova contribuicdo social apenas fundamentada no principio da
solidariedade social. Como destaca Humberto Avila,

O decisivo é que a Constituicdo brasileira néo
permitiu a tributacdo pelo estabelecimento de
principios, 0 que deixaria parcialmente aberto o
caminho para a tributacéo de todos e quaisquer fa-
tos condizentes com a promocao dos ideais parci-
almente tracados. Em vez disso, a Constituicdo
optou pela atribuicdo de poder, por meio de regras
especificadoras, ja no plano constitucional dos fa-
tos que podem ser objeto de tributacdo. Essa op-
cdo pela atribuicdo de poder por meio de regras
implica a proibicdo de livre ponderagéo do legis-
lador a respeito dos fatos que ele gostaria de tribu-
tar, mas que a Constituicdo deixou de prever.
Ampliar a competéncia tributaria com base nos
principios da dignidade humana ou da solidarie-
dade social é contrariar a dimensdo normativa es-

colhida pela Constituicao®”.

N&o foi este 0 entendimento da Suprema Corte. Ao permitir a ins-
tituicdo de contribuicBes sociais gerais, sem qualquer relagdo com a
seguridade social, abriu-se um leque muito grande de novas possibilida-
des de tributagdo, rompendo-se com a rigidez que marcava 0 sistema
tributario. Moreira Alves, na ADIn-MC 2.556/DF, ao analisar as contri-
buicdes instituidas pela Lei Complementar n® 110/2001 (para cobrir o
déficit do FGTS ocasionado pela ndo aplicacdo aos saldos das contas
individuais os expurgos inflacionarios), considerou-a valida porque

%9 GRECO, Marco Aurélio. Contribuices: uma figura sui generis. Op. cit., p. 124.
70 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributério: de acordo com a Emenda Constitu-
cional n. 42, de 19.12.2003. Op. cit., p. 159.
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atendia a finalidade social de garantir aos trabalhadores um fundo de
garantia por tempo de servico (art. 7°, I1):

De outra parte, sendo exacdes tributarias que tam-
bém se destinam ao Fundo de Garantia por Tempo
de Servico, enquadram-se elas no disposto no ar-
tigo 217, IV e V, do Cddigo Tributario Nacional,
o qual alude a contribuicdo destinada a ele e admi-
te a criacdo por Lei de outras de fins sociais. E,
tendo ambas as exagdes tributdrias ora impugna-
das inequivoca finalidade social (atender ao direito
social referido no inciso Il do artigo 7° da Consti-
tuicdo de 1988), sdo contribuic¢des sociais.

Ocorre que 0 FGTS ja havia sido instituido no ordenamento cons-
titucional anterior. Para fomenta-lo, existe a contribuicdo do empregador
para o fundo. Mas as contribuigdes instituidas pela Lei Complementar n°
110/2001 n&o visavam criar novo beneficio ou servigo social, ndo estava
expandindo esses servicos, apenas procurava angariar fundos para re-
compor perdas inflacionarias que foram expropriadas dos integrantes do
fundo, em varios e sucessivos planos econdmicos, como o Plano Bresser,
Plano Verdo e Collor I e 1.

Ao compulsar os fundamentos apontados pelo Poder Executivo
para justificar a criacdo de uma nova contribuicdo social, percebe-se que
nao houve constrangimento em justificar que estavam sendo instituidas
para viabilizar o pagamento dos expurgos:

Se perigo existir, este sucederia se 0s preceptivos
acoimados de inconstitucionais forem suspensos,
com a queda do acordo nacional sobre o proble-
ma, 0 que poderia conduzir a estaca zero a dificil
solucéo de o Tesouro Nacional obter cerca de 40
bilhdes de reais para corrigir os valores deposita-
dos nas contas bancérias individuais dos trabalha-
dores, ainda pendentes de devida correcdo, em
obediéncia a sempre respeitavel decisdo do pro-
prio Supremo Tribunal Federal.”"*

7L STF. Medida Cautelar em Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 2.556-2/DF. Rel. Min.
Moreira Alves, DJ 08.08.2003.



168

Apesar do posicionamento do STF, entende-se que a exagdo em
questdo padece de vicio de inconstitucionalidade. Nao possui suporte de
validade porque néo foi instituida para a criacdo, manutencao ou expan-
sdo de servicos ou beneficios da seguridade social. Aliés, sequer € dire-
cionada para a seguridade, mas sim para honrar compromissos gerais do
Governo relativos ao Fundo de Garantia por Tempo de Servico.

Anteriormente, analisaram-se as razdes politicas que levaram a
criacdo desse Fundo (FGTS) e as politicas econdmicas que ditaram a
aplicacdo de seus recursos. Mais do que proteger o trabalhador contra a
despedida sem justa causa, foi um mecanismo para acabar com a estabi-
lidade no emprego e suprir de recursos financeiros os projetos de finan-
ciamento da casa propria. A realidade demonstrou que grande parte dos
recursos foi direcionada para moradias da classe social mais abastada.

Para restabelecer os recursos utilizados em finalidades distintas
daquelas que justificaram a criacdo do Fundo, estabeleceram-se duas
novas contribuicbes, agora de carater social geral, que ndo tém outra
finalidade a ndo ser suprir de recursos financeiros as contas do FGTS,
cujos recursos, em determinado momento histérico, foram utilizados de
forma indevida, sem que fosse reposto.

O Min. Marco Aurélio, no mesmo julgado, foi ao ponto nevral-
gico da exacdo em comento: “vamos utilizar o vernaculo adequando —
‘fazer caixa’ e satisfazer o enfoque judiciario quanto ao direito dos
trabalhadores™".

Né&o é qualquer finalidade que justifica a criacdo de novas contri-
buicbes sociais, mas apenas aquelas previstas no texto constitucional.
Tudo o que o Estado realiza, pelo menos no plano do dever-ser, tem que
ser voltado para o social, para a protecdo da populagdo. O Estado nédo
pode justificar sua existéncia pela prépria existéncia. Para fazer “caixa”,
para pagar as despesas regulares ou mesmo extraordinarias (fruto de mé
gestdo no passado) é que foram criadas regras rigidas de competéncia
para cada um dos entes federativos exigir e cobrar impostos. Na defini-
¢do do CTN, é essa a figura apta para suprir de recursos financeiros o
Estado, cujo fato gerador é uma situacdo independente de qualquer ati-
vidade estatal especifica (art. 16).

O Supremo ja havia se manifestado no sentido da inviabilidade da
contribuicdo social servir para pagamento de déficits passados, por se

2 STF. Medida Cautelar em Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 2.556-2/DF. Rel. Min.
Moreira Alves, DJ 08.08.2003.
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constituir um claro desvio de finalidade, descaracterizando a sua funcédo
constitucional. No caso, tratava-se da criagdo de aliquotas temporarias e
progressivas de contribuicdo previdenciaria, inclusive para os inativos,
por parte da Lei n°® 9.783/99. Um dos argumentos de defesa do diploma
legal, apresentado pela Presidéncia da Republica, era a necessidade de
cobrir déficits histdricos do sistema. Para o relator, Min. Celso de Mello,
evidenciou-se que a nova contribuigdo buscava apenas um aumento de
receitas da Unido “em ordem a viabilizar o pagamento de encargos
(despesas de pessoal) cuja satisfacdo deve resultar, ordinariamente, da
arrecadacéo de impostos™”,

O argumento politico, aceito na cobranca do adicional de FGTS,
foi refutado com veeméncia pela Corte: “razdes de Estado ndo podem
ser invocadas para legitimar o desrespeito a supremacia da Constitui¢do
da Republica”. Para os ministros, nada compensa a ruptura do ordena-
mento constitucional, ndo podendo a defesa do Texto Maior ficar subju-
gada a qualquer juizo de oportunidade ou conveniéncia, ‘“fundada em
razOes de pragmatismo governamental”?™,

O sistema tributario constitucional ndo pode ser desestruturado a
ponto de eliminar garantias minimas dos contribuintes sob o fundamento
da prevaléncia do interesse publico sobre o privado. Até porque, como
adverte Hugo de Brito Machado:

Assim, é extremamente facil para o governo justi-
ficar qualquer acdo estatal com o argumento de
que elas séo desenvolvidas no interesse social. Em
consequéncia, é extremamente facil para o gover-
no instituir as mais diversas contribui¢cdes sociais,
passando a té-las como fonte de custeio de quase
todas as atividades estatais, de sorte a tornar prati-
camente prescindiveis os impostos.””

N&o haveria razdo para a instituicdo de competéncia para a co-
branca de impostos, ainda mais residuais, se o legislador ordinario pu-
desse criar novos tributos sob o fundamento genérico de que esta bus-

73 STF. Agdo Direta de Inconstitucionalidade — Medida Cautelar n° 2.010-2/DF. Tribunal
Pleno. Rel. Min. Celso de Mello, DJ 30.09.1999.

Idem. Excerto do voto do voto do Min. Celso de Mello.

MACHADO, Hugo de Brito (Coord.). As contribui¢des no sistema tributario brasileiro.
Séo Paulo: Dialética/Fortaleza: Instituto Cearense de Estudos Tributarios — ICET, 2003.
p. 9-10.
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cando uma finalidade social. Agindo dessa forma, torna-se letra morta o
art. 195, § 4°, quando estabelece regras para a criagdo de novas contri-
buigdes para a seguridade social. Se a competéncia estabelecida no art.
149 engloba a possibilidade de instituir novos tributos sobre quaisquer
fatos, amparados apenas na finalidade social, ndo haveria necessidade de

limitar a criacdo de contribuicOes residuais™®.

O Min. Marco Aurélio, nos autos da ADIn-MC 2.556-2/DF, ad-
vertia para a possibilidade de criagdo de novos tributos, sem a observan-
cia das rigidas limitagdes ao poder de tributar estabelecidas no capitulo
da ordem tributéria: “por isso, peco vénia aos colegas — e creio que essa
lei complementar pode vir, até mesmo, a servir de inspiracdo a outras de
idéntico teor, fugindo do balizamento, com a devida vénia, constitucio-
nal, relativo aos tributos”.

Foi o caso da contribuigcdo para o Incra. Na medida em que a exa-
¢do ndo se enquadrava no conceito de contribuicdo para a seguridade
social, procurou-se “encaixa-la” na espécie contribuicdo de intervencdo
no dominio econdmico, tese acolhida por ambas as turmas do STF*,
gue passaram a entender que a contribuicdo seria devida até mesmo por
empresas urbanas.

Em sede de recurso repetitivo, o STJ, por meio da Primeira Se-
¢do, que trata de matéria tributaria, reconheceu na figura da contribuicdo
para o Incra, de forma undnime, uma contribui¢do de intervengdo no
dominio econémico. Para o relator, a exegese pds-positivista “impde na
andlise da legislacdo infraconstitucional o crivo da principiologia da

28 Nas palavras de Humberto Avila, “se ha poder para tributar ‘quaisquer’ fatos, ndo ha
necessidade de atribuir poder para instituir sobre ‘outros’, pela singela razdo de que
‘quaisquer’ ja englobam os ‘outros”. (AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributa-
rio: de acordo com a Emenda Constitucional n. 42, de 19.12.2003. Op. cit., p. 258)

2" RE n. 255.360-AgR, Relator o Ministro Mauricio Corréa, DJ de 06.10.2000; RE n.
263.208, Relator o Ministro Néri da Silveira, DJ de 10.08.2000; RE n. 225.368, Relator o
Ministro llmar Galvéo, DJ de 20.04.2001; RE n. 238.206, Relator o Ministro Carlos Vello-
so, DJ de 20.11.2001; RE n. 254.644, Relator o Min. Sydney Sanches, DJ de 12.03.2002;
Al n. 299.261-AgR, Relator o Ministro Sepulveda Pertence, DJ de 06.08.2004; Al n.
548.733-AgR, Relator o Ministro Carlos Britto, DJ de 10.08.2006; e REs ns. 415.918ED e
423.856-AgR, ambos relatados pelo Ministro Gilmar Mendes, DJ de 12.05.2006 e
11.10.2007, ementados respectivamente nos seguintes termos: “EMENTA: Embargos de
declaragdo em recurso extraordinario. 2. Decisdo monocratica do relator. Embargos de de-
claracdo recebidos como agravo regimental. 3. Cobrancga de contribuic&o social destinada
ao INCRA no percentual de 0,2%. N&o ocorréncia de impedimento. Precedentes. 4. Agra-
vo regimental a que se nega provimento.” “EMENTA: Agravo regimental em recurso ex-
traordinario. 2. Cobranca de contribuig8o social, de empresa urbana, destinada ao INCRA.
N&o ocorréncia de impedimento. Precedentes. 3. Agravo regimental a que se nega provi-
mento.”
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Carta Maior, que lhe revela a denominada ‘vontade constitucional’,
cunhada por Konrad Hesse na justificativa da forca normativa da Carta
Maior”?®, Entende-se correta essa orientagdo valorativa, mas dela ndo se
extrai a conclusdo de que o Estado pode tributar qualquer fato ou qual-
quer pessoa, amparado que seja no valor supremo da solidariedade social.
Mas ndo foi este o caminho tracado pelo STJ, como demonstra parte do
voto do Min. Luiz Fux:

A observancia da evolucdo historica legislativa
das contribuicBes rurais denota que o Funrural
(Prorural) fez as vezes da seguridade do homem
do campo até o advento da Carta neo-liberal de
1988, por isso que, inaugurada a solidariedade ge-
nérica entre os mais diversos segmentos da ativi-
dade econdmica e social, aquela exagéo restou ex-
tinta pela Lei 7.787/89.

[.-]

Tal interpretagdo se coaduna ndo s6 com a litera-
lidade e a historia da exagdo, como também con-
verge para a aplicacdo axioldgica do Direito no
caso concreto, viabilizando as promessas constitu-
cionais pétreas e que distinguem o ideario da nos-
sa nagdo, qual seja, o de constituir uma sociedade
justa e solidaria, com erradicacdo das desigualda-
des regionais.

A aplicacdo axioldgica ou principioldgica do Di-
reito consubstancia, hodiernamente, a tbnica na
soluco das questdes judiciais.?”®

A cobranca de uma contribuicdo de intervengdo no dominio eco-
némico de empresas urbanas para financiar a reforma agraria acaba por
descaracterizar o grupo que estd sofrendo a intervencdo, ndo produz
nenhum beneficio direto ou indireto a esse grupo, além de ndo ter o
carater pontual de intervencdo que exige a figura em questdo. Se fosse
para regulamentar o setor, somente poderiam ser chamadas as pessoas,
fisicas ou juridicas, pertencentes a ele, quais sejam, empresas rurais,
agroexportadoras ou até mesmo agroindustrias. Mas nunca uma empresa
urbana.

28 STJ. Recurso Especial n° 977.058/RS. 12 Secdo. Rel. Min. Luiz Fux. DJe 10.11.2008.
79 Excerto do voto do Min. Luiz Fux. Recurso Especial n° 977.058/RS. STJ, 12 Segéo, Rel.
Min. Luiz Fux, DJe 10.11.2008.
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3.2.2 Devem ser respeitados os postulados da proibi¢do do excesso,
da razoabilidade e da proporcionalidade

Em que pese a Constituicdo ndo ter indicado, textualmente, os fa-
tos que compdem o dmbito de incidéncia das contribuicdes®™, ela traz
indicativos de quais fatos ndo poderdo ser objeto de tributacdo, por se-
rem incompativeis com a busca da finalidade pretendida com a contri-
buicdo (o0 meio para alcancar o fim ndo é adequado, implicando distor-
¢es no plano da finalidade constitucionalmente qualificada)®®".

O fato de o texto constitucional ndo prever textualmente as bases
de calculo das contribuicfes especiais ndo representa uma vasta e ilimi-
tada possibilidade de poder. A interpretacdo literal ndo é a Unica a ins-
trumentalizar o intérprete, que devera buscar no sistema tributario, como
um todo, a resposta para essa indagacao.

De inicio ja se constata a importancia de tragar a natureza juridica
de tributo das contribuigdes. N&o fossem tributos, seria muito dificil
organiza-las de forma sistémica, ndo haveria um conjunto de principios
e regras a direcionar o legislador.

Toda tributagdo implica outorga compulsoria de recursos finan-
ceiros por parte do contribuinte ao Poder Publico ou a quem por ele
delegado. N&o se trata de uma relagdo obrigacional voluntaria, ndo se
perquire ao sujeito passivo se tem interesse em recolher o tributo.

Para analise dos tributos que buscam no atendimento de uma fi-
nalidade constitucional a razdo para a sua exigéncia compulsoria, é im-
perioso examinar se 0 meio que esta sendo eleito (a prépria contribui-
¢do) pelo legislador é apto a produzir os resultados almejados (a finali-
dade a ser perseguida, ou seja, a intervencgdo social, econdmica ou regu-
latoria das profissoes).

O Supremo Tribunal Federal tradicionalmente sempre aplicou de
modo restrito o principio da capacidade contributiva, para restringi-lo
aos impostos pessoais e diretos, ndo o aplicando aos impostos reais e
indiretos®. Esse posicionamento ndo foi unanime. Ao discutir a possibi-

80 Excegdo para as contribuicdes destinadas a Seguridade Social (art. 195) e para algumas

contribuigBes de intervencéo (art. 149, § 2°).

Para exemplificar, considera-se contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico que

vise equalizar as partes integrantes de determinado mercado. Incluir no rol de sujeitos pas-

sivos pequenos e microempresarios implica distor¢do da finalidade. Como equalizar um

mercado quando se esta onerando justamente a quem precisa da intervencao estatal?

%2 STF. Recurso Extraordinario n° 153.771-0/MG. Tribunal Pleno. Relator Min. Moreira
Alves. DJ 20.11.1096. Em periodo mais recente (04.10.2001) foi proferida uma decisdo
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lidade de progressividade da aliquota de IPTU (antes da EC 29/2000°%),
0 Min. Carlos Velloso defendia a tese de que o comando constitucional
da capacidade contributiva deveria ser aplicado a todos 0s impostos:

De todo o exposto, ressai a conclusdo no sentido
de que, forte na Constituicdo, art. 145, § 1°, as ali-
quotas do IPTU deverdo ser progressivas, forma,
alias, de se emprestar a esse imposto carater de
pessoalidade, dado que a progressividade, segun-
do M. DUVERGER, lembra Hugo de Brito Ma-

chado, ‘constitui um dos meios mais eficazes de

personalizago do imposto’.**

Na realidade, entende-se que a capacidade contributiva procura
delinear o conceito de isonomia tributaria, esse sim alcado a nivel cons-
titucional como de observancia de todos os tributos (art. 150, II). Inter-
pretando-o, Elizabeth Carraza aponta que a concretizagdo da igualdade,
nos impostos, é feita através do principio da capacidade contributiva,
enquanto que nas taxas observa-se o principio da retributividade, e nas
contribuicBes a “proporcionalidade da atuacdo do Estado relativa ao
contribuinte (atividade provocada pelo particular ou que a ele cause um
especial beneficio)”*.

No que diz respeito as contribui¢Bes sociais, a analise da relacao
entre a atuacdo do Estado e o proveito do contribuinte resta prejudicada
pelo fato de que o grupo atingido pela acéo estatal corresponde a toda a

acerca da aplicacdo do principio da capacidade contributiva para todos os tributos, “ao
menos em relagdo a um de seus trés aspectos”. O acorddo ndo aprofundou a analise da
aplica¢do do principio nos demais tributos, restando assim ementado: “IPVA. Progressivi-
dade. Todos os tributos submetem-se ao principio da capacidade contributiva (preceden-
tes), a0 menos em relagdo a um de seus trés aspectos (objetivo, subjetivo e proporcional),
independentemente de classificagdo extraida de critérios puramente econémicos.”
(Recurso Extraordinario n° 406.955-AgR, Rel. Min. Joaquim Barbosa, STF: Segunda
Turma, DJe de 21.10.2011)
O texto da EC n° 29/2000 autorizou de forma expressa a progressividade do IPTU, ao dar
nova redacdo ao art. 156, § 1°: Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:
| - propriedade predial e territorial urbana; [...] § 1° Sem prejuizo da progressividade no
tempo a que se refere o art. 182, § 4°, inciso Il, o imposto previsto no inciso | podera:
| - ser progressivo em razdo do valor do imdével; e Il - ter aliquotas diferentes de acordo
com a localizagéo e o uso do imével.
4 STF. Recurso Extraordinario n® 153.771-0/MG. Tribunal Pleno. Relator Min. Moreira
Alves. DJ 20.11.1996. Excerto do voto do Min. Carlos Velloso.
%5 CARRAZA, Elizabeth Nazar. IPTU e Progressividade — Igualdade e Capacidade Contri-
butiva. Curitiba: Jurua, 1992. p. 109.
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sociedade. Com excecdo das contribuicdes previdenciarias dos segura-
dos (subespécie de contribuicdo social), nas demais nao existe a referibi-
lidade apontada por Elizabeth Carraza. Tendo em vista que toda a socie-
dade é chamada a contribuir, ndo se vislumbra a possibilidade de quanti-
ficar o especial beneficio do contribuinte da CSLL e da Cofins.

A proporcionalidade, nas contribuicBes sociais, deve servir de
orientador do legislador para que o meio empregado (contribuicdo) seja
adequado e necessario para a consecucao dos fins previstos no art. 194.
Desta forma, cabe a esse mesmo legislador observar ndo apenas a pro-
porcionalidade, como também os postulados da proibicdo do excesso e

da razoabilidade®®.

O Estado ndo pode agir de forma confiscatdria, salvo nos casos
expressamente previstos no texto constitucional. S8o situacdo numerus
clausus, ndo sdo meramente exemplificativos e por isso mesmo devem
ser interpretados de forma restrita. SO em situacdes excepcionais é pos-
sivel reduzir o direito de propriedade de forma integral, sem prévia ou
posterior indenizacdo®’. Existe uma proibicdo de excesso por parte do
Estado que ndo protege apenas o patrimdnio do contribuinte, sendo ou-
tros direitos fundamentais. Nenhuma contribuicdo, sob a justificativa de
concretizar uma intervencdo do Estado, podera inviabilizar ou restringir
excessivamente um direito fundamental. O livre exercicio da profissdo
ndo pode ser aniquilado por uma contribuicdo da OAB ou do CREA, por
exemplo, sob o pretexto de regulamenta-la e fiscaliza-la.

O quanto pode ser exigido, o nucleo duro do direito fundamental
a ser preservado terd que ser buscado a partir de uma construcao doutri-
naria e jurisprudencial. Faz parte da categoria de conceitos indetermina-

%6 530 eles normas de 2° grau, destinados a estruturar a correta aplicacdo das demais normas.
Avila prefere a denominagio de postulados, “que funcionam diferentemente dos principios
e regras. A uma, porque ndo se situam no mesmo nivel: os principios e as regras sdo nor-
mas objeto da aplicagdo; os postulados sdo normas que orientam a aplicacéo de outras. A
duas, porque ndo possuem 0s mesmos destinatarios: os principios e regras sao primaria-
mente dirigidos ao Poder Publico e aos contribuintes; os postulados sdo frontalmente diri-
gidos ao intérprete e aplicador do Direito. A trés, porque ndo se relacionam da mesma
forma com outras normas: os principios e as regras, até porque se situam no mesmo nivel
do objeto, implicam-se reciprocamente, que de modo preliminarmente complementar
(principios), que de modo preliminarmente decisivo (regras); os postulados, justamente
porque se situam num metanivel, orientam a aplicagdo dos principios e das regras sem
conflituosidade necesséaria com outras normas”. (AVILA, Humberto. Sistema constitucio-
nal tributario: de acordo com a Emenda Constitucional n. 42, de 19.12.2003. Op. cit.,
p. 41-42)

Como no caso do art. 243, que trata da expropriacdo de bens apreendidos em decorréncia
do tréfico ilicito de entorpecentes.
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dos, em que existe uma zona cinzenta de duvidas, mas cujos extremos
sdo facilmente identificados. Conforme o Min. Sepllveda Pertence:

E hora de parafrasear o saudoso Ministro Aliomar
Baleeiro, quando enfrentava, nesta Casa, a ques-
tdo de saber até onde um decreto-lei se legitimava
como atinente & Seguranca Nacional. Dizia que,
seguramente, ndo sabia 0 que era seguranca naci-
onal, mas sabia o que néo era seguranca nacional.
E exemplificava, batom de mulher ndo é seguran-
c¢a nacional, como purgacdo de mora, na locagéo
comercial — de que se tratava — também nao € se-
guranca nacional.”®®

O STF teve a oportunidade de analisar 0 aumento de aliquota de

contribuicdo previdenciaria sob a otica da proibicdo do excesso™. Na
oportunidade, o relator, Min. Celso de Mello, embora reconhecesse a
possibilidade da progressividade das aliquotas pertinentes a contribuicéo
para a seguridade social, no caso concreto a aliquota atuava como um
confisco da renda do trabalhador:

A Constituicdo da Republica, ao disciplinar o
exercicio do poder impositivo do Estado, subordi-
nou-o a limites insuperéaveis, em ordem a impedir
que fossem praticados, em detrimento do patri-
monio privado e das atividades particulares e pro-
fissionais licitas, excessos que culminassem por
comprometer, de maneira arbitraria, o desempe-
nho regular de direitos que o sistema constitucio-
nal reconhece e protege.”°
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Excerto do voto do Min. Sepulveda Pertence na ADI-MC 1.497.

Né&o é de hoje a preocupagdo do STF para com a protecdo do cidaddo contra o abuso do
poder tributario do Estado. No RE 18.331, de setembro de 1951, a Corte enfrentou questio-
namento relativo a Lei 995 da cidade de Santos, que majorara 0 imposto de licenga sobre
cabines de banho, onde era sustentava que o aumento era excessivo e desproporcional a
capacidade econdmica do contribuinte, capaz de cercear-lhe o direito de exercicio de uma
atividade licita. Entendeu o relator, Min. Orozimbo Nonato, que “o poder de taxar ndo po-
de chegar a desmedida do poder de destruir, substituida o conhecido axioma de Marshall —
de que ‘the power to tax is the power to keep alive’ [...] E um poder, em suma, cujo exerci-
cio ndo deve ir até abuso, ao excesso, ao desvio, aplicavel, ainda aqui, a doutrina fecunda
do ‘detournement de pouvoir’. [...] O imposto, ainda que imodesto, é exigivel, a ndo ser
que aniquile a atividade particular.” (RE 18331/SP. STF: 2* T. Rel. Min. Orizombo Nonato.
DJ 21.09.1951)

STF. Acéo Direta de Inconstitucionalidade — Medida Cautelar n® 2.010-2/DF. Tribunal
Pleno. Rel. Min. Celso de Mello, DJ 30.09.1999.
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Ao final, tem-se que 0 “meio” contribuicdo deve ser razodvel. A
razoabilidade permeou por muito tempo os debates doutrinarios e juris-
prudenciais brasileiro, sendo de longa data vislumbrada no devido pro-
cesso legal substantivo, como assevera Arnold Wald: “a sintese desse
entendimento do Supremo Tribunal Federal [...] consiste em reconhecer
que é inconstitucional a disposicdo legal que se revela inadequada, in-
congruente e irrazoavel”*",

Dificil de definir, dado seu alto grau de subjetividade, a razoabi-
lidade é um daqueles conceitos mais faceis de ser sentido, servindo de
“parametro de valoragdo dos atos do Poder Publico para aferir se eles
estdo informados pelo valor superior inerente a todo ordenamento juri-
dico: a justica™®.

As contribuigdes sdo tributos instituidos para servirem de instru-
mento de atuacdo do Estado na &rea social, no dominio econdémico ou no
interesse de categorias profissionais ou econémicas. Quanto as interven-
tivas, por suas caracteristicas, somente o grupo que sofre a intervencgdo é
chamado a contribuir.

Aqui se encontra um amplo campo de observacdo da razoabilidade:
o tratamento diferenciado s6 sera justificavel se houver uma real dife-
renciacdo entre os sujeitos envolvidos e se essa diferenciacdo estiver
suportada por uma finalidade constitucional, ou seja, “deve haver uma
correlagdo entre o critério distintivo utilizado pela horma e a medida por

ela adotada™™®.

Uma norma que vise a reducdo das desigualdades regionais e so-
ciais ndo pode vir a onerar 0s setores mais carentes da sociedade; uma
norma que busque dar tratamento diferenciado a pequena empresa ndo
pode onerar 0 microempresario; uma norma que determine o pagamento
de beneficios do programa Bolsa Familia ndo pode onerar o beneficiario.

21 WALD, Armold. A CPMF e o devido processo legal. Brasilia: Enfoque Juridico, TRF 12
Regido, ago. 1996. p. 12.

BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e aplicacdo da Constituicdo. 5. ed. rev., atual. e
ampl. Séo Paulo: Saraiva, 2003. p. 224.

AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario: de acordo com a Emenda Constitu-
cional n. 42, de 19.12.2003. Op. cit., p. 416. A razoabilidade aqui foi analisada apenas sob
uma de suas facetas, a da razoabilidade-congruéncia. Para melhor estudo da matéria, bem
como das outras hipdteses aplicativas do postulado da razoabilidade (razoabilidade-
equidade, razoabilidade-equivaléncia e razoabilidade-coeréncia), vide AVILA, Humberto.
Sistema constitucional tributario: de acordo com a Emenda Constitucional n. 42, de
19.12.2003. Op. cit., em especial as paginas 408 a 423.
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A majoracéo da aliquota da contribuigdo também deve observar
padrdes de razoabilidade. No magistério preciso do Min. Celso de Mello:
“como qualquer outro tributo, a contribuicdo para a seguridade social é
passivel, em tese, de majoracdo, desde que o aumento desta exacdo obser-
ve padrdes de razoabilidade e seja estabelecido em bases moderadas.”**

Por fim, tem-se a proporcionalidade** como exigéncia para que o
Estado escolha, quando da realizacdo de seus fins, 0s meios que sejam
adequados, necessarios e proporcionais.

A adequacdo exige que os meios utilizados para intervir na reali-
dade juridica mostrem-se apropriados para atingir os objetivos pretendi-
dos quando da intervencdo. Ela representa a relacdo com a realidade
empirica e deveria ser aferida em primeiro lugar, ainda que o critério da
necessidade tenha maior relevancia juridica. Meios que sdo adequados
podem, mas nao precisam ser necessarios. Em contrapartida, meios
necessarios serdo sempre adequados.

24 STF. Agdo Direta de Inconstitucionalidade — Medida Cautelar n° 2.010-2/DF. Tribunal
Pleno. Rel. Min. Celso de Mello, DJ 30.09.1999.

A proporcionalidade é tratada por Robert Alexy como uma méxima porque a adequagéo, a
necessidade e a proporcionalidade em sentido estrito ndo sdo ponderadas frente a algo di-
ferente. Elas se inferem logicamente do carater de principio, sdo deduziveis deles. Ja os
principios exigem sempre a ponderagdo para a sua aplicagdo, enquanto que a maxima da
proporcionalidade nédo se presta a ponderagao, no sentido de que algumas vezes tem prece-
déncias e outras ndo — pois 0 que se questiona é se a maxima da proporcionalidade esta ou
ndo satisfeita, sendo o seu descumprimento equivalente & ilegalidade — a maxima da pro-
porcionalidade estaria mais apropriadamente catalogada como regra.

Para Walter Claudius Rothenburg, “encarada como principio, a proporcionalidade estaria
sempre em concorréncia com qualquer outro, devendo ambos comporem-se para uma ade-
quada solugdo, numa sorte de composic¢éo necessaria. Ora, isso na verdade ndo ocorre. Sob
uma perspectiva ldgica, é possivel a incidéncia simples de apenas um principio, no caso de
ndo ter havido desafio de qualquer outro (ndo ha concorréncia ou conflito). Ademais, ha-
vendo concorréncia ou conflito entre, digamos, dois principios, a proporcionalidade nao
seria um terceiro que também devesse ser ponderado, mas justamente a propria pondera-
¢80, a resolver a concorréncia ou o conflito.” (ROTHENBURG, Walter Claudius. Princi-
pios constitucionais. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1999)

Humberto Avila distingue a aplicagio da proporcionalidade pelo efeito e finalidade das
normas a serem aplicadas. Nas normas que tenham uma finalidade estritamente fiscal, “a
aplicacdo do dever de proporcionalidade, pela deficiéncia do fim para estruturar a relagéo
juridica, circunscreve-se a proporcionalidade em sentido estrito, ou proibigéo do excesso”.
Porém, nos tributos que tenham uma finalidade extrafiscal ou que estejam vinculados a
uma determinada finalidade — caso das contribui¢@es especiais — a obediéncia a proporcio-
nalidade admite seu carater trifasico: “e isso ocorre, porque ha uma finalidade objetiva-
mente determindvel e estruturante da relacéo juridica, em funcéo da qual a relagdo meio-
fim adquire consisténcia” (AVILA, Humberto. A distingio entre principios e regras e a re-
defini¢do do dever de proporcionalidade. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janei-
ro, Renovar, n. 215, jan./mar. 1999, p. 175)
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O exame da necessidade busca a constatacdo da inexisténcia de
outro meio que ndo seja menos ONeroso e que possa ser alcangado com o
mesmo esforco ou, pelo menos, sem um esforgo significativamente maior.
Em outras palavras, nenhum meio menos gravoso para o individuo reve-
lar-se-ia igualmente eficaz na consecucdo da finalidade pretendida.

Ao lado dos critérios da adequacéo e da necessidade, a doutrina e
a jurisprudéncia desenvolveram um terceiro critério, por assim dizer, a
gue se denominou proporcionalidade em sentido estrito, também desig-
nado de justa medida ou de ponderagdo. Para Robert Alexy:

O principio da proporcionalidade em sentido estri-
to deixa-se formular como uma lei de ponderagdo,
cuja formula mais simples relacionada a direitos
fundamentais soa: quanto mais intensiva é uma in-
tervencdo em um direito fundamental tanto mais
graves devem ser as razées que a justificam.?®

Assim é que a ponderacdo deve ser feita sempre em relagdo ao
caso concreto, produzindo um enunciado de preferéncia condicionado
aquele caso. Modificando-se a situacédo real e introduzindo-se fatos no-

vos, a ponderacdo podera se dar de modo diferente®’.

A aplicacdo do postulado da proporcionalidade nas contribuictes
sociais requer, portanto, a verificagdo de que o meio utilizado (cobranca
do tributo) é apto para atingir a finalidade proposta (prote¢do social), e
gue ndo existe nenhum outro meio menos gravoso para atingir tal desi-
derato.

O que torna a analise peculiar é que os fins perseguidos tém um
nivel de concretizacdo especial, porque se renovam a cada momento.
Sempre haverd riscos sociais a serem minimizados, enfermidades terdo
gue ser tratadas e trabalhadores perderdo a capacidade laborativa (seja
por doenca ou pelo preenchimento da idade minima). A seguridade so-
cial busca tutelar direitos que exigem uma prestagdo positiva do Estado
e que irdo perdurar por toda a sua existéncia. Ela procura atingir finali-
dades que coincidem com os objetivos fundamentais da Republica, es-
tampados no art. 3° da CF:

2% ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Madrid: Centro de Estudios
Constitucionales, 1997. p. 78. Tradugdo livre.

AVILA, Humberto. A distingdo entre principios e regras e a redefinigdo do dever de
proporcionalidade. Op. cit., p. 175.
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Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil:

| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
Il - garantir o desenvolvimento nacional;

Il - erradicar a pobreza e a marginalizacéo e re-
duzir as desigualdades sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos
de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer ou-
tras formas de discriminagdo.

Para que possa ser verificado se 0 “meio” contribuicdo est4 sendo
apto para o atendimento dessas finalidades, mostra-se necessario verifi-
car se 0 novo modelo de protecdo social adotado pela Constituicdo re-
sultou na melhora das condi¢des de vida da populacdo brasileira, o que
sera realizado no Capitulo V. Por enquanto, na auséncia de limites ex-
pressos no texto constitucional, mostra-se relevante apresentar a impos-
sibilidade de utilizacdo de bases econdmicas dos demais tributos, de
modo a preservar a reparticao de receitas estabelecida pelo Constituinte,
conforme se vera na sequéncia.

3.2.3 Devem ser respeitadas as bases econémicas dos demais
tributos

Tem-se que o legislador ordinario ndo pode eleger como base de
calculo para uma contribuicdo situacdo econdmica ja tributada. Uma
nova oneracdo sobre a mesma base de calculo ou corresponderia a um
mero adicional (como ja decidido pelo Supremo no RE 103.778-4/DF,
Rel. Min. Cordeiro Guerra), caso fosse adotada base de tributo da Unido,
ou implicaria inarredavel avango sobre a competéncia tributaria de outro
ente da Federagdo, em claro atentado ao principio federativo. Alids,
tendo em vista que diversos tributos da Unido sdo compartilhados com
Estados e Municipios, eventuais adicionais deveriam ter sua arrecadacdo
também compartilhada. Ao permitir o uso da mesma base de célculo
sem repartir a arrecadacdo fortalece-se a Unido em detrimento de Esta-
dos, Distrito Federal e Municipios.

O assunto sera retomado no proximo capitulo, quando dados con-
cretos de arrecadagdo demonstrardo o desacerto da decisdo do Supremo
Tribunal Federal que permitiu a sobreposi¢do de contribui¢bes especiais
sobre riquezas tributadas por Estados e Municipios:
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A contribuicdo, ndo obstante ser um tributo, néo
esta sujeita a limitagdo inscrita no § 2° do art. 145
da Constituicdo. Também néo se aplicam a ela as
limitagbes a que estdo sujeitos os impostos, em
decorréncia da competéncia privativa dos entes
politicos para institui-los (CF, arts. 153, 155 e
156), a impedir a bitributagdo. A técnica da com-
peténcia residual da Unido para instituir imposto
(CF, art. 154, 1), aplicavel as contribuic¢des sociais
de seguridade, no tocante as ‘outras fontes desti-
nadas a garantir a manutengdo ou expansao da se-
guridade social’ (CF, art. 195, § 4°), ndo é invoca-
vel, no caso (CF, art. 149). [...] E o0 que me parece
definitivo para afastamento do argumento da re-
corrente é isto: quando a Constituicdo desejou es-
tabelecer limitacdo ou vedacdo referente a qual-
quer tributo e ndo as suas espécies, ela foi expres-
sa, como, v.g., art. 146, 11, “a” (definicdo de tri-
butos e de suas espécies), art. 150, | (principio da
legalidade tributéaria), Il (regra geral para os tribu-
tos), 1l (cobranga de tributos), art. 151, art. 152,
art. 155, § 3° [...].%%*

Superada a inviabilidade da cobranca sobre bases de calculo de
impostos, resta verificar se ha possibilidade de serem criadas contribui-
¢des utilizando fato gerador, ou base de calculo, eleitos pela Constitui-
cdo para determinada finalidade. Em sintese, se é viavel a criagdo de
novas contribuicdes, por exemplo, de intervencdo no dominio econémi-
co, incidindo sobre a folha de salarios, que atende a seguridade social.

A resposta é negativa. As contribuicdes sdo tributos validados a
partir da finalidade a que se propdem. SO que, para o alcance de deter-
minados fins, sdo eleitos determinados meios, necesséarios e suficientes
para a sua concretizacdo. Vedada, assim, a utilizagdo desses mesmos
meios para o custeio de outras finalidades. Como ressalta Marco Aurélio
Greco,

[...] se a Constituicdo conferiu a um tipo de con-
tribuicdo determinado tipo de base de célculo, ela
o fez em carater exclusivo, pois ndo teria sentido
atribuir certas bases para a seguridade social e até

2% STF. Recurso Extraordinério 177.137, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ 18.04.1997.
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mesmo exigir (no 8 4° do art. 195) a necessidade
de lei complementar para criar outras fontes de
custeio, se uma outra contribuicdo (no caso, de in-
tervencdo) pudesse, indiferentemente, utilizar a
mesma base de calculo.”®

Entende-se, portanto, que, quando a Constituicdo elege os meios
(base de calculo) para o atendimento de determinados fins, o faz com
exclusividade. A utilizacdo do mesmo meio para outra finalidade s6
podera ocorrer nos casos em que o proprio texto constitucional excepcio-
na a utilizagdo da mesma materialidade de forma expressa, como fez em
relacdo as contribui¢des destinadas aos diversos servigos sociais (0
chamado Sistema “S™*®) e em relagdo a algumas materialidades das

contribuicdes de intervencdo no dominio econdmico®”.

Entender de forma diversa € fazer tabua rasa de toda a funda-
mentacdo finalistica que procura validar essa espécie tributaria. Se de-
terminado fato ja esta atendendo a finalidade prevista constitucional-
mente, se 0 constituinte ja vinculou uma base para uma finalidade, ndo
pode o legislador ordinario utilizar-se dela para que outra finalidade seja
atendida. Essa base é a necessaria e adequada para o atendimento da
finalidade prevista constitucionalmente, mas nunca preenchera o requisito
da necessidade para o atendimento da nova finalidade proposta pelo
legislador ordinario.

Da mesma forma, ndo pode, no vacuo constitucional, o legislador
ordinario eleger uma base de calculo e utiliza-la para duas ou mais con-
tribuicdes. Se a base ndo tem previsdo constitucional, a principio®®, nada
impede que seja utilizada, devendo ser observado, no que diz respeito as
contribuicBes sociais, 0 art. 195, § 4°, conjugado com o art. 154, |, am-
bos da Constituicdo de 1988.

2% GRECO, Marco Aurélio. Contribuicdes de intervencdo no dominio econdmico — parame-
tros para sua criagdo. Op. cit., p. 29.

Art. 240. Ficam ressalvadas do disposto no art. 195 as atuais contribui¢des compulsdrias dos
empregadores sobre a folha de salarios, destinadas as entidades privadas de servigo social e
de formacéo profissional vinculadas ao sistema sindical.

Art. 149. [...] § 2° As contribuicdes sociais e de intervengdo no dominio econémico de que
trata o caput deste artigo: | - ndo incidirdo sobre as receitas decorrentes de exportacéo; Il -
poderéo incidir sobre a importagao de petroleo e seus derivados, géas natural e seus deriva-
dos e alcool combustivel; 111 - poderao ter aliquotas: a) ad valorem, tendo por base o fatu-
ramento, a receita bruta ou o valor da operag&o e, no caso de importacéo, o valor aduanei-
ro; b) especificas, tendo por base a unidade de medida adotada.

Diz-se a principio, porque outros requisitos precisam ser analisados, em especial a inexis-
téncia de ofensa a Federacao.
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3.3  INTERESSE DO GRUPO: MOTIVO PARA A INSTITUICAO
DA CONTRIBUICAO

As contribuigdes especiais sdo tributos destinados a atingir determi-
nadas finalidades previstas constitucionalmente, em prol de um grupo
especifico, o que as diferenciam, por exemplo, dos impostos. Represen-
tam um instrumento de atuacdo da Unido nas areas social, econémica ou
das categorias profissionais, somente podendo ser instituidas se houver
razbes que justifiqguem tal atuacéo.

Para que sejam criadas novas fontes de custeio para a seguridade
social, por exemplo, a Unido precisa demonstrar (a) que 0s recursos até
entdo arrecadados sdo insuficientes para a manutencdo do sistema ou (b)
gue os beneficios serdo expandido, justificando a nova contribuicéo.

Para a instituicdo de uma contribuicdo interventiva, é preciso que
algum principio geral da atividade econémica esteja sendo violado, ou
necessite ser concretizado. Tem que existir um motivo concreto para que
0 grupo seja onerado, motivo esse que diz respeito ao préprio grupo,
como ja foi colocado.

A contribuicdo, portanto,

[...] ndo é exacdo que se cria pela simples razdo de
existir ‘poder de império’ atribuido & Unido. E
mister que existam, de fato, razdes concretas que
apontem no sentido da inadequacdo entre a reali-
dade atual e os objetivos e principios constitucio-
nais, indicacdo que deve resultar do texto da res-
pectiva lei.*®

No caso da intervencdo da Unido, pressupde-se a “idéia de pro-
vimento pontual, circunscrito a uma determinada area, setor, segmento
da atividade econdmica, que apresente caracteristicas que a justifi-
quem™®. Lembra-se que a Constituicdo garante a livre-iniciativa, e a
atuacdo estatal deve ser restrita apenas a situacGes especificas, em que o
interesse publico assim o determina. O monopolio estatal deve ser inter-
pretado de forma mais restrita ainda.

Como a intervencéo sé pode atingir determinado setor, apenas 0s
integrantes do grupo social que atuam nesse setor é que poderdo ser

%% GRECO, Marco Aurélio. Contribuicdes de intervencdo no dominio econdmico — parame-
tros para sua criagdo. Op. cit., p. 21.
%4 |dem, p. 16.
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chamados a participar do polo passivo da exacdo. E isto que a diferencia
dos impostos, em que basta a demonstracéo de capacidade contributiva.
Os contribuintes, portanto, devem pertencer ao grupo atingido pela in-
tervencdo, ndo devendo alcancar terceiros. Mas nem todos os seus inte-
grantes precisam participar do rol de contribuintes e nem todos os inte-
grantes precisam ser beneficiados diretamente com a intervencdo. Em
muitos casos, alias, fugiria da razoabilidade exigir sua contribuicéo,
COMO NOos casos em que uma contribuicdo visa corrigir distor¢Ges inter-
nas, buscando reequilibrar a posicao financeira dos agentes econdmicos.

E isto, alias, que diferencia as contribuicdes das taxas. Enquanto
a primeira financia a¢es que promovem fins, a taxa exige relacdo direta
e individualizada do contribuinte com a atividade estatal a ser custeada.

A referibilidade, ou seja, a relacdo entre o contribuinte e a atua-
cdo estatal, nas contribuicGes, pode ser indireta. Pode haver integrantes
do grupo que apenas contribuam sem que sejam beneficiados diretamente.
Tal conclusdo encontra guarida no STF:

Conclui-se, portanto, que a contribui¢do para o
Sebrae é daquelas de intervencdo na atividade
econdmica.

Ora, se o texto constitucional imp&e que 0s entes
federados dispensem tratamento juridico diferen-
ciado as microempresas e empresas de pequeno
porte para incentiva-las, ndo € crivel que a contri-
buigdo instituida em seu beneficio seja arcada so-
mente por pessoas juridicas que se encaixem nes-
sas categorias, impondo as mesmas tratamento di-
ferenciado sim, porém mais oneroso que as de-
mais empresas concorrentes, em detrimento das
que se pretende ver impulsionadas.

Caracterizadas fundamentalmente pela finali-
dade a que se prestam, as contribuicdes de inter-
vengdo na atividade econdmica, conforme ja con-
sagrado pela jurisprudéncia, ndo exigem vincula-
cdo direta do contribuinte ou a possibilidade de
auferir beneficios com a aplicagdo dos recursos
arrecadados.*®

305 STF. Recurso Extraordinario 396.266-3/SC, Tribunal Pleno, Rel. Min. Carlos Veloso, DJ
27.02.2004. Grifou-se.
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Isso ndo possibilita, todavia, que pessoas que ndo integrem o gru-
po sejam chamadas a contribuir. H& uma diferenca grande neste ponto.
A tributacdo sé se justifica quando relacionada ao grupo que esta so-
frendo a atuagdo ou intervencéo.

Ha contribuicdes, como as de carater social, em que o grupo é tdo
extenso que abarca toda a sociedade. Mas, nelas, 0 constituinte teve o
cuidado de eleger as bases de calculo aptas a suportarem a incidéncia do
tributo, além de criar uma regra rigida para a instituicdo de novas con-
tribuicBes (art. 195, § 4°). As contribui¢Bes sociais devem observar nio
apenas a finalidade (validacéo finalistica), como também essas demons-
tracOes de riqueza do art. 195 (validagéo condicional).

Ao impor as empresas urbanas o dever de contribuir com a re-
forma agraria, como reiteradamente tém decidido os tribunais superio-
res, desconsidera-se a razdo, a finalidade da contribuicdo, que € equali-
zar o equilibrio do setor rural. As empresas urbanas, assim como toda a
sociedade, podem e devem contribuir para que todo e qualquer cidadao
tenha acesso aos meios de producéo e possa, em condic¢des de igualdade,
buscar o seu desenvolvimento pessoal e bem-estar de sua familia. Dis-
corda-se apenas do instrumento utilizado pelo Estado para tal desiderato,
porque o texto constitucional ndo contemplou a mesma expansao do
grupo para as contribuicGes interventivas, tal como o fez com as contri-
buigdes sociais. Ndo conclamou toda a sociedade para participar de
forma ativa no financiamento da intervencdo do Estado no dominio
econdmico. Apenas 0s integrantes do grupo econémico.

3.4 CONTRIBUICOES SOCIAIS E O ALARGAMENTO DO
GRUPO

Nas contribui¢des sociais destinadas a seguridade social, porém,
ha um alargamento do grupo de contribuintes, na medida em que o art.
195 determina que ela seja financiada por toda a sociedade. O consti-
tuinte procurou ampliar as fontes de financiamento desse novo modelo
de protegdo social, de carater universal e ndo apenas contributivo, e,
para tanto, conclamou toda populacéo a participar do seu custeio.

Em verdade, tal artigo da Constituicdo estabelece uma excecdo a
regra de que as contribuicdes somente podem ser exigidas de um grupo
especifico, ao qual a atividade custeada guarde relagdo. Por ser excecdo,
ndo pode ser dilatada para abranger contribuicdes que ndo lhe digam
respeito, e deve ser sempre interpretada de forma restritiva, porque pode
vir a desnaturar o proprio conceito de contribuic&o.
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A seguridade social, diz a Constituicdo, “compreende um conjun-
to integrado de agGes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade,
destinadas a assegurar os direitos relativos a salde, a previdéncia e a
assisténcia social™*®. Séo trés, portanto, as suas areas de atuagao.

Por meio da previdéncia social, a Unido garante aos filiados do
Regime Geral a concessdo de beneficios pecuniarios e a prestacdo de
alguns servicos, como os de reabilitacdo profissional. Configura a previ-
déncia um verdadeiro seguro compulsério dos trabalhadores, uma espé-
cie de poupanca forcada que sera utilizada sempre que houver perda da
capacidade laborativa, seja pelo avan¢o da idade, seja pela ocorréncia de
infortinios. E o sistema que vigorava até a CF de 1988, de influéncia
bismarckiana, como ja analisado.

Individualizam-se na previdéncia social dois grupos distintos de
contribuintes: de um lado, os empregadores e, de outro, 0s segurados.
Cada um deles é chamado a contribuir por motivos diversos. Enquanto
os trabalhadores séo os beneficiarios diretos do sistema, recebendo be-
neficios como aposentadoria, auxilio-acidente e salario-maternidade, os
empregadores sdo provocadores da acdo estatal, “na medida em que
exigem do Estado a adocdo de uma politica de protecdo social, como é o
caso tipico da aposentadoria, do seguro de acidentes do trabalho e do
sistema de sadde™®”. N&o fosse o Estado dar tal amparo, teriam as em-
presas que despender recursos para cobrir tais eventualidades.

Essa relacéo direta entre contribuinte e beneficiario levou muitos
autores a tentar subsumir essas contribui¢fes previdenciarias a uma das
figuras classicas de impostos ou taxas. Sacha Calmon®*® considera as
contribui¢Bes dos empregadores como sendo impostos, em virtude de
seus fatos geradores e bases de calculo. Mas seriam impostos finalisticos
pela vinculagdo da arrecadacdo aos fins da seguridade social. J& a con-
tribuicdo dos segurados, essa sim, é verdadeira contribuicdo para o au-
tor, porque sinalagmaticas, na medida em que sdo pagas em troca de
atuacdes especiais da Unido ou de suas instrumentalidades. No mesmo
sentido, José Casalta Nabais** as considera como imposto, por ndo ha-

06 Cf. art. 194 da Constituicéo de 1988.

%7 SOUZA, Ricardo Conceigdo. Regime juridico das contribuicdes. Sdo Paulo: Dialética,
2002. p. 87.

COELHO, Sacha Calmon Navarro. Contribuiges no Direito Brasileiro: Seus problemas e
solugdes. Op. cit., p. 94.

NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Coimbra: Almedina,
2009. p. 214.
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ver beneficio direto (o autor portugués considera como espécies tributa-
rias apenas as figuras da taxa e do imposto).

Restaria ofensa direta ao art. 167, IV, da Constitui¢do, que veda a
vinculacdo da receita de impostos, medida essa que resguarda a separa-
cdo de poderes, permitir ao Executivo dispor dos recursos para fazer
frente as despesas administrativas, em atendimento ao seu plano de go-
verno. Parece ter razdo Ives Gandra ao considerar sepultada a discussao
pela Constitui¢do de 1988:

H4 a destacar-se no dispositivo o fato de que a pre-
térita discussdo sobre se a contribuicdo previdencia-
ria teria uma natureza dicotdmica (taxa-imposto) ou
ndo, fica no atual Texto Constitucional definitiva-
mente solucionada. Na diccdo pretérita, a discusséo
ainda poderia ser colocada em nivel académico,
mas, no atual, o problema inexiste.**°

Além da previdéncia social, a seguridade no Brasil possui outras
duas areas de atuagdo: a salde e a assisténcia social. A primeira tem
como beneficiaria a sociedade em geral (a Constituicdo elegeu a satde
como dever do Estado). A segunda é direcionada para pessoas carentes,
que preencham requisitos definidos em lei especifica®',e que ndo te-
nham condicBes de sobreviver sem a ajuda estatal.

Aqui ndo cabe perquirir se quem paga vai ou nao aferir direta-
mente algum beneficio. O legislador constituinte convocou toda a socie-
dade para financiar a seguridade social. Isto aproxima essa contribuicdo
da figura dos impostos. Dai a preocupagdo do legislador constituinte em
prever e detalhar as fontes que irdo financia-la, tendo o art. 59 do Ato
das Disposices Constitucionais Transitérias — ADCT, fixado prazo
exiguo para o encaminhamento de projeto de lei determinando plano de
custeio, de beneficio e de organizagdo da seguridade social*. Ja o art.
195 arrolou as possiveis bases de calculo para o tributo, estabelecendo

%0 MARTINS, Ives Gandra da Silva. As Contribuicdes no Sistema Tributario Brasileiro. Op.
cit., p. 330.

31| i 8.742/93.

%2 Art. 59. Os projetos de lei relativos a organizago da seguridade social e aos planos de
custeio e de beneficio serdo apresentados no prazo maximo de seis meses da promulgagéo
da Constituicdo ao Congresso Nacional, que tera seis meses para aprecia-los. Paragrafo
Unico. Aprovados pelo Congresso Nacional, os planos serdo implantados progressivamen-
te nos dezoito meses seguintes.
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no § 6° a necessidade de lei complementar para a tributacdo de outras
demonstracOes de riqueza.

As contribuicfes sociais destinadas a seguridade social ndo che-
gam, todavia, a configurar um imposto finalistico. Ainda que a interven-
cdo estatal ndo seja restrita a um grupo individualizado, tendo seus efei-
tos pulverizados por toda a sociedade, cumpre destacar que a finalidade
continua sendo essencial. A técnica de validagdo é distinta da dos im-
postos: aqui, a finalidade que justificou a instituicdo faz parte da norma
impositiva, de modo que o destino a ser dado a receita fica comprometido
com a finalidade constitucional.

3.5 OESTADO FISCAL DEVE TER NOS IMPOSTOS O SEU
SUPORTE FINANCEIRO

Dependendo da atuacdo estatal que se pretende concretizar, €
possivel que nem todos o0s integrantes do grupo contribuam. Mas € in-
dispensavel que a atuagdo do Estado seja feita em prol do grupo que esta
sofrendo a intervencdo. Por essa razdo, o grupo tem que ser limitado,
tem que ser possivel identificar os seus integrantes e 0 proveito que irdo
auferir com a intervencao.

Na Alemanha, a Corte Constitucional tem limitado a expansdo
das contribuicfes especiais (Sonderabgaben) justamente pela necessidade
de definicdo clara do grupo que esta sofrendo a intervengéo e, princi-
palmente, qual o proveito que esse mesmo grupo ira auferir.

Klaus Tipke e Joachim Lang, além de ndo as considerar tributo,
mas imposi¢Oes especiais, defendem a excepcionalidade de sua imposi-
cdo:

Enquanto impostos destinam-se a cobrir a neces-
sidade financeira geral dos sujeitos ativos constan-
te dos orgamentos, contribui¢des especiais (Son-
derabgaben) séo exacOes para financiamento de
tarefas especiais, que ndo estdo incluidas nos or-
camentos (assim chamadas exagdes parafiscais).
Contribuicdes especiais sdo cobradas de determi-
nados grupos de cidaddos e enviadas a um fundo
especial fora do orgamento. Porque contribuigdes
especiais ndo sdo nenhum tributo, reside o poder
impositivo especial ndo no art. 105 ff. GG, mas na
competéncia material geral dos arts. 70 ff. GG
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(BVerfGE 67, 256, 274; 108, 186, 212 m.w.N)
com outras demonstracdes.**

Por isso mesmo, a Corte Constitucional alemd admite contribui-
¢Oes especiais somente como “raras exce¢des” e SOb 0S seguintes pres-
supostos:

a) Grupo homogéneo de contribuintes: o grupo somente pode ser
demandado se ele puder ser individualizado perante a genera-
lidade de outros grupos, a partir de uma situagdo comum qua-
lificada por interesses pré-definidos na ordem juridica. Tipke
cita 0 exemplo da quota-parte da assisténcia a velhice, deduzi-
da pelo BVerfGE 10,186,223FF.

b) Responsabilidade de grupo: a esse mesmo grupo deve ser atri-
buida uma responsabilidade especial, porque ele esta mais
préximo da finalidade almejada pela contribuic&o.

c) Proveito do grupo: a receita obtida com a exacdo deve ser
proveitosa ao grupo e ndo a toda a sociedade. Para fins univer-
sais, 0 custeio tem que ser via impostos.

Na&o se prestam as contribuigdes especiais como instrumentos pa-
ra a formacdo de reservas financeiras, nem para cobrir déficits de gover-
nos anteriores, como no caso da contribuicdo criada pela Lei Comple-
mentar n°® 110/2001, intitulada de “contribuicéo social geral” pelo STF.
Ao permitir o financiamento do Estado a partir de uma figura que busca
sua validade na finalidade para a qual foi criada, e ndo em situagdes
concretas de demonstragdo de riqueza, corre-se o risco de desvirtuamento
do sistema tributario.

Finalidades que digam respeito a sociedade como um todo, ou para
as quais a Constituicdo nao destinou recursos especificos a sua concreti-
zacdo, também sdo deveres do Estado, mas, para o seu atendimento,
existe a receita oriunda dos impostos, para a qual contribui todo aquele
gue possuiu capacidade contributiva e realiza o fato descrito abstrata-
mente na norma impositiva.

O universo de contribuintes dos impostos € muito mais amplo do
que nas contribui¢cbes: para o primeiro, contribui toda a sociedade,

#2 TIPKE, Klaus; LANG, Joachim. Direito tributario (Steuerrecht). Traducdo da 18. ed.
alemd, totalmente refeita, de Luiz Doria Furquim. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris,
2008. p. 142.
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enquanto que para a segunda espécie sdo chamados apenas os indivi-
duos que forem afetados pela atuacdo estatal, seja porque se beneficia-
ram com tal atuagdo, seja porque a provocaram.

Deve-se ter em mente, portanto, que o termo contribuicdo “liga-
se indissociavelmente ao conceito de alguma utilidade, o que, por con-
seqiiéncia, deve ser atribuido a quem participa desta utilidade™. E por
essa razdo que somente determinadas pessoas participam do polo passi-
vo dessa exacdo; é o que justifica que somente advogados contribuam
para a Ordem dos Advogados, que somente empresarios contribuam
para o Sebrae, por exemplo.

Mas este entendimento, que justifica e limita a expansao das con-
tribuicBes especiais, ndo explica de forma satisfatoria porque, no Brasil,
as contribuigdes sociais para a seguridade social sdo exigidas de toda a
sociedade, nos moldes do que preconiza o art. 195 da CF. Pensa-se que
0 constituinte ndo deveria ter unificado em torno de um mesmo instituto
figuras tdo distintas quanto a previdéncia social e a assisténcia social.
No afd de estender a protecdo social a todos que dela necessitassem,
acabou por colocar no mesmo orgamento receitas oriundas de modelos
de protecdo social distintos.

Desta forma, como apontou Carmelo Mesa-Lago, ha no Brasil e
na América Latina um sentimento muito forte de que a “contribuicdo
para 0 INSS” se perde na burocracia governamental. H& um sentimento
de que sdo impostos, porque nao se vislumbra ao final do ciclo contribu-
tivo que tipo de beneficio sera auferido. Esse um dos motivos para iden-

tificar o sistema latino como de alta taxa de informalidade™™.

4 SOUZA, Ricardo Conceigdo. Regime juridico das contribuigdes. Op. cit., p. 89.

5 para 0 autor, “se cuestiona la capacidad financiera de los subsectores publico/seguro
social para realizar este principio y se alega que inclinan a las personas a la dependencia
en el Estado para protegerlas de todos los riesgos en la vida, perjudicando asi la iniciati-
va individual. La baja cobertura en la mayoria de los paises se explica porque la cotiza-
cion al seguro social se percibe como un impuesto, también porque sus altas tasas y la fal-
ta de conexion entre éstas y el riesgo de los individuos y las prestaciones crean incentivos
para la evasion y reducen la afiliacion. La mayoria de la poblacién tendria un incentivo
mas fuerte para afiliarse y cotizar en aseguradoras/proveedoras privadas que al seguro
social, ya que en las primeras regiria el principio de equivalencia entre la cotizacién y la
prestacion, en vez de solidaridad. Los recursos fiscales, que son usualmente insuficientes,
serian focalizados en los grupos mas vulnerables o necesitados en vez de perseguir politi-
cas universalistas convencionales que no tuvieron éxito en la mayoria de los paises. Estos
cambios resultarian en un aumento de la cobertura general.” (MESA-LAGO, Carmelo.
Las reformas de salud en América Latina y el Caribe: su impacto en los principios de la
seguridad social. Op. cit., p. 35)
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Ainda que se possa visualizar na previdéncia social um instru-
mento de protecdo estatal para aqueles que contribuem financeiramente
para o regime (RGPS), nos moldes do sistema bismarckiano, alguns
obstaculos parecem intransponiveis. O primeiro deles é a falta de trans-
paréncia da contribuicdo da Unido para o sistema, que deveria ser feito
com recursos proprios, ao lado das contribuicGes de empregados e em-
pregadores. Alids, é o que dispde o art. 11 da Lei n°® 8.212/91, que insti-
tuiu o Plano de Custeio da Seguridade Social:

Art. 11. No ambito federal, o orcamento da Segu-
ridade Social é composto das seguintes receitas:

| - receitas da Unido;

Il - receitas das contribuicOes sociais;

111 - receitas de outras fontes.

Como o sistema ndo pode ser deficitario, corretamente foi fixado
no art. 16 que a Unido é responsavel pela cobertura de eventuais insufi-
ciéncias financeiras da Seguridade Social, quando decorrentes do paga-
mento de beneficios de prestacdo continuada da Previdéncia Social, na
forma da Lei Orgamentaria Anual.

O mesmo diploma legal regulamentou a forma como a Unido fa-
ria o seu aporte (art. 11, I), explicitando no art. 17 que seus recursos
seriam quitados com a utilizagdo da receita das contribuigBes sociais
(art. 11, 11):

Art. 17. Para pagamento dos encargos previdenci-
arios da Unido, poderdo contribuir os recursos da
Seguridade Social referidos na alinea “d” do para-
grafo Unico do art. 11 desta Lei, na forma da Lei
Orgamentaria anual, assegurada a destinagdo de
recursos para as agoes desta Lei de Salde e Assis-
téncia Social. (Redagédo dada pela Lei n°9.711, de
1998)

| - até 55% (cinquenta e cinco por cento), em
1992;

Il - até 45% (quarenta e cinco por cento), em
1993;

111 - até 30% (trinta por cento), em 1994;
IV - até 10% (dez por cento), a partir de 1995.

Art. 18. Os recursos da Seguridade Social referi-
dos nas alineas “a”, “b”, “c” e “d” do paragrafo


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9711.htm#art23
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9711.htm#art23
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Unico do art. 11 desta Lei poderdo contribuir, a
partir do exercicio de 1992, para o financiamento
das despesas com pessoal e administragdo geral
apenas do Instituto Nacional do Seguro Social-
INSS, do Instituto Nacional de Assisténcia Médi-
ca da Previdéncia Social-INAMPS, da Fundagdo
Legido Brasileira de Assisténcia-LBA e da Fun-
dacdo Centro Brasileira para Infancia e Adoles-
céncia.

Em sintese, a Unido, para honrar suas obrigagdes junto a seguri-
dade social, utiliza-se de recursos da propria seguridade social.

O segundo € a mistura dos sistemas previdenciario e assistencial
proporcionado pelo art. 55 da Lei n° 8.213/91:

Art. 55. O tempo de servigo serd comprovado na
forma estabelecida no Regulamento, compreen-
dendo, além do correspondente as atividades de
qualquer das categorias de segurados de que trata
o0 art. 11 desta Lei, mesmo que anterior a perda da
qualidade de segurado:

[-]

§ 2° O tempo de servigo do segurado trabalhador
rural, anterior a data de inicio de vigéncia desta
Lei, sera computado independentemente do reco-
lhimento das contribuicOes a ele correspondentes,
exceto para efeito de caréncia, conforme dispuser
0 Regulamento.

Ao permitir-se o codmputo de tempo rural, sem prévia contribui-
¢do, desequilibra-se o sistema previdenciario, que tem cunho eminente-
mente contributivo e ndo solidario-universal. Por essa razdo, vé-se que
as contribui¢des sociais formam um microssistema que ainda necessita
ser consolidado. Ndo ha uma lei complementar a tracar normas gerais,
sendo utilizado de empréstimo o CTN, elaborado segundo entendimento
de que sdo trés as espécies tributarias, validadas segundo a analise da
materialidade da hipdtese de incidéncia.

Expandir de forma desenfreada a figura das contribui¢des sociais
torna ainda mais dificil o seu controle, justamente porque ndo conta com
um grupo definido a sofrer a atuacéo estatal.
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O Estado nédo encontra o fundamento para a exigéncia de tributos
apenas no seu poder de império®°. Com muita propriedade José Casalta
Nabais retrata a existéncia de um dever fundamental de pagar impostos,
dentro de um Estado que se convencionou chamar de Estado fiscal®"’.

O Estado fiscal € marcado pelo respeito a iniciativa privada, ao
dualismo essencial entre a Administracdo e a economia. Ndo é um Estado
na concepc¢ao liberal, que previa a total auséncia de participacdo, mas
um Estado social em que todos, com condicGes financeiras, sdo chama-
dos a contribuir para o sistema:

O Principio da livre disponibilidade econdmica
exige que se permita, com a maior amplitude pos-
sivel, a livre decisdo do individuo em todos os
dominios da vida, e que a limitacdo dessa liberda-
de de deciséo apenas seja admitida quando, do seu
exercicio sem entraves, resultem danos para a co-
lectividade, ou quando o estado tenha de tomar
precaugdes para que se possa conservar € manter
essa mesma liberdade de decisao.*™®

Uma estrutura arrecadatdria organizada a partir de contribuicdes é
incompativel com o Estado fiscal, aproximando-se da figura do Estado
patrimonial, que converte os cidaddos em meros agentes econdmicos
passivos, a mercé de concessfes do ente Unico e hegeménico. Ndo pode
ser considerado um Estado fiscal aquele que justifica a cobranca infinita
de taxas pelo exercicio do poder de policia ou pela prestacéo ou dispo-
nibilizacdo de servicos. Ao exigir-se do Estado a conformacéo social de
uma sociedade, “que deixou de ser um dado e se converteu em larga

%8 Como analisado no capitulo 2.4.1 “Validagdo condicional e finalistica”. Nabais vai além,
ao sustentar que, mesmo nos impostos, ndo ha uma simples relagdo de poder “em que o es-
tado faz exigéncias aos seus subditos e estes se sujeitam em conseqiiéncia dessa relagéo.
Noutros termos, 0 imposto ndo pode ser encarado, nem como mero poder para o estado,
nem simplesmente como um mero sacrificio para os cidaddos, mas antes como o contribu-
to indispensavel a uma vida em comum e prospera de todos os membros da comunidade
organizada em estado.” (NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos.
Op. cit., p. 185.

A expressdo e o conceito de Estado fiscal sdo atribuidos pelo autor a Lorenz von Stein,
Lehrbuch der Finanzwissenschaft, I, 1885 e II, 1886. No Estado fiscal, a “tributacdo néo
constitui, em si mesma, um objectivo (isto é, um objectivo originario ou primario) do esta-
do, mas sim 0 meio que possibilita a este cumprir os seus objectivos (originarios ou prima-
rios), actualmente consubstanciados em tarefas do estado de direito social.” (NABAIS,
José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Op. cit., p. 185)

%8 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Op. cit., p. 204.
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medida num resultado da acgdo estadual”, limita-se a “manipulacéo
social, que decorreria de uma economia de administragdo central**,

Por essa mesma raz&o, para evitar o dirigismo estatal em exces-
s0*®, é que a intervencao estatal na economia foi disciplinada na CF em
carater excepcional. Alids, a propria expressdo intervencdo ja traz a
conotacdo de atuacdo em area que nao lhe € prépria. Mesmo na area
social, ndo pode o Estado chamar apenas determinados grupos para
assumir encargos que dizem respeito a toda a sociedade, sem observar as
possibilidades financeiras de cada um.

Sacha Calmon, ao analisar a contribuigdo dos inativos e pensio-
nistas e aposentados para o regime previdenciario, expde com proprie-
dade que a solidariedade néo ¢ palavra va, “ndo pode ser invocada como
panacéia para justificar tratamentos anti-isonémicos”**. O autor exem-
plifica com o caso francés, em que existe o imposto de solidariedade
social, pago por todos e na medida de suas possibilidades, e ndo apenas
por uma subclasse escolhida a esmo para financiar o sistema, sob pena
de néo ser solidario.

Né&o é por outra razdo que a Carta vigente deu énfase a arrecada-
¢do do imposto como Unico meio apto a fazer frente as despesas do Es-
tado. Foi por isso que proibiu a sua vinculagdo e discriminou, de forma
exaustiva, os fatos geradores e bases de calculo, distribuiu competéncias
entre os entes federativos e previu a reparticdo de partes dessas receitas.

Da mesma forma que na Constituicdo portuguesa, a referéncia
constitucional as taxas e contribuicdes especiais, no Brasil, é muito es-
cassa,

%9 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Op. cit., p. 212. Ainda
segundo o autor, “para ser qualificado de fiscal, o Estado Portugués ndo pode configurar-
se como um Estado tributario no sentido de um estado financeiramente fundado em tribu-
tos bilaterais ou contribui¢des retributivas.” (p. 212).

José Casalta Nabais mostra preocupagédo com o uso do imposto de forma extrafiscal, por
ndo observar, necessariamente, a capacidade contributiva do sujeito passivo: “Ora, eregir
[sic] o imposto em instrumento primordialmente orientado para finalidades extrafiscais,
pde em perigo a racionalidade referida, uma vez que, nesse caso, 0 imposto j& nao tera por
fundamento a capacidade contributiva dos individuos e das empresas, proporcionada pelo
funcionamento da economia privada, mas sim a sua adequacéo ou adaptabilidade ao pro-
grama econdmico ou social, em relagdo ao qual foi instrumentalizado, sendo assim mais
fruto de uma reaccéo posterior a um dado curso conjuntural da politica econdémica ou soci-
al, do que uma decisdo auténoma do parlamento. Dai que tais impostos ndo podem deixar
de constituir uma clara excepcéo num estado fiscal. (NABAIS, José Casalta. O dever fun-
damental de pagar impostos. Op. cit., p. 246)

COELHO, Sacha Calmon Navarro. Contribuiges no Direito Brasileiro: Seus problemas e
solugdes. Op. cit., p. 176.
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[..] o que é de resto de todo incompativel com
uma qualquer pretensao de neles suportar o finan-
ciamento do estado. Efectivamente e pelo que a
figura das taxas diz respeito, a Constituicdo ape-
nas se lhes refere, de resto tomando-as em conjun-
to com outras receitas e sem as nomear, no art.
240,n. 3%

Portugal, por exemplo, a elas (contribuigdes) ndo se refere “a ndo
ser a mencdo indirecta as contribuicdes para a seguranca social decor-
rente da referéncia de que o sistema de seguranca social é subsidiado (e
n&o, suportado financeiramente) pelo Estado — art. 63°, n. 2%,

As demais figuras, em especial as contribui¢des especiais, consti-
tuiriam um mercado paralelo da fiscalidade que, passando ao lado das
exigéncias da Constituicdo fiscal, serviriam para dissimular a expansao
desenfreada da carga fiscal, criando um verdadeiro Leviaté fiscal.

[...] ndo raro com o intuito de ocultar o crescimen-
to real e efectivo da dimenséo do Estado, elas ou-
tra coisa ndo sdo sendo impostos (ou taxas) afec-
tados a determinadas entidades publicas, que nédo
devem ser objecto de um tratamento juridico
constitucional diverso do dispensado aos impostos
(ou as taxas) em geral.**

Mas essa escassez de informagdes e delimitagdes constitucionais
ndo justifica a sua utilizacdo sobre qualquer fato imponivel, devendo,
segundo Hamilton Dias de Souza e Tércio Sampaio®”, ser observados os
requisitos que vém sendo indicados pela doutrina e reconhecidos pela
jurisprudéncia.

3.6 CLASSIFICACAO

A analise das contribuicdes especiais a luz da Constituicdo permite
estrutura-las, para fins didaticos, em trés espécies: contribuicdes sociais,

%22 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Op. cit., p. 214.

2 |dem.

%24 |dem, p. 257.

5 SOUZA, Hamilton Dias de; FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Contribuicdes de inter-
vencdo no dominio econdmico e a federagdo. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva
(Coord.). Contribuicdes de intervencdo no dominio econdmico. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2002. p. 65.
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contribui¢Bes de intervencdo no dominio econémico e contribuicdes de
interesse das categorias profissionais.

Esquematicamente:

ContribuicBes Especiais:
1. Sociais

1.1. nominadas: salario educacdo (art. 212, § 5°)
PIS/Pasep (art. 239) e Sistema “S”
(art. 240)

1.2. de seguridade social (art.149 c.c. art. 195, I, Il e I1I)
1.3. residuais (art. 195, § 4°)

1.4. de previdéncia do funcionalismo publico estadual,
distrital e municipal (art. 149, paragrafo Unico)

2. Intervencdo no dominio econdmico (art. 149, 22 parte)

3. Interesse das categorias profissionais ou econdmicas
(art. 149, 22 parte)

A todas elas sdo aplicaveis as normas relacionadas as contribui-
¢Oes e aos tributos em geral, respeitadas as peculiaridades de cada uma,
e gue importardo em regimes juridicos distintos. Assim é que, nas con-
tribuicGes sociais previstas no art. 195, a anterioridade sera mitigada®®, e
ndo precisaré ser observada a anterioridade para a contribuicdo de inter-
vengao sobre os combustiveis®’, entre outros.

O importante a ser frisado é que, em todas as contribuicdes, a fi-
nalidade faz parte da norma impositiva, traco este que faz com que as
diversas contribui¢es possam ser reunidas em um género comum.

N&o é qualquer finalidade, mas sim as previstas no texto constitu-
cional. No que diz respeito as contribuicdes sociais, objeto deste traba-

%6 Art. 195. [...] § 6° As contribuig@es sociais de que trata este artigo so poderdo ser exigidas
apds decorridos noventa dias da data da publicacéo da lei que as houver instituido ou mo-
dificado, ndo se lhes aplicando o disposto no art. 150, III, “b”.

Art. 177. [...] § 4° A lei que instituir contribui¢do de intervengdo no dominio econémico
relativa as atividades de importacédo ou comercializagdo de petrdleo e seus derivados, géas
natural e seus derivados e alcool combustivel devera atender aos seguintes requisitos: | - a
aliquota da contribuic&o poder ser: a) diferenciada por produto ou uso; b) reduzida e res-
tabelecida por ato do Poder Executivo, ndo se lhe aplicando o disposto no art. 150, 111, “b”;
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Iho, aquelas relativas a seguridade social: saude, previdéncia e assistén-
cia social, como previsto no art. 194 da CF, serdo criadas para concreti-
zar a universalidade da cobertura e do atendimento, de forma equanime
e equivalente entre populacdo urbana e rural, a quem dela necessitar e
sem reducdo no valor dos beneficios.

Essa proposta ndo coincide com a classificacdo aceita pelo STF.
Para a Corte, o art. 149, primeira parte, traz a previsao para a instituicdo
de contribuicBes sociais gerais®®, ao lado das ja discriminadas no texto
(arts. 195, 212, § 5°, 239 e 240). Isso possibilitaria a instituicdo de uma
contribuicéo para o pagamento das diferengas do FGTS, que ndo possui
relagdo com a seguridade social. Reconhece, também, a possibilidade de
instituicdo de contribuicdes de iluminacdo publica — Cosip como quarta
espécie, como restou analisado na secéo 3.1.

8 1 eandro Paulsen compartilha deste entendimento: “¢ fundamental observar que as contri-
buicBes sociais ndo se esgotam nas de Seguridade Social, tendo, sim, um espectro bem
mais largo, eis que podem ser instituidas para quaisquer finalidades que forem na dire¢do
dos objetivos da ordem social, de maneira que se costuma subdividir as contribuicdes sociais
entre as ditas gerais e as de Seguridade Social.” (PAULSEN, Leandro. As contribui¢cdes no
sistema tributério brasileiro. In: MACHADO, Hugo de Brito (Coord.). As contribuigdes no
Sistema Tributario Brasileiro. S&o Paulo: Dialética; Fortaleza: Instituto Cearense de Estu-
dos Tributérios — ICET, 2003. p. 371)
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IV — EVOLUCAO DA ARRECADACAO DAS CONTRIBUICOES
E O PRINCIPIO FEDERATIVO

Aponta-se como um dos efeitos da expansdo das contribuicOes a
possibilidade de causar desequilibrio no pacto federativo: no momento
em que a Unido expande essa exagao, cuja receita ndo é repartida com
Estados e Municipios, fortalece-se perante 0s demais. Para agravar a
situacdo, além de ndo dividir a sua arrecadacdo, ainda ha o comparti-
Ihamento de bases econémicas de impostos federais e de outros entes da
Federacao, prejudicando o equilibrio tracado em 1988.

Os efeitos dessa préatica s6 podem ser auferidos a partir da analise
da evolucdo da participagdo das contribui¢es no total de tributos arre-
cadados pela Unido e na deterioracdo da relacdo de forcas entre os entes
federativos. Com isso, pretende-se verificar se 0 uso da contribuicdo
social com um meio para atingir as finalidades constitucionais previstas
no art. 194, ndo esta gravando de forma excessiva a sociedade.

As contribuigdes sociais, enquanto tributos sujeitos a validacdo
finalistica, somente podem ser exigidas para atender as finalidades pre-
vistas no art. 194 da Constitui¢do, de modo que toda a sua arrecadagéo
dever ser voltada para esses fins. Ndo se coaduna a espécie com exces-
sos de arrecadacdo, porque, pelo art. 195, 8§ 5°, havendo fonte de custeio,
deverd haver a expansdo da protecdo social.

Considerando que a analise da terceira onda de expansao das con-
tribuicBes apontou para a sua utilizagdo como instrumento para a gera-
cdo de “superdvit” priméario, mostra-se conveniente avangar na aborda-
gem, apresentando-se essa evolucdo através de dados concretos, 0 que
sera feito a sequir.

4.1 BREVE HISTORICO DO FEDERALISMO BRASILEIRO

Diferentemente dos Estados Unidos ou Canada, onde a Federacao
ocorreu por agregacao de estados autbnomos com origens comuns, no
Brasil ndo houve propriamente uma agregacao de estados independentes
em torno de fatores étnicos ou religiosos®. O motivo determinante, no

%% para Marcos Rogério Palmeira, “o Brasil republicano, impulsionado pelo pensamento de
Rui Barbosa, abracou os principios federativos, positivados na primeira Constituicéo repu-
blicana, promulgada em 1891. Entretanto, esta nova organizacéo politica do Estado diferiu
bastante do modelo estadunidense, a comecar pelo fato de, entre n6s o federalismo néo ter
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caso brasileiro, foi a extensdo territorial e a dificuldade que Portugal
tinha para ocupar de forma efetiva os diversos extremos de um pais
continental®®.

Mesmo no Império, o Estado brasileiro ji conhecia os trés niveis
de governo. Ainda durante o periodo colonial, os Municipios, e isso era
uma tradicdo lusitana, eram fortes e exerciam um poder de tributar mais
efetivo do que a prdpria Coroa Portuguesa. A histéria registra diversos
momentos em que o governo central pediu auxilio financeiro aos entes
locais, seja para custear as tropas que expulsaram os holandeses do lito-
ral nordestino, seja para auxiliar na remodelacdo de Lisboa ap0s o ter-
remoto de 1755.

Com a Republica, e por influéncia norte-americana, adotou-se a
reparticdo do Estado pelo sistema federativo. Rui Barbosa foi um dos
expoentes da Carta de 1891, promovendo algumas altera¢fes do modelo
americano, para dotar a Carta politica de distribui¢Ges rigidas de atribui-
¢Oes e competéncias tributarias. Sua estrutura refletia a preocupagéo dos
republicanos com a criagdo de sélidas receitas nacionais e a divisdo de

impostos que até entdo eram arrecadados apenas pelas Provincias®".

A discriminacdo de competéncias no ambito constitucional, ob-
servada na Constituicdo de 1891, trouxe como vantagens a preservacdo
da autonomia de Estados e Municipios e a seguranga dos contribuintes
contra a bitributagdo. Facilitava-se o processo arrecadatério, submeten-
do o legislador ordinario a uma disciplina fiscal, “que lhe tolhe até certo
ponto a liberdade de movimentos, tdo grata aos que detém o poder”**.

sido requisito essencial para a unidade nacional. Ademais, por conta da constante centrali-
dade do poder e das rupturas institucionais, o principio teve eficacia reduzida até a Consti-
tuicéo de 1988. (PALMEIRA, Marcos Rogério. O federalismo e tributacéo na reforma do
estado nos anos 90. In: BALTHAZAR, Ubaldo César; PALMEIRA, Marcos Rogério
(Orgs.). Temas de Direito Tributario. Estudos em homenagem ao Prof. indio Jorge Zava-
rizi. Florianopolis: Fundacéo Boiteux, 2001. p. 52).

Sérgio Prado, em documento elaborado no ambito de um convenio entre a Cepal € o Ipea
(projeto: Brasil, o estado de uma nagao) aponta como razdes histéricas para a existéncia de
diversos niveis de governo autdnomos o modelo agrario-exportador que ndo prezava a forma-
¢do de um mercado interno (um dos motivos apontados para a revolta farroupilha foi a com-
pra de charque da Argentina e do Uruguai), além da extensdo territorial. Aponta o autor a
“inexisténcia de um estado nacional com alcance e poder para constituir uma expressao poli-
tica da nacdo, pelo menos até 1930” e a “inexisténcia de politicas efetivamente nacionais de
qualquer ordem, seja social, seja econdmica; do carater incipiente e atrasado da atuac&o esta-
tal na infra-estrutura social e econémica”. (PRADO, Sérgio. A questdo fiscal na federacéo
brasileira: diagndstico e alternativas. Rio de Janeiro: CEPAL/IPEA, mar. 2007)

Embora a Lei n° 99, de 31.10.1835, reservasse longo rol de tributos para o Império, a
realidade demonstrava a pouca arrecadagao do ente federal.

%2 BALEEIRO, Aliomar. Uma introduco a ciéncia das finangas. Op. cit., p. 225.
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As seguidas Constituicdes sempre adotaram a rigidez fiscal, acen-
tuada pela discriminacdo de competéncias tributarias e distribuicdo de
rendas. Embora positiva, gerou diversos momentos de tensdo entre as
partes integrantes da Federagdo. Na busca por um ponto de equilibrio
entre a autonomia local e a coordenacdo do sistema tributario, a defini-
¢do do quantum da arrecadacdo que compete a cada ente é variavel,

tendo sofrido varias alteragdes ao longo dos anos®.

Ricardo Varsano®™ retrata a experiéncia brasileira como uma
constante tentativa de compatibilizar esses dois objetivos (autonomia X
sistematizac¢do) com ciclos de maior ou menor concentracdo de poder. O
regime militar e a Constituicdo de 1988 sdo exemplos dessa dialética: de
uma forte concentracdo do poder e quase esvaziamento da autonomia de
Estados e Municipios para um enxugamento consideravel do poder tri-
butario da Uniédo.

A centralizac8o das decisBes no periodo militar consolidou um
processo que evoluia desde a Constituicdo de 1946: a necessidade de
uma politica fiscal unificada que permitisse o planejamento de médio e
longo prazo. A palavra de ordem, segundo o autor, era planejamento
nacional. O projeto para a criacdo de um Codigo Tributario Nacional
seria encaminhado ao Congresso Nacional em 1952, sendo votado 14
anos depois em virtude da pressdo de grupos econdmicos e politicos
locais contrérios ao projeto, temerosos em perder autonomia e forga.

O Golpe de 1964 facilitaria a remog¢do dos obstaculos politicos
que impediam a reformulagdo do sistema tributario. Para Varsano, o0s
mentores do Cdédigo sabiam que estavam reduzindo a autonomia fiscal
dos Estados e Municipios, mas o resultado a ser obtido com a concate-
nacdo de esforgos fiscais compensaria essa perda. E a centralizacdo do
poder ndo estaria nas maos do Executivo, estando a cargo do Legislativo
promover as alteracBes necessarias (por exemplo, cabia ao Senado limi-
tar as aliquotas do ICM).

%% sérgio Prado retrata a Revolugdo de 30 como o marco do surgimento do estado central
forte, protagonista do teatro politico. A partir do populismo de Getulio Vargas, o carater
centrifugo e autonomista desse sistema se manifestou no conhecido movimento da ‘sistole-
diastole’, em que processos de centralizagdo federativa tém bases autoritarias (A Era GetU-
lio VVargas e o Regime Militar de 1964) e os processos de redemocratizagdo tém forte viés
descentralizador (a Constituicdo de 1946 e todo o processo de agonia do Regime Militar,
ao longo dos anos oitenta). Nas duas ocasides, a democracia se restabelece sob a bandeira
destacada da autonomia subnacional. (PRADO, Sérgio. A questdo fiscal na federacdo bra-
sileira: diagndstico e alternativas. Op. cit., p. 54-55)

VARSANO, Ricardo. A evolugdo do sistema tributario brasileiro ao longo do século:
anotacdes e reflexdes para futuras reformas. Op. cit., p. 23.
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O recrudescimento do regime levaria ao esvaziamento do poder do
Congresso. Alterando a Constituicéo através de ato complementar, editado
pela Presidéncia em casos corriqueiros de seguranga nacional, viven-
ciou-se uma reducdo historica na autonomia de Estados e Municipios.

O novo regime procurou corrigir distor¢@es histdricas. O resgate
de uma enorme gama da populacgdo, alheia ao conceito de cidadania,
teria 0 seu prego. Espremido pelo aumento dos gastos sociais (sem uma
clara definicdo de quem teria que suporta-lo) e pelo engessamento or-
camentario, o Governo Federal encontrou nas contribuicdes especiais
uma valvula de escape para a sua delicada situagdo. A rigidez na distri-
buicdo das rendas entre os governos, preconizada por Aliomar Baleeiro,
esta novamente sendo colocada a prova. O “capricho fiscal ha de conter-
se dentro dos limites constitucionais no que tange a escolha das varieda-
des de tributagdo”®”, dizia 0 mestre baiano. Sua adverténcia parece néo
estar sendo observada.

Permitiu-se o avango da Uni&o sobre as mesmas bases de calculo
dos impostos, ainda que de outros entes federativos. As contribui¢cdes
especiais rapidamente superaram, em numeros, 0 poder arrecadatério
dos impostos, constituindo hoje a principal fonte de receita tributaria.
Para 0 ano de 2010, o TCU apontou a participacdo das contribuicdes no
percentual de 62,78% do total de tributos federais. Tributos tradicionais,
como o IPI, cuja receita é compartilhada com Estados e Municipios, tém
perdido espaco para contribuicdes que a eles se assemelham, como a
Cofins®®, e cujos resultados migram inteiramente para os cofres centrais.

42 A DESCENTRLA\LIZACAO DA RECEITA TRIBUTARIA NA
CONSTITUICAO DE 1988

A reforma tributaria de 1965 desencadeou profundas mudangas.
Além de classificar os impostos a partir de uma visdo econdmica, facili-
tando a discriminagdo de rendas, Ubaldo Balthazar aponta a centraliza-
¢do dos impostos na esfera da Unido e o compartilhamento de receitas
como inovagdes da EC18/65, que trariam uma “sensivel reducdo das
autonomias locais” ao lado de uma “visivel preocupacéo com as desi-
gualdades econdmicas das diversas regides do pais™.

%% BALEEIRO, Aliomar. Uma introdugAo a ciéncia das finangas. Op. cit., p. 225.
%6 Na secdo 4.3.3 ¢é apresentada a evolugo na arrecadacio de cada um desses tributos.
%7 BALTHAZAR, Ubaldo Cesar. Hist6ria do Tributo no Brasil. Op. cit., p. 137.
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O texto da Emenda inaugura a concep¢do de um sistema tributa-
rio nacional, com a eliminacdo da possibilidade de criacdo indiscrimina-
da de impostos. A eliminacdo da competéncia residual de Estados e
Municipios imprimiu maior racionalidade ao sistema, acabando com a
sobreposicdo de tributos. Impostos confusos, como o do selo e de licen-
¢a, cujas incidéncias ndo eram bem definidas, deram lugar a tributos
organizados segundo suas bases econdmicas.

A Unido foi reservada a competéncia para impostos sobre o co-
mércio exterior (importagdo e exportacdo), sobre o patriménio e a renda
(territorial rural, imposto de renda, transmissdo de bens imdveis e de
direitos reais sobre imdveis), sobre a producéo e circulacdo (sobre pro-
dutos industrializados, operacfes de crédito e afins e sobre servicos de
transporte e comunicagdes, ressalvados os de natureza estritamente mu-
nicipal). Complementando a vasta area de competéncia, ainda havia
previsdo de impostos especiais, sobre combustiveis, lubrificantes, ener-
gia elétrica, minerais, e extraordinarios, em caso de guerra externa.

Aos Estados foi reservado o imposto sobre circulagdo de merca-
dorias (ICM), realizadas por comerciantes, industriais e produtores.
Com aliquotas uniformes, a exacao seria limitada por resolucéo do Se-
nado no caso de operagdes interestaduais.

Aos Municipios restou a competéncia para instituir imposto sobre
a propriedade predial e territorial urbana, um adicional sobre o ICM e
imposto sobre servigos de qualquer natureza (art. 15 da Emenda 18/65).

Taxas e contribui¢cGes de melhoria eram de competéncia comum.
A Unido poderia cobrar empréstimo compulsério e contribuicfes de
intervengdo no dominio econdmico e previdenciarias.

Havia um minucioso regime de compartilhamento de receitas. A
Unido distribuiria:

a) aos Municipios, o ITR da localidade do imovel;

b) aos Estados e Municipios, o IR sobre as obrigacfes das res-
pectivas dividas publicas e sobre a renda dos seus servidores
publicos;

c) o IR e o IPI ficariam 80% (oitenta por cento) para a Unido,
10% (dez por cento) para o Fundo de Participagdo dos Estados
e Distrito Federal, e 10% (dez por cento) para o Fundo de Par-
ticipacdo dos Municipios. Aos Estados e Municipios que cele-
brassem convénios com a Unido no &mbito de politicas pabli-
cas seria assegurado até 10% (dez por cento) da arrecadacao
efetuada, nos respectivos territérios, excluido o IPI incidente
sobre fumo e bebidas alcodlicas;
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d) aos Estados, Distrito Federal e Municipios, 60% (sessenta por
cento) do que incidisse sobre operagdes relativas a combusti-
veis, lubrificantes e energia elétrica, e 90% (noventa por cen-
to) do que incidisse sobre operagdes relativas a minerais do
Pais.

A Constituicdo de 1967 ajustou um pouco essa divisdo, aumen-
tando a competéncia dos Estados para tributar sobre a transmissdo de
bens imoveis e operacbes de circulacdo de lubrificantes e combustiveis
liquidos. Também destinou 20% (vinte por cento) do ICM para os Mu-
nicipios. Estes, por sua vez, perderam a possibilidade de cobrar o adicio-
nal de ICM.

Em relacdo a reparticdo de receitas:

a) manteve 0s mesmo percentuais para IR e IPI, ou seja, 10% pa-
ra cada um dos fundos de participacéo;

b) reduziu de 60% para 40% do imposto que incidisse sobre pro-
ducdo, importacdo, circulacdo, distribuicdo ou consumo de lu-
brificantes e combustiveis liquidos e gasosos;

¢) manteve o0s 60% sobre producdo, importacdo, distribui¢do ou
consumo de energia elétrica;

d) manteve os 90% sobre extracdo, circulacdo, distribuicdo ou
consumo de minerais do Pais.

O recrudescimento do regime militar coincidiu com o aumento do
poder tributario da Unido. Através do Ato Complementar n° 40/68°* foi
suprimida a competéncia dos Estados para instituir ICM sobre lubrifi-
cantes e combustiveis liquidos, retornando a Unido.

O Governo Federal passou a criar condi¢des e obstaculos para o
aumento da carga tributaria dos demais entes da Federagdo. As aliquotas
do ITBI e do ICM, que até entdo eram limitadas por Resolugcdo do Sena-
do Federal, passaram a ter seus limites fixados em Resolu¢do do Senado
por proposta do Poder Executivo da Unido.

A reparticdo de receitas também sofreu modificacdes: ndo so fo-
ram sendo reduzidos gradativamente os repasses, como também condici-
onados ao atendimento de requisitos estabelecidos em leis federais.

3% Ato complementar representava o poder que tinha o Presidente da Republica de atuar
como legislador constituinte, amparado no § 1° do art. 2° e no art. 9° do Ato Institucional
n° 5, de 13 de dezembro de 1968.
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O percentual de IR e IPI para a Unido subiu de 80% para 88%,
com a reducdo pela metade do repasse a cada um dos fundos de partici-
pacdo. Foi criado um Fundo Especial, administrado pela Unido, que
contava com 2% (dois por cento) da arrecadacdo. A influéncia da Unido
na politica pablica dos demais entes é perceptivel através da analise das
condicionantes para os repasses dos fundos:

Art. 26. omissis.

§ 1° A aplicagdo dos Fundos previstos nos incisos
I e 1l deste artigo sera regulada por lei federal, que
cometera ao Tribunal de Contas da Unido o calcu-
lo das cotas estaduais e municipais, condicionan-
do-se a entrega das cotas:

a) a aprovacgdo de programas de aplicacdo elabo-
rados pelos Estados, Distrito Federal e Munici-
pios, com base nas diretrizes e prioridades estabe-
lecidas, pelo Poder Executivo federal,;

b) a vinculagdo de recursos proprios, pelos Esta-
dos, Distrito Federal e Municipios, para execucao
dos programas referidos na alinea ‘a’;

c) a transferéncia efetiva para os Estados, Distrito
Federal e Municipios, de encargos executivos da
Unido;

d) ao recolhimento dos impostos federais arreca-
dados pelos Estados, Distrito Federal e Munici-
pios, e a liquidagdo das dividas dessas entidades,
ou de seus 6rgdos da Administracdo Indireta, para
com a Unido, inclusiva em decorréncia de presta-
cdo de garantia.

A Emenda Constitucional n® 1/69 manteria as alteragdes propor-
cionadas pelo Ato Complementar n® 40. As consequéncias dessas altera-
¢Oes constitucionais podem ser visualizadas no quadro comparativo da
carga tributaria de cada ente no periodo anterior e posterior ao regime
militar:
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A — Na Arrecadacio
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Fonte: VARSANO, Ricardo et al. Uma analise da carga tributaria do Brasil. (Texto para Discussdo
n. 583) Brasilia, IPEA, 1998.

Figura 2: Quadro Comparativo da Arrecadagao Tributaria entre os
Entes da Federagéo (1960-1996)

A retracdo da participacdo de Estados e Municipios no periodo
gue antecedeu a atual Constitui¢do € perceptivel também quando anali-
sada a receita disponivel de cada um. Essa receita é considerada apds o0s
repasses constitucionais obrigatérios, ou seja, apos a efetivacdo da re-
particdo de receitas. Retrata um pico de concentracdo no periodo da
ditadura militar, em especial no intervalo compreendido entre 1975 e
1979.
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B — Na Receita Disponivel
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Fonte: VARSANO, Ricardo et al. Uma analise da carga tributaria do Brasil. (Texto para Discusséo
n. 583) Brasilia, IPEA, 1998.

Figura 3: Quadro Comparativo da Receita Disponivel dos
Entes da Federagao (1960-1996)

Em 1975 haveria um pequeno aumento nos repasses aos fundos
de participacdo estaduais e municipais®®, através da Emenda Constitucio-
nal n°® 5/1975, mantidas as restricbes para a sua distribuicdo aos entes

%% A Emenda Constitucional n° 5/1975 trazia a seguinte redagdo: Art. 1°. O “caput” do art. 25
da Constituicdo passa a ter a seguinte redagdo: “Art. 25. Do Produto da arrecadagdo dos
impostos mencionados nos item IV e V do artigo 21, a Unido distribuira vinte por cento na
forma seguinte: | - nove por cento ao Fundo de Participagdes dos Estados, do Distrito Fe-
deral e Territorios; Il - nove por cento ao Fundo de Participagdes dos Municipios; e Il -
dois por cento ao Fundo Especial que tera sua aplicagao regulada em lei.” Art. 2°. A dis-
tribuicdo a que se refere o artigo 25 da Constituicdo Federal serd de quatorze, dezesseis e
dezoito por cento, respectivamente, nos exercicios de 1976, 1977 e 1978, e se processara
na forma seguinte: | - seis, sete e 0ito por cento, respectivamente, ao Fundo de Participa-
cao dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios; Il - seis, sete e oito por cento, res-
pectivamente, ao Fundo de Participacéo dos Estados, dos Municipios; e 111 - dois por cento
ao Fundo Especial. Art. 3°. Esta Emenda entrara em vigor a 1° de janeiro de 1976.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc01-69.htm#art25
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc01-69.htm#art25
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federativos®®, ou seja, prévia aprovacdo de programas baseados nas

diretrizes do Governo Central.

Com a Emenda n° 8/1977, possibilitou-se a criagcdo de contribui-
¢do para atender diretamente a parte da Unido no custeio dos encargos
da previdéncia social.

A Emenda Constitucional n° 17/1980 determinou a repartigdo de
50% (cinquenta por cento) da receita do ITBI com os Municipios do
local do imovel. Aumentou de forma gradativa o repasse federal de IR e
IP1 para 24% e eliminou grande parte das condicionantes politicas para
0S repasses.

Em 1° de dezembro de 1983, a Emenda Constitucional n® 23 au-
mentaria 0s repasses federais, para alcancar 32% da arrecadacédo de IR e
IPI. Retornou-se ao patamar de 60% dos valores arrecadados sobre lu-
brificantes e combustiveis liquidos e gasosos (2/3 para Estados e Distrito
Federal e 1/3 para 0s Municipios).

Ao final do regime, a Emenda Constitucional n® 27/1985 criaria
uma nova competéncia para os Estados cobrarem imposto sobre a pro-
priedade de veiculos automotores. A receita deveria ser repartida com o
Municipio de emplacamento.

A Unido entregaria a Estados, Distrito Federal e Municipios 70%
da receita com impostos sobre transportes (salvo os de natureza estrita-
mente municipal). Os repasses de IR e IPI alcangariam 33%, agora com
a obrigatoriedade dos Municipios aplicarem 6% do valor em programas
de saude (art. 25, § 4°).

Percebe-se que a redemocratizacao foi acompanhada do aumento
nos repasses federais e da criagdo de novas fontes de receita. A condicio-

30 A situacdo dos demais entes federativos chegou a um patamar de insustentabilidade,
ficando os Estados com apenas 22,3% do total arrecadado em 1977. Nesse mesmo ano, a
Unido arrecadou 76% dos tributos, ficando com 69,1% da carga tributaria apds repasses
constitucionais. Varsano aponta que as medidas de desconcentracéo, a partir de sucessivas
emendas constitucionais ndo alteravam 0 quadro acima retratado: “As iniciativas para
promover a desconcentragéo de recursos por medidas legais, como a mencionada Emenda
Constitucional n® 5/75 e a n° 17/80, ndo surtiram qualquer efeito até 1983. Tais emendas
elevaram progressivamente os percentuais do produto da arrecadag&o do IR e do IPI desti-
nados ao FPE e ao FPM que, de 5% em 1975, atingiram 10,5% em 1982 e 1983. Contudo,
em 1983, as participacdes da Unido tanto na arrecadagdo como na receita tributaria dispo-
nivel do setor publico alcangaram picos histéricos (76,6% e 69,8%, respectivamente). Em
outras palavras, a cada acéo de descentralizacdo dos recursos corresponderam reacdes da
Unido que a neutralizaram.” (VARSANO, Ricardo. A Evolugdo do Sistema Tributario
Brasileiro ao Longo do Século: Anotacdes e Reflexdes para Futuras Reformas. Op. cit., p.
11)
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nante para os repasses deixaria de ser o emparelhamento com a politica
econdmica do Governo Central, para se tornar a obrigatoriedade de apli-
cacdo em saude.

A Constituicdo de 1988 retrataria 0 momento histérico de maior
liberdade e autonomia dos entes regionais e locais. Avangou-se no pro-
cesso de descentralizacdo através de uma redistribuicdo de competéncias
e a ampliacdo dos repasses federais para Estados e Municipios.

A Unido perderia os impostos Unicos sobre combustiveis, mine-
rais e energia elétrica, e os especiais sobre comunicacdes e transporte
rodoviario. Em troca, agregou-se o imposto sobre grandes fortunas, nos
termos de uma lei complementar que, até hoje, ndo foi promulgada. Sua
competéncia ficaria reduzida para sete impostos: importacdo, exporta-
¢do, renda, produtos industrializados, operacOes de crédito, propriedade
rural e grandes fortunas.

Os Estados tiveram sua fatia ampliada com a extensdo da base de
calculo do ICM, que passaria a incidir sobre combustiveis, energia elé-
trica, minerais e prestacdo de servicos de transportes e comunicagdes
(agora ICMS). Agregou-se 0 imposto sobre herancas e doacdes (art.
155, 1) e um adicional sobre o imposto de renda (posteriormente supri-
mido pela EC n°® 3/1993). Manteve-se a competéncia para 0 imposto
sobre propriedade de veiculos automotores.

Os Municipios passam a tributar a transmissdo de bens imdveis
entre vivos (ITBI) e a venda a varejo de combustiveis (IVVC), posterior-
mente suprimido pela EC n° 3/1993. Manteve-se 0 imposto sobre a pro-
priedade predial e territorial urbana (IPTU) e o imposto sobre servigos
(1SS).

Grandes alteraces também foram verificadas na reparticao de re-
ceitas. O repasse do produto da arrecadacdo dos impostos sobre a renda
e produtos industrializados alcangou o patamar de 47%. Posteriormente,
ele seria elevado em um ponto percentual, para 48%, por intermédio da
Emenda Constitucional n® 55/2007.

Os Estados exportadores, concentrados nas Regifes Sul e Sudeste,
também tiveram suas exigéncias atendidas. Por serem mais industriali-
zados, mantiveram o foco sobre o IPI e obtiveram um adicional de re-
passe de 10% do produto deste imposto.

O quadro de competéncias para impostos, bem como a diviséo de
suas receitas, foram resumidos na Tabela 2.
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Tabela 2: Constituigdo de 1988: Distribuicdo de Competéncias e Partilha de Receitas

(em %)
CONSTITUIGAO DE 1988:
DISTRIBUIGAO DE COMPETENCIAS E PARTILHA DE RECEITAS (EM %)
Unido Estados Municipios
UNIAO
Importacéo (I1) 100
Exportagéo (IE) 100
21,5
Renda (IR) 53 (FP;(; 22,5 (FPM)
(FRD)
215
(FPE)
Industrializado (IPI) 43,0 (FF?Ii)(; 222%((FFPE'\>2
75
(FEX)
Operagoes financeiras (IOF) 100,0
Rural (ITR) 50,0 50,0
Fortunas (IGF) 100,0
ESTADOS
Circulagdo mercadoria (ICMS) 75,0 25,0
Causa mortis e doagao (ITCD) 100,0
Veiculos (IPVA) 50,0 50,0
Adicional IR 100,0
MUNICIPIOS
Predial e territorial urbano (IPTU) 100,0
Transmisséo inter vivos (ITBI) 100,0
Servigos de qualquer natureza (ISS) 100,0
Venda a varejo (IVVC) 100,0
Fonte: Constituicdo de 1988
FPE: Fundo Participagéo dos Estados e DF FRD: Fundos Regionais de Desenvolvimento
FPM: Fundo Participagao dos Municipios FEX: Fundo dos Estados Exportadores

O duelo de forgas que permeou a Constituinte de 1987 foi retra-
tado por Fernando Rezende e José Afonso. Segundo os autores, havia
por parte dos institutos econdmicos, em especial o IPEA, um projeto de
modificacdo na forma de cobranga do imposto sobre circulacdo de mer-
cadorias, que deixaria de incidir na saida do estabelecimento produtor
para ser cobrado quando do consumo da mercadoria. Com isso, seriam
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privilegiados os Estados consumidores, com uma melhor redistribui¢do
de riquezas, até entdo concentradas nos Estados do Sul-Sudeste, mais
industrializados e com melhores indices de desenvolvimento humano.

As bancadas do Norte e Nordeste detinham grande influéncia junto
a Comissdo da Ordem Tributéria e ndo se contentaram com a simples
expansdo das bases de incidéncia do ICM. Alegavam que 0s baixos
indices de desenvolvimento da regido e a dificuldade de implementacéo
do novo tributo inviabilizariam a distribuicdo mais equanime da arreca-
dacdo tributéria: “somente a ampliacdo das transferéncias € que poderia,
em curto prazo, promover um acréscimo significativo de receita™!. A
alteracdo na cobranga do ICM também contava com a rejei¢do dos Esta-
dos produtores, em especial Sao Paulo.

Os trabalhos da comissdo e a posterior aprovacao do texto do pro-
jeto viriam a revelar um surpreendente consenso entre os parlamentares.
Ao invés de acirradas disputas e trancamento de pautas, a solu¢do adota-
da foi dar aos Estados do Norte, Nordeste e Centro-Oeste fundos regio-
nais de desenvolvimento (art. 159, I, “c”), enquanto Sul e Sudeste rece-
beram uma parte maior das receitas do imposto sobre produtos indus-
trializados (art. 159, 11)***.

Esse acordo politico pode ser creditado a algumas peculiaridades
histdricas. A primeira delas € a tendéncia que quase sempre se concretiza
ap6s um periodo de forte concentracdo de poder: a descentraliza¢do
surge como solucgdo para todos os males da sociedade.

¥ REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. A reforma fiscal no processo de elabora-
cdo da nova Constituicdo. Op. cit., p. 7.

Retrata-se um certo comodismo dos Estados menos desenvolvidos, que preferiram néo
lutar pela alteragdo na forma de cobranca do ICMS em prol do aumento de repasse via cri-
acao de fundos especificos de desenvolvimento: “mas uma estranha alianga formou-se,
movida por interesses contraditorios: foi mais do que suficiente para abortar a sugestdo de
adotar-se o principio de destino na cobranca do ICM. Os defensores dos interesses das re-
gides menos desenvolvidas, por sua vez, pareciam mais preocupados com a exclusdo dos
Estados mais ricos da estrutura de transferéncias do FPE. Nenhum entusiasmo despertou o
anuncio de que uma alteragdo dessa natureza poderia contribuir para uma maior autonomia
fiscal dos Estados e que, ultrapassadas as dificuldades iniciais de ajustamento da maquina
administrativa, os Estados deficitarios na balanca regional de comércio seriam beneficia-
dos. Entre a responsabilidade de administrar o tributo com maior autonomia e o conforto
de usufruir de recursos provenientes de transferéncia, optou-se pela segunda solugéo. Entre
a disposicéo para enfrentar propostas inovadoras, com aperfeicoamentos da administracéo
fiscal, e a comodidade de continuar convivendo com situagdes conhecidas, preferiu-se pre-
servar o regime atual. (REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. A reforma fiscal
no processo de elaboracéo da nova Constituigédo. Op. cit., p. 8-9)

342
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Havia uma aversdo ao autoritarismo e a concentracdo de poder da
Unido. Para Fernando Rezende e José Afonso “os vicios da centraliza-
¢do e as virtudes da descentralizagdo™** criaram uma situagdo em que o
ideal era repartir receitas, sem que fosse apurada, discutida, uma revisao
na reparti¢do de encargos.

Vivenciavam-se, também, as frustracdes do processo de sucessao
presidencial. Rejeitado o direito de voto a populacdo, Tancredo Neves
foi eleito de forma indireta. Com sua morte e a diplomacdo do vice-
presidente José Sarney, o que se viu foi o enfraquecimento da figura da
Presidéncia da Republica. No vacuo de poder, ndo havia representantes
da Unido nos debates da Comissdo da Ordem Tributéria:

A questdo regional na definicdo da reforma tribu-
taria praticamente eliminou divergéncias partida-
rias ou ideoldgicas de seu debate. Tida como uma
das matérias de mais dificil solu¢do no bojo das
reformas constitucionais, paradoxalmente, obteve
no projeto da Comissdo Teméatica uma solucéo
consensual, que resultou no capitulo que menos
mudou em todo o texto constitucional nas fases
seguintes de trabalho. Grande parte desse acordo
s0 foi possivel pela imposicdo de significativas
perdas a Unido. Tendo se omitido dos debates e
das negociagOes durante toda a primeira fase dos
trabalhos da Constituinte, as autoridades econ6-
micas federais restou badalar o vulto das perdas
para conseguir aprovar s6 no ultimo substitutivo
do relator (o chamado ‘Cabral 1I’), algumas de su-
as emendas que, embora ampliem um pouco o
raio de manobra, ndo significa, por si s6, reducéo
dos prejuizos.**

Estimativas do Ministério da Fazenda apontavam para a diminui-
¢do de um quarto dos recursos da Unido, embora tais dados fossem
questionados porque ndo levavam em conta a expansdo da competéncia
para a Unido criar contribuicGes sociais de forma exclusiva. O receio da
época era de que esses recursos adicionais fossem absorvidos no custeio
da maquina publica de Estados e Municipios ou na realizacdo de obras

3% REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto. A reforma fiscal no processo de elabora-
cdo da nova Constituigdo. Op. cit., p. 14.
34 |dem, p. 10-11.
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de apelo popular. A realidade atual demonstra que a preocupacdo nao
era infundada.

Os Municipios foram os maiores beneficiados, em especial os de
pequeno porte, em virtude das regras de distribuicdo do FPM, que esta-
belecem um valor minimo de repasse, independentemente da populacao.
Enquanto isso, as capitais e cidades polo-regionais, que demandam por
maior infraestrutura e acabam atendendo as popula¢des vizinhas, ndo
foram beneficiados da mesma forma. Para elas, a extin¢do do IVVC
ainda acarretaria maiores perdas.

O que se viu na sequéncia, constata Ricardo Varsano®®, foi a cria-
cdo de diversos novos entes federativos, contando o Pais com mais de
cinco mil Municipios, mais do que o triplo do que existia ha 50 anos.
Com eles, novos prefeitos, vereadores, secretarios municipais e toda a
maquina administrativa que envolve as figuras politicas.

Estava-se diante da seguinte situacdo: a Unido restou tolhida em
parte consideravel de suas receitas de impostos, sendo-lhe agregada, em
contrapartida, a conducdo de um sistema de protecdo social que agora
n&o era simplesmente contributivo, mas de cunho solidario e universal®*.

Ante este quadro, parece dificil ndo antever que seriam buscados
recursos junto as contribuicOes especiais para o reequilibrio das financas.

Uma das varidveis deste trabalho € o risco de quebra do principio
federativo ocasionado pela expansdo das contribui¢bes especiais, cujas
receitas em grande parte ndo sdo compartilhadas. Demonstrou-se que a
Constituicdo reduziu em muito a capacidade arrecadatéria de impostos
da Unido, além de impor uma distribuicdo de rendas extremamente be-
néfica para os demais entes federativos. Em parte, as novas contribui-

35 Varsano aponta que em 1996 os Municipios contaram com 16,7% do montante de recursos
disponiveis, praticamente o dobro do que obtinham na década de 70 e nos quatro primeiros
anos da de 80 (VARSANO, Ricardo et al. Uma analise da carga tributaria do Brasil.
(Texto para Discussdo n. 583) Brasilia: IPEA, 1998. p.13).

Convivia-se, ao lado da rigida reparticdo de receitas, privilegiando-se os demais entes
federativos, com uma obscura politica de divisdo de encargos: “[...] a perda de recursos
disponiveis da Unido, resultante tanto do aumento das transferéncias como da eliminagéo
de cinco impostos, cujas bases foram incorporadas a do ICM dando origem ao ICMS, re-
quereria ajustes, 0 mais 6bvio dos quais — e compativel com o objetivo de fortalecer a Fe-
deragdo — era a descentralizagdo de encargos. A Constituicdo de 1988 ndo previu 0s meios,
legais e financeiros, para que se desenvolvesse um processo ordenado de descentralizagdo
de encargos. Ademais, a seguridade social e a educacdo, areas de atuacéo governamental
onde ha maior volume de atividades descentralizaveis, foram contempladas com garantia
de disponibilidade de recursos no nivel federal.” (VARSANO, Ricardo et al. Uma anélise da
carga tributaria do Brasil. Op. cit., p. 12)

346
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¢des equilibraram o jogo politico, mas sua continua expansdo causa
preocupagdes. Razdes para a nova concentracdo de renda ndo faltam,
desde a ja comentada ma divisdo de 1987 até a necessidade de harmoni-
zacdo da legislacdo tributaria com a dos vizinhos do Mercosul ou da
comunidade internacional®*’.

4.3 HISTORICO DA CARGA TRIBUTARIA BRASILEIRA

Inicialmente, cumpre destacar que 0s dados técnicos e econémicos
foram obtidos de estudos elaborados pelo IPEA — Instituto de Pesquisas
Econdmicas Aplicadas, pelo IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica e relatorios de prestacdo de contas do Governo elaborados
pelo TCU — Tribunal de Contas da Unido.

O conceito de carga tributaria é o da bruta e corresponde ao ado-
tado pelo TCU, que considera as receitas tributarias sem deducGes das
transferéncias ao setor privado®®. Foi realizado um corte temporal no
periodo de amostragem para coincidir com o surgimento e expansao das
contribuicBes especiais. Para fins comparativos, a Tabela 3 aponta o
histérico da carga tributaria no periodo que antecede 1965:

7 Neste sentido, destaca Varsano que “abstraindo-se, porém, dos ciclos e do simples aspecto
de distribuigdo dos recursos tributarios entre os trés niveis de governo, a tendéncia é cla-
ramente para a reducdo da autonomia dos niveis subnacionais de governo no que se refere
a sua capacidade de legislar em matéria tributaria. Esta tendéncia é gerada por uma cres-
cente preocupagdo com a coordenacéo de politicas publicas e com o impacto da tributagdo
sobre as atividades produtivas, bem como, mais recentemente, em vista do movimento no
sentido da integragéo internacional das economias nacionais — a globaliza¢do —, pela con-
seqiiente necessidade de harmonizagéo da tributagdo no nivel internacional, o que pressu-
pde a harmonia dos subsistemas tributarios das unidades de governo do pais”
(VARSANO, Ricardo. A evolugdo do sistema tributario brasileiro ao longo do século:
anotacoes e reflexdes para futuras reformas. Op. cit., p. 24).

Segundo o TCU: “A carga tributaria de um pais representa a parcela de recursos que o
Estado retira compulsoriamente dos individuos e empresas, como forma principal de fi-
nanciar o conjunto das atividades do governo. O conceito econdmico de carga tributéria é
0 quociente entre a receita tributéria total e o valor do Produto Interno Bruto (PIB) do pais
em determinado exercicio fiscal. Nos calculos realizados, adotou-se o critério de carga tri-
butéria bruta, que considera as receitas tributarias sem deducdes das transferéncias ao setor
privado da economia, como os subsidios, beneficios da seguridade social e os saques do
Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS). Quando séo feitas essas dedugdes, ob-
tém-se a carga tributéria liquida. Existem dificuldades metodolégicas para se aferir a carga
tributéria liquida, como a auséncia de informacdes seguras sobre subven¢des econdmicas e
sociais, subsidios e até mesmo sobre as transferéncias do Governo para a sociedade, con-
cretizadas nos programas de assisténcia, salde e previdéncia, sobretudo nas esferas esta-
dual e municipal. Além do mais, a carga tributéria bruta reflete melhor o 6nus imposto ao
contribuinte do que a liquida” (Relatorio e parecer prévio sobre as contas do Governo da
Republica, exercicio 2010, Rel. Min. Aroldo Cedraz, p. 26-27).
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Tabela 3: Carga Tributaria Bruta (em % do PIB)
CARGA TRIBUTARIA BRUTA (EM % DO PIB)

Periodos (média) Carga tributaria (% do PIB)
1900-1905 12,59
1906-1910 12,41
1911-1915 11,14
1916-1920 7,00
1921-1925 7,53
1926-1930 8,89
1930-1935 10,23
1936-1940 12,50
1941-1945 12,71
1946-1950 13,80
1951-1955 15,40
1956-1960 17,40
1961-1965 16,98

Fonte: IBGE. Estatisticas do século XX. Rio de Janeiro, IBGE, 2006. Elaborag&o do autor.

Em linhas gerais, pode-se afirmar que a analise das contas publicas
demonstra um constante aumento das despesas, acompanhada da elevacéao
e criagdo de novos tributos. No que diz respeito as contribuicfes sociais,
representativas do maior aumento arrecadatorio, o “efeito cremalheira”
tem contribuido para a manutencdo do desequilibrio das contas publicas
e um horizonte pouco animador para a reducdo da carga tributaria.

A enorme demanda reprimida por gastos, principalmente nas
areas sociais e de infraestrutura, é apontada por Ricardo Varsano como
um identificador de que o desequilibrio potencial é bem maior do que o
registrado, inviabilizando qualquer tipo de alivio fiscal no curto e médio

prazo®”.

% VARSANO, Ricardo et al. Uma anélise da carga tributéria do Brasil. Rio de Janeiro: IPEA
(trabalho elaborado conjuntamente pela Diretoria de Pesquisa do IPEA e pela Secretaria de
Assuntos Fiscais do BNDES: Texto de Discussao n° 583), agosto de 1998. O trabalho € de
1998 e na oportunidade previa-se a impossibilidade de redugdo da ja elevada carga que em
1997 apontava para 29% do PIB: “A tese aqui defendida é a de que, por pelo menos mais
uma década, faz-se necessario manter um esforco tributario elevado, o que significa uma
carga tributaria entre 30% e 34%. As despesas minimas para sustentar a estrutura adminis-
trativa do setor publico mostram-se rigidas e dificilmente poderdo sofrer redugéo substan-
cial no curto prazo, mesmo que se ponha em pratica uma bem concebida reforma adminis-
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4.3.1 Periodo de 1965 a 1988

O Pais vinha de um periodo de estagnacdo econémica (cresci-
mento entre 1961 e 1964 de 4,5% ao ano) com projecgéo de inflacdo de
144% para o0 ano de 1964. O diagndstico da equipe econdmica, aponta
Oliveira®™®, era a modernizacdo e saneamento financeiro do Estado, o
que levaria ao retorno do crédito publico e a dinamizacdo do mercado de
capitais. O Cdédigo Tributario Nacional foi editado de modo a viabilizar
0 atendimento dessas metas.

As alteracdes proporcionadas pelo Cddigo, a racionalizacdo das
bases de célculo e a melhora na maquina arrecadatoéria levaram a uma
alta consideravel da carga tributaria no final da década de 1960. O au-
mento foi sentido com maior intensidade na tributacdo direta, em espe-
cial no imposto de renda. Dados do IBGE®*" apontam que o IR, introdu-
zido em 1924, ultrapassaria em 1952 o valor arrecadado do IPI. Até
1967 participava com 2% do PIB. A reforma tributaria expandiria o
universo de contribuintes, com a reducdo, em 1966, da faixa de isengédo
de 12 para 10 salarios minimos, e para 2 salarios em 1969. Eliminaram-
se privilégios de isengdes para determinadas categorias profissionais
(magistrados e jornalistas, por exemplo). O imposto de renda passaria a
ser 0 mais importante a partir de 1977, em crescimento constante até
1986, quanto os efeitos inflacion&rios comecaram a deteriorar o padrdo
de arrecadacgdo. A Tabela 4 retrata a evolucao.

trativa. Os ganhos que serdo paulatinamente obtidos por esta reforma, tanto no modo de
reducdo de despesas como de aumento da eficiéncia da agdo governamental, e o redimen-
sionamento do setor produtivo estatal, com a transferéncia ao setor privado de parte da
responsabilidade por investimentos atualmente a cargo do setor publico, poderdo saldar, a
médio prazo, os déficits de politicas sociais e de investimento acumulados pelo Estado
brasileiro. Por isso, tais ganhos ndo podem ser compensados por reducdes da carga tributa-
ria.” (p. 2).

OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. A evolug&o da estrutura tributaria e do fisco brasileiro:
1889-2009. Op. cit., p. 31-32. Ainda segundo o autor, a reforma tributaria implementada
pelo regime militar, iniciada com a EC n° 18/65 e que culminou na edigdo do CTN, tinha
por prioridades: “depurar o sistema de impostos inadequados para o estigio de desenvol-
vimento atingido pelo pais e ajusta-lo a nova realidade econdmica; recompor a capacidade
de financiamento do Estado, adequando-a ao novo papel que havia assumido na conducéo
do processo de acumulagéo; transformar o instrumento tributario em uma poderosa ferra-
menta do processo de acumulagéo; criar incentivos fiscais e financeiros para estimular e
apoiar setores considerados estratégicos no novo modelo de desenvolvimento; e desenhar
um modelo de federalismo fiscal que contribuisse para que os recursos repartidos entre as
esferas governamentais fossem prioritariamente destinados a viabilizar os objetivos do cres-
cimento” (p. 32).

%! IBGE. Estatisticas do Século XX. Rio de Janeiro: IBGE, 2006.
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Tabela 4: Carga Tributaria e Participagdo do Imposto de Renda na sua Estrutura
CARGA TRIBUTARIA E PARTICIPAGAO DO IMPOSTO DE RENDA

NA SUA ESTRUTURA
Periodos (média) Carga tributaria (%) Participagédo do IR (%)
1966-1970 23,99 8,3
1971-1975 25,31 10,8
1976-1980 25,10 14,7
1981-1985 25,25 16,6
1986 26,50 18,9
1987 24,25 17,8
1988 23,36 20,0

Fonte: OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. A evolugdo da estrutura tributaria e do fisco brasileiro:
1889-2009. (Texto para Discusséo n° 1.469) Brasilia: IPEA, jan. 2010.

O sistema tributério foi concebido como um propulsor do modelo
de crescimento econdmico planejado pelo regime. Segundo Fabricio
Oliveira®™?, a transferéncia para a Uni&o do imposto de exportagdo (IE) e
do imposto sobre operacBes financeiras (IOF) tinha por finalidade a
intervencdo na economia, como instrumento de politica de comércio
exterior e de politica monetaria. Ambos perderiam sua finalidade arre-
cadatoria.

Embora elevada, a carga tributaria ndo era suficiente para atender
a todas as demandas. O regime militar buscava na economia um dos
pilares de sustentacdo do regime de excecdo. Por este motivo, era neces-
sario constantemente irrigar o setor industrial com vastas isencOes e
subsidios, além de investir em obras de infraestrutura (ponte Rio-
Niterdi, Transamazonica), tudo em prol do milagre brasileiro.

Em um primeiro momento, a Unido mirou para a receita de Esta-
dos e Municipios, diminuindo os repasses federais, conforme restrigdes
implementadas pelo Ato Complementar n® 40/1968. Posteriormente,
houve a imposigéo da politica econdmica aos demais entes federativos,
tanto pelas condicionantes dos repasses quanto pela imputagdo de énus
de isencOes para determinados produtos (concessao de isencéo e crédito-
prémio de ICM para os exportadores).

%2 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. A evolugéo da estrutura tributaria e do fisco brasileiro:
1889-2009. Op. cit., p. 36.
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A carga tributéria restou estabilizada na década de 1970, em torno
de 25%, apresentando pequeno declinio nos anos 1980.

A busca por novas fontes de recursos direcionou 0 governo para
as chamadas contribuicbes parafiscais, utilizando recursos dos fundos,
FGTS e PIS/Pasep. Juntas, essas contribuicdes representaram no ano de
1980 o percentual de 2,32% do PIB ou 9,45% de toda a receita tributa-
ria. Comparativamente, o IPI, cuja receita era compartilhada, represen-
tava 2,19% do PIB e 8,94% da receita total, no mesmo ano de 1980.

Em 1982 foi instituida a contribuicdo Finsocial, que no seu se-
gundo ano ja alcancaria 0,61% do PIB ou 2,27% da receita total.

4.3.2 Periodo de 1988 a 1994

Apds um periodo de leve declinio que antecedeu a nova Consti-
tuiclo, a carga tributdria foi sendo elevada de forma gradativa, de
23,36% do PIB em 1988 até alcangar 28,45% em 1994®°, Houve um
pico arrecadatdrio em 1990 em virtude do plano Collor, que elevou a
carga para 30,50%, com o retorno ao padrdo anterior ja em 1991
(25,21%).

A forte descentralizacdo das receitas implicou significativas per-
das para a Unido. Comparativamente, no ano de 1977, a Unido respon-
dia por 76,0% da arrecadacdo, percentual que seria reduzido para 63,4%
em 1991. A queda de participagdo é mais nitida quando comparados 0s
niveis de receita disponiveis, ap0s 0s repasses obrigatdrios: de 69,1%
para 54,6%. A tabela 5 retrata a evolucdo da participacdo de cada ente
na arrecadacao total e receita disponivel:

*% Ha pequenas oscilagbes nos percentuais de carga tributaria, conforme a metodologia
adotada pelo instituto de pesquisas. Foram adotados dados do IBGE. De qualquer forma, o
importante é registrar o continuo aumento do esforgo fiscal da populacdo brasileira e o
aumento da participagdo das contribuigdes especiais no “bolo tributdrio”.



217

Tabela 5: Participagéo dos Entes na Arrecadacéo e Receita Disponivel (em % do total)
PARTICIPAGAO DOS ENTES NA ARRECADAGAO

E RECEITA DISPONIVEL
Uniao Estados Municipios
Ano Arrecadagdo  Receita  Arrecadagdo Receita  Arrecadagdo  Receita
disponivel disponivel disponivel
1960 64,0 59,5 31,3 34,1 4,7 6,4
1965 63,6 54,8 30,8 35,1 5.6 10,1
1970 66,7 60,8 30,6 29,2 2,7 10,0
1971 68,7 62,8 28,6 27,3 2,7 9,9
1972 69,7 63,8 21,7 26,9 2,6 9,2
1973 711 64,5 26,3 26,3 25 9,2
1974 72,3 66,4 254 25,2 2,3 84
1975 73,7 68,0 235 23,3 2,8 87
1976 75,4 68,1 21,6 23,1 3,0 8,38
1977 76,0 69,1 21,1 22,3 29 8,6
1978 75,1 68,1 22,2 23,3 2,8 8,6
1979 74,8 68,0 21,8 22,7 34 9,3
1980 74,7 68,2 21,6 23,3 3,7 8,6
1981 75,4 68,4 21,3 22,3 3,3 9,3
1982 75,9 69,0 21,4 221 2,7 8,9
1983 76,5 69,8 20,6 21,3 2,8 89
1984 76,5 65,8 23,7 241 2,7 10,1
1985 72,7 62,7 249 26,2 24 11,1
1986 70,5 60,9 27,0 27,0 25 12,1
1987 72,3 64,1 25,2 23,3 25 12,6
1988 71,7 60,1 25,6 26,6 2,7 13,3
1989 67,5 61,1 29,9 25,0 2,7 13,9
1990 67,0 58,9 29,6 27,6 34 13,5
1991 63,4 54,6 31,2 29,6 54 15,7
1992 66,1 56,9 29,1 28,1 48 14,9
1993 68,6 57,8 26,6 26,4 4,7 15,8
1994 67,9 59,3 27,1 25,1 5,1 15,6

Fonte: Varsano, Ricardo. et al. Uma anélise da carga tributaria do Brasil. IPEA agosto de 1998.

Por outro lado, os encargos da Unido foram majorados com a
adogdo dos principios da universalidade de atendimento da seguridade
social, sem que houvesse regra clara para a reparticdo dessas despesas.
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O art. 23 da Constituicdo trata dessas responsabilidades assumidas
pelo Estado como sendo de competéncia comum de todos os entes fede-
rativos. Assim é que a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios sdo
solidariamente responsaveis pelos cuidados com a salde e assisténcia
(inc. I1), acesso a cultura, educacdo e ciéncia (inc. V), construgdo de
moradias e saneamento basico (inc. 1X), combate & pobreza (inc. X).

A forma como cada um desses entes contribuird para o atendi-
mento das necessidades ndo restou definida, sendo postergada para a
edicdo de uma lei complementar, que definiria normas para a coopera-
¢do, visando o bem-estar e o equilibrio do desenvolvimento (art. 23,
paragrafo Unico).

Como consequéncia desse vazio normativo, “nem estados nem
municipios se sentiram legalmente obrigados a reservar parcela de suas
receitas orcamentarias para esta finalidade”. Coube a Unido buscar
novas fontes de recursos, de preferéncia que ndo estivessem atreladas ao
regime de reparti¢do de receitas. O caminho adotado foi o da criacdo de
novas contribuigdes e majoragéo das existentes.

Verificou-se uma segunda onda de expansdo, com Sucessivos
aumentos da aliquota do Finsocial (passou de 0,5% para 2%), posterior-
mente transformada na Cofins, além da criacdo da CSLL (contribuicdo
social sobre o lucro liquido) em 1989.

O estudo de Erika Aratjo aponta que, de 1970 a 1988, a arreca-
dacgdo das contribuicGes sociais gerais (PIS/Pasep e Finsocial) foi a que
mais cresceu, passando de 0,2% do PIB em 1971 para chegar a quase
1,4% em 1988. Com o refor¢o da nova estrutura constitucional, e a cria-
¢do da Cofins e CSLL, essas contribuicdes passaram a representar 8%
do PIB em 2004*°,

%4 Ainda segundo o autor, “fora do alcance dos principios da anualidade e da ndo cumulativi-
dade estabelecidos para os impostos no capitulo do sistema tributério, da exigéncia de des-
tinacdo de 20% de seu produto para os governos subnacionais, no caso de sua institui¢éo,
as contribuicdes sociais se tornaram, para o governo federal, o instrumento preferencial de
ajuste de suas contas e da garantia de obtencdo de recursos adicionais para atendimento
das novas responsabilidades atribuidas ao Estado. Por isso, os ajustes tributarios realizados
no pais apos a Constituicdo de 1988 até o langamento do Plano Real, em 1994, estardo
menos voltados para a corregdo das imperfeicoes do sistema legado pelas mudangas intro-
duzidas com sua reforma do que para o objetivo de fortalecer financeiramente a Unido.”
(OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. A evolugdo da estrutura tributéria e do fisco brasilei-
ro: 1889-2009. Op. cit., p. 41)

%5 ARAUJO. Erika. Analise das contribuicdes sociais no Brasil. Op. cit. p. 30.
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4.3.3 Periodo de 1995 a 2010

O Plano Real de 1994 traria estabilidade monetaria & economia.
Para viabiliza-lo, criou-se um novo imposto — IPMF, sucedido por uma
contribuicdo bastante semelhante — CPMF, além do aumento da aliquota
do imposto de renda para a pessoa fisica (de 10% para 15% e de 25%
para 26,6%, com uma aliquota temporaria de 35%)**®.

Planos econdmicos amparados no simples aumento de tributos e
criacdo de novas exacdes ndo eram novidades no cenario nacional. O
traco significativo do plano foi a criacdo de um instrumento de desvin-
culagdo de receitas da Unido (Fundo Social de Emergéncia — FSE)*’
permitindo-lhe gastar livremente esses valores. Com isso 0 governo teria
mecanismos para reagir de forma imediata contra crises econémicas.

A carga tributéria bruta total, que era de 25,72% no ano de 1993,
saltaria para 29,76% dois anos depois (1995). Acompanhando essa ele-
vacdo, a moeda forte impulsionou as importag@es, gerando déficits su-
cessivos da balanga comercial (US$ 3,5 bilhGes em 1995 e US$ 6,6
bilhdes em 1998). Houve um incremento consideravel da relacdo exis-
tente entre a divida publica do Pais e o seu Produto Interno Bruto (divi-
da/PIB), que passou do patamar de 30% no ano de 1994 para alcangar o
nivel de 38,9% em 1998>°,

A situacdo de quase insolvéncia do Pais levou ao pedido de so-
corro ao Fundo Monetario Internacional — FMI. O resgate financeiro
veio através de um empréstimo na casa dos US$ 41,5 hilhdes e a adogao
compulséria de um pacote de medidas econdmicas. Entre as medidas
previstas, pregava-se a geracao de sucessivos e progressivos superavits
primarios do setor publico. Para 0 ano de 1999 estava previsto um resul-
tado positivo na ordem de 2,6% do PIB, passando para 2,8% em 2000 e
3% em 2001.

Para atender a esse novo esforgo fiscal, o0 caminho adotado no-
vamente foi o mais facil, qual seja, aumento da arrecadacéao federal, em
especial através das contribuicdes sociais. Em 1999 verificou-se:

%6 A alteracdo foi proporcionada pela Medida Provisdria n® 400/93, posteriormente converti-
da na Lei n° 8.848/94. A Lei n° 9.250/95 revogou a aliquota de 35% para o IRPF, enquanto
que a Lei n®9.532/97 aumentou a aliquota de 25% para 27,5%.

O Fundo Social de Emergéncia — FSE foi criado pela Emenda Constitucional de Revisao
n°01/94 e depois ampliado pela Emenda Constitucional n® 10/96.

OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. A evolugdo da estrutura tributaria e do fisco brasileiro:
1889-2009. Op. cit., p. 44.

357
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a) aumento da aliquota da Cofins de 2% para 3% e mudanca na
base de célculo, substituindo o faturamento pela receita bruta;

b) ampliacdo do rol de contribuintes da Cofins, para abarcar as
instituices financeiras;

¢) prorrogacdo e elevacdo da CPMF, que passa de 0,08% para
0,38%;

d) elevagdo da CSLL para empresas ndo financeiras, de 8% para
12%.

A Tabela 6 demonstra que houve uma reducdo da relacdo Divi-
da/PIB, conquistada a base de um aumento consideravel da carga tribu-
téria:

Tabela 6: Indicadores Econémicos 2000-2010
INDICADORES ECONOMICOS 2000-2010

o escimertO  Cargatributaria  SuP@t piyigarpip
no real do PIB (% do PIB) primario (%o PIB)
(%) (% do PIB)
2000 4,31 30,36 3,47 455
2001 1,31 31,87 3,38 48,4
2002 2,66 32,35 3,21 50,5
2003 1,15 31,90 3,34 524
2004 571 32,77 3,81 47,0
2005 3,16 33,75 3,93 46,5
2006 3,97 34,12 3,24 447
2007 5,67 34,71 3,46 42,7
2008 5,08 34,86 3,69 38,8
2009 -0,64 33,92 2,90 433
2010 7,49 34,13 2,78 40,1
Fonte: Ipeadata, acesso em 16.09.2011.

*Dados do TCU.

Tabela inspirada no trabalho de OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. A evolugéo da estrutura tributaria e do
Fisco brasileiro: 1889-2009. Op. cit., 2010.

A receita das contribui¢cdes sociais da um salto. Em 1999, ja é a
principal fonte de recursos correntes da Unido, totalizando R$ 113,7
bilhdes, que correspondiam a 18,8% do total da receita orcamentaria
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liquida e 52,2% do total arrecadado das receitas correntes®”. No seu

total, a receita de contribui¢des apresentou, em relagdo ao exercicio de
1998, aumento real de arrecadacao de 9%.

A partir de 1999 uma nova espécie de contribuicdo ganha desta-
que: a de intervencdo no dominio econdmico (CIDE). Aparentemente
esquecida, com lembrancas apenas das discussdes a respeito do ARRF,
surgia um novo veio arrecadatdrio®®, sempre se aproveitando da fluidez
de conceitos como finalidade, intervencdo e dominio econémico.

Em 2000, foram criadas as CIDEs para o Fundo de Universaliza-
¢do dos Servigos de Telecomunicacdes — Fust (Lei n® 9.998/00); para o
Fundo para o Desenvolvimento Tecnoldgico das Telecomunicacdes —
Funttel (Lei n°® 10.052/00); para o Programa de Estimulo a Interagéo
Universidade-Empresa para o Apoio a Inovacdo — CIDE dos royalties
(Lei n°10.168/00).

Em 2001, a Contribuicdo para o Desenvolvimento da Industria
Cinematografica Nacional — Condecine (MP 2.228-1/2001); alteragdes
no AFRMM (Lei n° 10.206/01) e, a mais importante de todas, a criagdo
da Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econémico incidente sobre
a importacdo e a comercializagdo de petrdleo e seus derivados, gas natu-
ral e seus derivados, e alcool etilico combustivel. Esta Gltima passaria a
ser conhecida como a CIDE dos Combustiveis (Lei n® 10.336/01).

As contas do Governo de 2003 apontaram a consolidacao da arre-
cadacdo das contribuicGes sociais e a expansdo das contribuicGes inter-
ventivas.

A arrecadagdo liquida das receitas correntes de 2003 apresentou
crescimento nominal de 12,06%. A receita das contribuigdes foi decisiva
para esse crescimento, com um acréscimo de 16,79% quando comparada
com a arrecadacao do ano de 2002. Elevou-se com isso a sua participa-
¢do nas receitas correntes, de 56,42% em 2002, para 58,80% em 2003.

%% Relatrio e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo da Republica, exercicio de 1999,
p. 14-15.

Renascida a contribuicdo interventiva, o que se viu foi a sua expanséo desenfreada e
preocupante, como relatou o professor Ives Gandra, no ano de 2001: “Nao hé nesse dispo-
sitivo (art. 149 da Constitui¢do da Republica) qualquer outra indicagdo sobre seu perfil, ra-
zdo pela qual ja se vislumbra, na discussdo das leis financeiras que compdem as leis orca-
mentarias, nitida tendéncia de burocratas, politicos e juristas, que acreditam no Estado
utdpico, para exploragdo deste novo veio, antes inexplorado”. (MARTINS, Ives Gandra da
Silva. Grandes questdes atuais do direito tributario. Sdo Paulo: Dialética, 2001. 5. v., p.
183-193)

360
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A arrecadacdo das demais espécies teve acréscimo nominal de 6,76% e
gueda da participacdo nas receitas correntes, de 31,45% para 29,96%.

Utilizando-se o IGP-DI acumulado no ano de 2003 como indice
de atualizacdo monetéaria para os valores executados em 2002, as recei-
tas correntes apresentaram acréscimo real de 4%, com a receita dos
demais tributos variando negativamente em 1%, no que foi compensada
pela receita de contribuicdes, com aumento de 8%.

Ainda no ano de 2003, tentou-se novamente implementar uma re-
forma tributaria para acabar com a chamada guerra fiscal, responsavel
pela disputa de empreendimentos industriais por parte dos Estados fede-
rados, que acabavam por oferecer generosos pacotes de isengdes fiscais
para atrafrem novas empresas.

N&o ha um aparente prejuizo para o Estado que concede o benefi-
cio, porque estara abrindo méo de parte de uma receita que ainda nado
usufrui. Mas para o Estado que perdera o estabelecimento, esse sim
deixara de obter as receitas geradas por este mesmo estabelecimento. A
alternativa para a manutencdo dos empregos passa pela concessdo de
novas iseng¢des, mantendo-se o circulo vicioso.

O fim do embate teria que passar pela alteracdo da forma como é
tributada a circulacdo de mercadorias, de modo a beneficiar o Estado
consumidor. Mas tal medida ndo é consensual e, como se observou,
também néo foi enfrentada na Constituinte, contentando-se, na época, 0s
Estados menos desenvolvidos com a formag&o de fundos regionais.

A suposta reforma acabou limitada a prorrogacéo da CPMF e da
DRU (desvinculagdo das receitas da Unido), além do aumento da CSLL
de empresas optantes pelo regime de lucro presumido (de 12% para
32%). O 6nus politico-econdmico dessas prorrogacdes foi a compensa-
¢do dada aos Estados, com a destinacéo de 25% da CIDE dos combusti-
veis (29% a partir de 2009).

As consequéncias dessas medidas foram sentidas no aumento da
carga tributaria e da participacdo da Unido na arrecadacdo, passando de
21,9% da carga bruta de 2004 para 23,3% em 2008. O mesmo aumento
ndo pode ser observado quando se analisa a receita disponivel, ap6s as
transferéncias de receita entre as esferas. A Unido saiu de 16,9% em
2004, atingiu o pico de 17,5% em 2007, mas fechou 2008 com 16,8%.

O principal motivo para a reducdo da participacdo na receita dis-

ponivel foi a ndo renovacdo da competéncia proviséria para a cobranca
da CPMF a partir de 2008. Como exemplo, no ano de 2007, a CPMF
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arrecadou mais de R$ 36 bilhdes. Isso representava 5,81% de toda a
arrecadacdo tributaria da Unido. Como sua receita ndo era compartilhada
com Estados e Municipios, o impacto sobre a receita disponivel foi muito
maior, como pode ser visualizado na Tabela 7.

Tabela 7: Carga Tributaria e Receita Disponivel por Esferas de Governo — 2004-2008

(%)
CARGA TRIBUTARIA E RECEITA DISPONIVEL POR ESFERAS DE GOVERNO
—2004-2008 (%) -
2004 2005 2006 2007 2008
Carga Tributaria Bruta/Produto Interno Bruto
Total 32,8 338 341 34,7 34,9
Federal 21,9 22,8 22,9 23,5 23,3
Estadual 9,0 9,1 9,2 9,1 9,4
Municipal 1,9 20 2,0 22 22

Receita disponivel apds a transferéncia entre as esferas de Governo/PIB

Total 32,8 33,8 341 347 349
Federal 16,9 17,0 17,2 17,5 16,8
Estadual 9,3 9,8 9,8 9,8 10,2
Municipal 6,6 7,0 72 7.4 79
Fonte: IBGE

A crise econdmica de 2008 levaria a reducdo do IPI de diversos
produtos, entre eles o de carros novos, material de construcdo e linha
branca de eletrodomésticos. Houve alterac@es também nas aliquotas do
IR, dando um certo alivio para a classe média. Entretanto, mesmo deso-
nerando impostos cujas receitas sdo compartilhadas, tais medidas acaba-
ram por beneficiar Estados e Municipios.

Apontam Sérgio Gobetti e Rodrigo Orair®, em estudo do IPEA,
que a resposta contraciclica da autoridade federal fez com que alguns
impostos estaduais ndo sofressem os impactos da crise. Em 2009, a
receita do ICMS cresceria 3,1% em valores nominais, apesar da queda
de 0,11 pontos porcentuais na sua participagdo no PIB. O IPVA cresce-

%! GOBETTI, Sérgio Wulff; ORAIR, Rodrigo Octavio. Estimativa da carga tributaria de
2002 a 2009. Brasilia: IPEA (nota técnica n° 16), marco de 2010.
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ria 16,8% nominalmente e 0,07 pontos do PIB, fruto do aumento consi-
deravel na demanda por veiculos automotores. Também restariam bene-
ficiados os Municipios, que receberam 50% desta receita. Esses fatores

compensaram, de forma indireta, a queda das transferéncias fiscais vin-
culadas a tributos federais.

Essas medidas paliativas ndo desvirtuaram a tendéncia dos ulti-
mos anos: 0 continuo aumento da carga tributaria e da participacdo das
contribuicBes no total arrecadatorio. Em relagdo a algumas contribuicfes

especificas, percebe-se queda na arrecadacdo apenas em 2008, fruto do
impacto da crise econdmica. No mais, um crescimento continuo:

Tabela 8: Evolugéo da Arrecadagéo da Contribuigdo Finsocial/Cofins

~ Contribuigdo - Finsodial § Cofins - total - receita bruta
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Tabela 9: Evolugao da Arrecadacéo da Contribuicdo PIS/PASEP
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Os fatores mais relevantes que contribuiram para aumento real da
arrecadacdo da Cofins e do PIS/Pasep, no ano de 2010 (14,11% e
24,11%, respectivamente, relativamente a 2009), foram apontados pelo
TCU:

(i) crescimento de 14,43% do volume de vendas no acumulado

de dezembro de 2009 a novembro de 2010 em relacdo a de-
zembro de 2008 a novembro de 2009;

(ii) acréscimo significativo da Cofins/PIS incidente sobre as im-
portacdes; e
(iii) arrecadacdo extraordinaria de P1S/Pasep em funcéo de depo-

sito judicial efetuado por entidade financeira, no valor de R$
4 bilhdes, em dezembro de 2010.

Impostos cujas receitas sdo compartilhadas também cresceram,
em especial o Imposto de Renda, ocasionado por sucessivos aumentos
de aliquotas, €, no que diz respeito ao IRPF, pela correcdo da tabela de
deducBes em percentuais inferiores aos indices de inflagdo oficial. A

Tabela 10 a seguir apresenta a evolucdo da arrecadagdo do imposto de
renda, englobando pessoa fisica e juridica.

Tabela 10: Evolugdo da Arrecadag&o do Total de Imposto de Renda (IRPF + IRPJ)
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O caso do IPI é mais emblemético. A importancia da sua arreca-
dacdo no total da receita tributaria da Unido foi sendo reduzida ano a
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ano, sendo o instrumento por exceléncia das politicas de alivio fiscal.
Sua receita é compartilhada com os demais entes da Federacédo, além de
parte da arrecadacdo servir como compensagdo para os Estados exporta-
dores. Comparando sua arrecada¢do com a da Cofins:

Tabela 11: Comparagéo entre a Arrecadagéo do IPI com a Cofins

Comparativo do crescimento IPlvs Cofins
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Fonte: IPEA. Elaborag&o do autor.

Dados do Tribunal de Contas da Unido apontam para o aumento
do volume arrecadado de contribuicBes frente ao de impostos nos Ulti-
mos anos. Apenas em 2010, foram arrecadados a titulo de contribuicdes
nada menos do que R$ 475.432.000.000,00 (quatrocentos e setenta e
cinco bilhdes e quatrocentos e trinta e dois milhdes de reais). Como
comparativo, percebe-se que os demais tributos federais, juntos, foram
responsaveis pela arrecadacdo financeira de R$ 281.815.000.000,00
(duzentos e oitenta e um bilhdes e oitocentos e quinze milhdes de reais).

O quadro a seguir traz a previsdo e a realizacdo das receitas or-
camentaria para o ano de 2010 e retrata a importancia alcancada pelas
contribuicBes na formacdo da carga tributaria brasileira.
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Tabela 12: Receitas Orgamentarias da Uni&o no Ano de 2010 (previstas na Lei
Orgcamentéria Anual e Realmente Realizadas)

PREVISAO E REALIZAGAO DE RECEITAS ORGAMENTARIAS - 2010

R$ milhes
Receita Receita Variagao
Discriminag3o da Receita Prevista ~ Realizada %
LOA (A) (B)
| - RECEITAS DO TESOURO 1.752.641  1.470.040 -16,12
.1 - Receitas Correntes 908.470 890.137 -2,02
Receita Tributaria 293.541 281.815 -3,99
Receita de Contribuicdes 479.506 475432 -0,85
Receita Patrimonial 54.777 65.241 19,10
Receita Agropecuaria 24 20 -17,95
Receita Industrial 696 604 -13,20
Receita de Servigos 34.435 40.446 17,46
Transferéncias correntes 463 269 -41,84
Outras receitas correntes 45.028 26.310 -41,57
.2 — Receitas de Capital 844.170 579.903 -31,30
1.2.1 — Receitas de Capital (exceto 247.935 208.373 -15,96
Refin. da Divida)
Operagdes de Crédito Internas 175.914 126.657 -28,00
Operagdes de Créditos Externas 2.407 3.837 59
Alienagao de bens 4875 798 -83,63
Amortizagdo de Empréstimos 24.299 24.799 2,06
Transferéncias de Capital 315 101 -67,80
Outras Receitas de Capital 40.126 52.180 30,04
|.2.2 - Refinanciamento da Divida 596.235 371.530 -37,69
Publica Federal
Operagdes de Crédito Internas 596.235 367.494 -38,36
Operagdes de Crédito Externas - 4.036 -

Fonte: Balango Geral da Unido.

Ou seja, pelos dados apontados pelo TCU, com base no Balango
Geral da Unido, somando-se a receita de todos os tributos federais, as
contribuicBes representam 62,78% desse total.
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Tabela 13: Comparativo entre a arrecadagdo de impostos e contribui¢des
(em R$ milhdes)

Desempenho das Receitas
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Fonte: Relatério de Contas do TCU, Exercicio 2010.

Esses nimeros trazem a tona a reflexdo de Sacha Calmon, ao
condenar o uso indiscriminado de contribui¢es sociais, amparadas no
argumento genérico da solidariedade social:

Nestes tempos confusos, conspurcando a axiologia
juridica, fala-se em solidariedade, justamente para
ofender a liberdade e a isonomia, em prol da injus-
tica fiscal e do autoritarismo, a pretexto de se estar
fazendo justica social. A jurisprudéncia e a doutri-
na, ainda que minoritarias, arrazoam em nome da
solidariedade quando abordam as contribuicdes.
Essa erronia é insuportavel. O valor solidariedade
enraiza-se nos impostos, jamais nas contribuigdes
verdadeiras, que s&o sinalagmaticas.**?

O cenario apresentado neste capitulo demonstra que as contribui-
¢Oes estdo sendo utilizadas como sucedaneas dos impostos. Elas ndo tém
essa funcéo fiscal, elas ndo séo cobradas em virtude de uma demonstra-
¢ao de capacidade contributiva, mas para que uma determinada finalidade,
eleita pela Constituicéo, seja atendida.

%2 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Contribuigdes no Direito Brasileiro: Seus problemas e
solugdes. Op. cit., p. 10.
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A expansdo das contribuicfes sO se justifica se a integralidade de
seus recursos estiver sendo direcionada para o campo social, para a con-
cretizacdo dos fins previstos nos arts. 3° e 194 da Constituicdo. Defende-
se 0 entendimento de que, para financiar as despesas ordindrias do Estado,
e nelas incluem-se o pagamento do funcionalismo publico e os juros da
divida pdblica, o instrumento escolhido pelo Constituinte foi o do imposto.

Em torno desta espécie foi definido todo um rol de garantias para
a protecdo do contribuinte contra os excessos do Estado. A analise da
validade dos impostos é feita de forma retroativa, analisa-se a ocorréncia
do fato gerador previsto na norma impositiva e a adequacdo da situacéo
apresentada pelo sujeito passivo. Sempre que possivel, diz o texto do
art. 145, § 1°, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados se-
gundo a capacidade econdmica do contribuinte. E através dos impostos,
em especial dos que retratam o carater pessoal e a capacidade contribu-
tiva (imposto de renda e sobre a propriedade) que devera ser estruturado
0 Estado Fiscal.

As contribuicGes sdo tributos que sé podem ser exigidos para que
uma das finalidades previstas na Constituicdo seja alcangada. Ndo como
elemento provedor de recursos financeiros. Por esta razdo, serdo anali-
sados nos dois proximos capitulos os direcionamentos desses recursos
para os fins sociais. Primeiramente através da analise do panorama social
brasileiro, para, ao final, verificar se a integralidade dos recursos esta
sendo encaminhada para essa area.
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V - EVOLUGAO DOS INDICADORES SOCIAIS BRASILEIROS

Foram as contribui¢cBes sociais as responsaveis pelo acréscimo
substancial da arrecadagdo federal, elevando a niveis historicos a carga
tributéria brasileira. O fato de seu regime juridico ndo estar disciplinado
de forma exaustiva na Constituicdo, gozando de uma certa flexibilidade
aceita pelo Poder Judiciario e por parte da doutrina, permitiu o surgi-
mento de novas exacdes sem que houvesse maiores desgastes politicos.
A busca pela maioria qualificada para aprovagdo de lei complementar
foi dispensada pela anuéncia do STF a criagdo de contribuicBes sociais
gerais, distintas da rigidez proporcionada pelo art. 195, § 4°. Soma-se 0
fato de ndo compartilhar receitas e tém-se as razBes politicas que viabi-
lizaram a expansdo da figura.

Sendo as contribui¢cdes tributos sujeitos & validacdo finalistica,
ndo é suficiente para a sua imposicdo a simples realiza¢do do fato gera-
dor. Urge que uma finalidade, prevista na Constituicdo, seja eleita e
buscada de forma incessante, motivo maior para justificar a criacdo e a
permanéncia da exagéo.

N&o € por outro motivo que o0 exegeta deve procurar no atendi-
mento da finalidade a justificativa para a imposicdo da contribuicéo.
Sendo meio para atingir um fim, esse meio sé se justifica se a finalidade
estiver sendo buscada a todo o momento. Cumprida, ndo ha mais porque
ser exigida.

E claro que as finalidades constitucionais justificadoras, em especial
as sociais, sdo de cunho ideal, cuja concretizacdo através de recursos das
contribuicbes provavelmente ird perdurar por toda a existéncia da Nag&o.
Saude, assisténcia e previdéncia, meio ambiente e pleno emprego sao
ideais que deverdo ser sempre buscados, sem que se possa chegar a um
determinado momento e dizer que ndo ha mais enfermidades, todos traba-
Iham e gozam das mesmas oportunidades.

Isso ndo quer dizer que ndo se possa auferir se a finalidade esta
sendo buscada e, principalmente, se 0s recursos estdo sendo direciona-
dos para tais fins e se 0 “meio” contribuicdo estd sendo adequado. A
adequacdo serd verificada no momento em que forem apontadas melhoras
nos indicadores sociais e econdémicos a que se propds alcancar quando
da instituicdo do tributo. E o que se procurara demonstrar neste capitulo.
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51 COMO IDENTIFICAR A MELHORA NO PANORAMA
SOCIAL

Quando se apontam os nimeros da seguridade social, o enfoque
guase sempre é o da elevacdo de gastos. Os conceitos de seguridade e
previdéncia sdo tratados como sin6nimos, e a preocupacdo da midia
oscila entre o baixo valor pago as aposentadorias, a situagdo cadtica do
sistema publico de salde e o déficit da Previdéncia.

N&o ha um tratamento adequado para os dois institutos. N&o ape-
nas por parte dos meios de comunicacdo, mas também na esfera acadé-
mica e dentro da propria Administracdo Publica. Muito dos equivocos
no tratamento da questdo social é fruto da manipulagdo de dados, para
justificar desde a impossibilidade de reajuste de beneficios até a criagcdo
de superavits fiscais artificiais. A mudanca de paradigma na atuacédo
estatal, proporcionada pela ado¢do do modelo universal, deveria ser
melhor compreendida, para que informacfes erréneas ndo fossem repas-
sadas ao publico, como destacado em uma revista de circulacdo nacional:

Como reformar a previdéncia

Em 2011, o déficit no sistema previdenciario na-
cional deverd atingir uma cifra ao redor de 120 bi-
Ihdes de reais (ou 3% do PIB), incluindo-se ai a
despesa com aposentados do setor publico federal
e do INSS (que cobre o setor privado). Esse € o
mais gigantesco dreno das finangas publicas do
pais. Antes da Constituicdo de 1988, as contas
eram equilibradas. Mas a inclusdo de direitos so-
bre direitos sem previsdo de receitas arruinou a

previsao previdenciaria®®.

Muita dessa desinformagdo provém do desconhecimento das alte-
racdes implementadas pela Constituicdo: evoluiu-se de um sistema basi-
camente contributivo, inspirado no modelo bismarckiano, que privilegia
o trabalhador formal, para um sistema universal, que oferece um amplo
rol de servicos a quem dele necessitar, independentemente de contribui-
¢do. Complementando o novo modelo, ha toda uma série de programas
de distribuicdo de renda que visam dar melhores condigdes de vida a
camada mais pobre da populacgéo.

%3 VEJA, Editorial. edicdo 2.185. S&o Paulo: Abril, 06.10.2010.
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Esse sistema, da forma como usualmente é exposto, sempre sera
deficitario, porque o objetivo dele ndo é arrecadatério, mas distributivo:
através de servigos sociais e pagamento de beneficios monetarios, pro-
cura-se equilibrar um pouco a distribuicdo de renda. O problema néo é o
sistema em si, mas 0 mau uso das informagfes. Ao somar todas as des-
pesas da Previdéncia e agregar a elas 0s pagamentos de beneficios de
carater assistencial, é praticamente impossivel que o sistema ndo opere
no “prejuizo”. Talvez em um ou outro ano de forte expansdo econdémica
isso seja vidvel, mas com certeza por pequenos lapsos de tempo. O au-
mento no nimero de empregos formais e da renda do trabalhador acaba
gerando pressdes para a elevacdo dos beneficios vigentes e do proprio
salario minimo, o que implicara aumento dos gastos.

Lembra-se que nenhum novo beneficio sera criado ou majorado
sem a respectiva fonte de custeio. E, da mesma forma, havendo fonte de
custeio, devera haver a expanséo da protecdo social. E o “efeito crema-
Iheira” apontado anteriormente.

Observa-se 0 exemplo da satde, um dos trés sistemas da seguri-
dade social. Até 1988, as despesas eram administradas pelo INAMPS,
uma Autarquia Federal vinculada ao Sistema Nacional de Previdéncia e
Assisténcia Social — SINPAS. As receitas provinham basicamente das
contribuicBes previdenciarias, incidentes sobre a folha de salario. A lei
previa a participacdo da Unido apenas no pagamento de pessoal e despe-
sas administrativas dos 6rgdos burocraticos. Havendo déficit financeiro,

complementaria os recursos faltantes®.

%4 Dispunha o art. 17 da Lei n° 6.439/77, que criou o SINPAS: “Art. 17. Constituem receita
das entidades do SINPAS: | - as contribuigdes previdenciarias dos segurados e das empre-
sas, inclusive as relativas ao seguro de acidentes do trabalho, e as calculadas sobre o valor
da producéo e da propriedade rural; Il - a contribui¢do da Unido destinada ao Fundo de Li-
quidez da Previdéncia Social - FLPS; Il - as dota¢Bes orcamentarias especificas; IV - 0s
juros, correcdo monetéria, multas e outros acréscimos legais devidos a previdéncia social;
V - as receitas provenientes da prestacdo de servigos e fornecimento ou arrendamento de
bens; VI - as receitas patrimoniais, industriais e financeiras; VII - a remuneracéo recebida
por servicos de arrecadagdo, fiscalizagdo e cobranca prestados a terceiros; VIII - as doa-
¢Oes, legados, subvencdes e outras receitas eventuais; IX - as demais receitas das entidades
de previdéncia e assisténcia social integrantes do SINPAS. § 1° Os recursos de que trata o
item Il destinam-se ao pagamento de pessoal e as despesas de administracdo geral do
INPS, do INAMPS e do IAPAS, bem como a cobrir eventuais insuficiéncias financeiras
verificadas na execucéo das atividades a cargo do SINPAS, hip6tese em que deverao ser
suplementados na forma da legislacdo em vigor. § 2° Nas dotaces a que se refere o item
111 deste artigo, a Unido incluira recursos para a complementacéo do custeio dos beneficios
em dinheiro e da assisténcia médica prestada aos funcionarios pablicos civis federais, in-
clusive aos membros e funcionarios do Poder Legislativo e do Poder Judiciario.”
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Sendo as receitas oriundas das contribuicfes de trabalhadores e
empregadores, a prestacdo do servi¢o salde era direcionada para o aten-
dimento desses trabalhadores portadores de vinculos formais:

Art. 6°. Ao INANPS compete prestar assisténcia
médica, de acordo com 0s seguintes programas:

| - programas de assisténcia médica aos trabalha-
dores urbanos, abrangendo os servigos de natureza
clinica, cirdrgica, farmacéutica e odontoldgica, e
assisténcia complementar, devidos os segurados
do atual INPS e respectivos dependentes, na for-
ma do disposto nos itens | e IV do artigo anterior;

Il - programas de assisténcia médica aos servido-
res do Estado, abrangendo os servicos de natureza
clinica, cirurgica, farmacéutica e odontoldgica,
devidos aos funcionarios publicos civis da Unido
e de suas autarquias e do Distrito Federal, e res-
pectivos dependentes, na forma do disposto no
item Il do artigo anterior;

Il - programas de assisténcia médica aos rurais,
abrangendo os servigos de salde e a assisténcia
médica devidos, respectivamente, aos trabalhado-
res e aos empregadores rurais, na forma do dis-
posto no item Il do artigo anterior;

Aos pobres, miseraveis e trabalhadores a margem do sistema, res-
tava buscar auxilio em uma das entidades publicas conveniadas, de cara-
ter assistencial. Ficava a cargo da Fundacgdo Legido Brasileira de Assis-
téncia — LBA, a prestacdo desses servigos caso ndo houvesse instituicao
credenciada.

O sistema era insatisfatorio, a cobertura era restrita e intimamente
ligada a ideia de caridade, como se ndo fosse obrigacdo do Estado zelar
pelos seus cidaddos. E criava uma zona de conflito de interesses entre
regimes distintos: 0s recursos para a assisténcia eram buscados junto as
contribuicBes previdenciarias, que deveriam custear 0 pagamento de
aposentadorias e pensdes dos integrantes do Regime de Previdéncia.

A constituinte de 1987 procurou expandir a protecdo social do
Estado a toda populacdo. Unificou os orcamentos da salde, previdéncia
e assisténcia social (art. 165, 8 5°, I1lI) em torno da seguridade social.
Como meio para atingir essa finalidade, foi eleita a espécie tributaria
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contribuicdo social. Incidiria ndo apenas sobre a folha de salério, mas
sobre o faturamento e o lucro das empresas, e sobre a receita de loterias.
Enfim, ndo apenas os detentores de vinculos formais seriam chamados a
contribuir ao sistema, mas toda a sociedade.

Quando da andlise dos efeitos da expansdo das contribuigdes
frente ao principio federativo, apontou-se a dificuldade em consolidar os
numeros relativos a receita e despesa de cada ente. Em grande parte pela
falta de clareza na distribuicdo dos encargos sociais, que pelo art. 23 sdo
de responsabilidade comum da Unido, Estados, Distrito Federal e Muni-
cipios. A participacdo de cada ente, entretanto, foi relegada a uma futura
lei complementar (art. 23 pardgrafo Gnico) que até hoje nao foi editada.
A Unica alteracdo na matéria foi a promulgacdo da Emenda Constitucio-
nal n® 53, de 2006, que alterou o dispositivo constitucional para delegar
a tarefa as leis complementares: leis complementares fixardo normas
para a cooperacgdo entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e 0s
Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-
estar em ambito nacional. Ou seja, passados dezoito anos sem a edi¢do
de uma Unica lei complementar, agora se depende de consenso para a
edicéo de diversos diplomas legais.

Identificar e, principalmente, quantificar o gasto social é uma ta-
refa dificil e em alguns aspectos inviavel nos atuais padrfes orgamenta-
rios. Ndo ha uma uniformizacdo de rubricas, uma especificacdo do que
pode ser computado como gasto social, em salde ou assisténcia, por
exemplo.

A Emenda n° 29 de 2000 alterou o art. 198 da Constituigdo para
compelir os entes da Federacdo a aplicar percentuais minimos para o
custeio da satide. A guisa de uma regulamentac&o do que se entende por
gastos com saude, alguns Estados incluiram nessa rubrica despesas com
saneamento basico, pagamento de pensionistas e até mesmo dividas do

sistema de saude®.

De qualquer forma, mais do que procurar identificar e quantificar
0 gasto social, o objetivo deste topico é verificar se a nova forma de
protecdo adotada pelo Brasil (universal) contribuiu para a melhora das
condicdes de vida da populacdo, auxiliou no combate a miséria e na

%5 ZERO HORA. Brasil é lanterna em investimento na saude. Porto Alegre, 23.09.2011;
PORTAL SOCIAL. Brasil é lanterna em investimento na sa(de. Disponivel em:
<http://www. clicrbs.com.br/especial/rs/portal-social/19,0,3193390,Brasil-e-lanterna-em-
investimento-na-saude.html>. Acesso em: 23 set. 2011.
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reducdo das desigualdades sociais. Ou seja, procurar-se-a verificar se o
meio utilizado (contribui¢des sociais) foi adequado a consecugdo dos
fins a que se propds (construcdo de uma sociedade justa e solidaria, com
a erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo e reducdo das desigualda-
des sociais). Adequado para o cumprimento dos objetivos fundamentais
da Republica, expressos no art. 3° da Constituicao.

Em linhas gerais, pode-se afirmar uma melhora nos indicadores
sociais do Pais, em especial ap6s o ano de 1994. A estabilizacdo da mo-
eda e a reducdo dos indices de inflagdo contribuiram para tal desiderato.
Mas o aumento do gasto publico na &rea social também é visivel, com a
criagdo de novos programas de distribui¢éo de renda auxiliando na redu-
¢do da lacuna entre ricos e pobres.

Diversos indicadores procuram medir a desigualdade da popula-
¢do, podendo ela diminuir segundo um indice e aumentar em outro.
Também ndo h& garantia de que a reducdo na desigualdade representa a
melhora das condi¢es de vida, porque pode simplesmente retratar a
gueda de renda da popula¢do mais rica, aproximando-a da mais pobre,
como foi observado no inicio da década de 1990 no Governo Collor.

O estudo desses indicadores ainda assim é importante porque
acaba por demonstrar uma tendéncia, quando observado um lapso tem-
poral maior. No caso brasileiro, mais de vinte anos de mudanga no mo-
delo de protecdo social.

5.2 COEFICIENTE GINI

O Coeficiente de Gini é uma medida de desigualdade desenvolvi-
da pelo estatistico italiano Corrado Gini, e é composto de duas partes: o
coeficiente de concentracdo de cada componente da renda com relacdo a
renda total e 0 peso de cada uma dessas rendas no total. Pode ser utiliza-
da para calcular qualquer tipo de distribuicdo, embora seja conhecido
pela utilizagdo na medicdo da desigualdade de distribuicdo de renda.
Aplicada, ela consiste em um numero entre 0 e 1, onde 0 corresponde &
completa igualdade de renda (onde todos tém a mesma renda) e 1 cor-
responde a completa desigualdade (onde uma s6 pessoa detém toda a
renda nacional). O indice de Gini é o coeficiente expresso em pontos
percentuais (é igual ao coeficiente multiplicado por 100).

No caso brasileiro, o coeficiente ndo foi disponibilizado em al-
guns anos. Tracada a sua evolucdo desde o auge do regime militar, per-


http://pt.wikipedia.org/wiki/It%C3%A1lia
http://pt.wikipedia.org/wiki/Corrado_Gini
http://pt.wikipedia.org/wiki/Distribui%C3%A7%C3%A3o_de_renda
http://pt.wikipedia.org/wiki/Renda
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cebe-se que o milagre brasileiro foi conquistado em grande parte pelo
sacrificio da populagdo mais pobre. Primeiro crescer, para depois repar-
tir, ndo parece ser a melhor férmula.

O enfraquecimento do regime e a maior desconcentracdo de recei-
tas na esfera da Unido proporcionaram uma pequena melhora no indica-
dor, que alcancaria bons nimeros na época do plano cruzado. O fracasso
de mais um plano econdmico e o retorno da inflagdo, agora em nimeros
extraordinarios, levariam o Pais a conhecer o seu pico de desigualdade. A
populacdo mais pobre, que ndo possuia mecanismos de protecdo moneta-
ria (como o overnight®®, por exemplo), restava correr para o mercado
mais proximo para gastar o salario, ciente de que no dia seguinte ja ndo
poderia adquirir a mesma quantidade de géneros alimenticios.

A queda em 1990 ¢é atribuida ao Plano Collor e ao sequestro das
aplicagdes financeiras. A diminuigdo do fosso existente entre pobres e
ricos se deu mais pela perda financeira dos mais abastados do que pela
melhora dos indicadores sociais. Tanto que no ano seguinte voltou a subir.

A partir de 1995, com o plano real e a estabilizacdo da moeda,
percebe-se uma clara tendéncia de reducdo do indice de desigualdade,
processo que se acelera de 2001 em diante. Em 2009 o Brasil atingiu seu
melhor indice Gini (54,3), mas que ainda o coloca em patamares piores
do que paises como Argentina (48,8), Uruguai (47,1) e México (51,6).

Em relatério de 2010, o Programa das Nag6es Unidas para o De-
senvolvimento — Pnud, apontou que o Brasil tem o terceiro pior indice
Gini, ficando atras da Bolivia, Camardes e Madagascar (60,0) e Africa
do Sul, Haiti e Tailandia (59,0). Ainda pelo relatério, a América Latina e
Caribe®’ formam a regido mais desigual do mundo, embora

Varios paises, entre 0s quais o Brasil, 0 Equador e
o0 Paraguai, comegaram a implementar abordagens
bem-sucedidas para mitigar esta desigualdade.

%6 Os altos indices de inflagdo, beirando os 70% mensais, desencorajava o setor produtivo.
Era preferivel aplicar o dinheiro na “ciranda financeira” do que investir na compra de ma-
quinarios ou matéria-prima, sem previsdo de uma taxa de retorno. O chamado “overnight”
era uma operacéo financeira com prazo diério de resgate, geralmente lastreados em Titulos
Publicos adquiridos por instituicdes financeiras.

O panorama da situacdo de desigualdade social e desenvolvimento humano pode ser
obtido: NACOES UNIDAS. PNUD. Informe Regional sobre Desarrollo Humano para
América Latina y el Caribe 2010: Actuar sobre el futuro: romper la transmision intergene-
racional de la desigualdad. Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento —
PNUD. Disponivel em: <http://www.idhalc-actuarsobreelfuturo.org/site/port/como_sehizo.
php>. Acesso em: 16 nov. 2011.

367
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Desde o final da década de 90, politicas progres-
sivas parecem ter resultado em melhores salarios
para as pessoas menos instruidas e em transferén-
cias superiores através de uma politica social se-

lectiva.
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O grafico a seguir aponta a evolucgdo do indice Gini brasileiro:

Coeficiente de Gini
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Figura 4: Coeficiente Gini.

O comparativo internacional demonstra que ainda ha um longo
caminho a ser percorrido, para que o Pais alcance menores niveis de
desigualdade:

%8 NACOES UNIDAS. PNUD. A Verdadeira Riqueza das Nagdes: vias para o desenvolvi-
mento humano. Relatério de Desenvolvimento Humano 2010. Edic&o do 20° Aniversario.
Disponivel em: <http://www.pnud.org.br/rdh/>. Acesso em: 20 set. 2011, p. 89.
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5.3 INDICE DE DESENVOLVIMENTO HUMANO — IDH

O indice de Desenvolvimento Humano (IDH) foi criado em
1990°* no ambito do PNUD. Ele parte da premissa de que para aferir o
avango de uma populagdo ndo se deve considerar apenas o rendimento
econdmico, como era pratica até entdo, mas sim dimensionar caracteris-
ticas sociais e culturais que influenciam a qualidade da vida humana,
como a esperanca de vida e a taxa de alfabetizacéo.

No Relatdrio de Desenvolvimento Humano de 2010°° o PNUD
faz um balanco dos vinte anos dessa nova abordagem. Entre suas con-
clusoes, a de que muito ainda pode ser feito, mesmo em ambientes com
condicdes econdmicas adversas. O crescimento da renda nacional €
importante porque sem recursos financeiros ndo ha progresso de uma
sociedade. Mas apenas o crescimento econdmico ndo responde sozinho
por uma melhora na qualidade de vida.

A situacdo financeira confortavel de um pais ndo é sindnimo de
qualidade de vida da populacdo: muitos paises com pequeno crescimen-

%% Seus criadores foram Mahbub ul-Hag, do Paquistio, e Amartya Sen (prémio Nobel de
Economia de 1998), da india. Segundo o0 PNUD, o conceito de IDH serviu de orientagéo,
ndo sé para 20 anos de Relatdrios de Desenvolvimento Humano globais, mas também se
expandiu para mais de 600 Relatérios de Desenvolvimento Humano nacionais — todos in-
vestigados, redigidos e publicados nos seus respectivos paises.

%0 NACOES UNIDAS. PNUD. A Verdadeira Riqueza das Nagdes: vias para o desenvolvi-
mento humano. Relatdrio de Desenvolvimento Humano 2010. Edigéo do 20° Aniversario.
Disponivel em: <http://www.pnud.org.br/rdh/>. Acesso em: 20 set. 2011.


http://upload.wikimedia.org/wikipedia/commons/5/59/Gini_Coefficient_World_CIA_Report_2009-1.png
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to do PIB alcancaram grandes ganhos na salde e na educacao, enquanto
outros ndo observaram 0 mesmo progresso, em que pese o forte cresci-
mento econdmico, concluiu o relatoério.

A elaboracdo do IDH serviu de contraponto a outro indicador
muito utilizado, o Produto Interno Bruto (PIB) per capita, que analisa
exclusivamente a dimensdo econémica do desenvolvimento®™. A este
indice o IDH acrescenta mais dois componentes: a longevidade e a edu-
cacdo. Para o seu cdlculo, cada uma dessas vertentes tem a mesma im-
portancia no indice, que varia de zero a um. S0 computadas da seguinte
maneira: a) o PIB per capita é transformado em délar PPC (paridade do
poder de compra) para eliminar os diferentes custos de vida de cada
pais. De nada adiantariam valores elevados se 0s precos e servigos
acompanhassem essa elevacdo; b) a longevidade representa a expectati-
va de vida ao nascer; e ¢) o nivel de educacédo é dimensionado através do
indice de analfabetismo e da taxa de matricula em todos os niveis de

ensino®.

™ Como todo indice, também o PIB per capita serve de indicativo de tendéncia, ndo sendo
garantia de que crescimento elevado da economia levara determinado pais a uma melhora
nas condicdes de vida da populacéo. Sera que paises com altas taxas de crescimento, como
a China, irdo transitar para os paises desenvolvidos? A esse questionamento, o relatério da
2010 responde: a Historia sugere que o crescimento nao deve ser tido como garantido.
Muitos paises cresceram de forma impressionante durante longos periodos para depois es-
tagnarem. Por exemplo, entre 1950 e 1980, o crescimento econdmico per capita do Brasil
era quase de 5%, a semelhanga de taxas de crescimento recentes no Botsuana, Singapura e
Tailandia, mas a economia entrou em colapso nos anos 80 e apenas recentemente comegou
a recuperar. O colapso da Argentina foi ainda mais dramatico, de um PIB per capita em
1913 que ultrapassava a média europeia para um valor em 2007 que era apenas um quinto
do da Europa Ocidental. (NACOES UNIDAS. PNUD. A Verdadeira Riqueza das Nagdes:
vias para o desenvolvimento humano. Relatério de Desenvolvimento Humano 2010. Edi-
cdo do 20° Aniversério. Disponivel em: <http://www.pnud.org.br/rdh/>. Acesso em: 20
set. 2011, p. 46)

Foram propostas mudancas para a sistematica do IDH para o ano de 2011, que passara a
abordar as relag@es entre desigualdade e riscos ambientais. (NACOES UNIDAS. PNUD.
RDU 2011 focara desigualdade e ambiente. Reportagem. Nova York, 11.03.2011. Dispo-
nivel em: <http://www.pnud.org.br/pobreza_desigualdade/reportagens/index.php?id01=
3690&Ilay=pde>. Acesso em: 24 set. 2011)

372
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IOH - trés dimensdes e quatro indicadores
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Fonte: Relatério de Desenvolvimento Humano 2010. PNUD.

Figura 6: IDH - Trés Dimensdes e Quatro Indicadores

O indice foi desenvolvido em um periodo de crise econémica
(inicio da década de 1990), marcado por uma queda generalizada das
exportacOes de bens primarios e reducdo de entrada de capital externo
para paises em desenvolvimento. Imperava a politica de estabilidade e
ajustamento monetario, que levava esses mesmos paises a reiterados
pedidos de auxilio a organismos financeiros internacionais (FMI, Banco
Mundial). O dinheiro era liberado, mas acompanhado de um pacote de
“austeridade” que pregava a diminuicdo do Estado e o corte de despesas,
atingindo o orgamento social e o de investimentos. A prioridade era o
pagamento da divida publica, interna e externa, mediante geracdo de
superavits primarios.

Nesta seara 0 IDH serviu de contraponto a politica monetaria que
relegava o desenvolvimento humano a um segundo plano. O IDH é um
indice que oscila entre as variaveis 0 (nenhum desenvolvimento huma-
no) e 1 (desenvolvimento humano total). Quanto mais préximo de 1,
mais desenvolvido é o pais. Esse indice também é usado para apurar o
desenvolvimento de cidades, estados e regides.

Nos ultimos anos, os dados do Brasil apontam para uma melhora
constante do IDH:
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Evolugcdo comparativa IDH
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Figura 7: Evolugdo Comparativa IHD.

Ainda assim, mantém-se em um patamar abaixo de paises com
economias semelhantes, como México e Argentina, e de paises mais

pobres, como Peru e Uruguai:

Tabela 14: Posigdes dos principais paises da América Latina no IDH X Noruega

POS!C()ES DOS PRINCIPAIS PAISES DA
AMERICA LATINA NO IDH X NORUEGA

Ranking Pais 2000 2005 2006 2007 2008 2009 2010
1 Noruega 0,906 0932 0934 0937 0937 0937 0,938
45 Chile 0,734 0762 0764 0773 0778 0779 0,783
46 Argentina 0,734 0,749 0,757 0,764 0,769 0,772 0,775
52 Uruguai 0,716 0,733 0,740 0,749 0,75 0,760 0,765
56 México 0,698 0,727 0,735 0,742 0,745 0,745 0,750
63 Peru 0675 069 0700 0707 0,715 0718 0,723
73 Brasil 0649 0678 0681 068 0690 0693 0,699
75 Venezuela 0,637 0666 0677 0689 0697 0696 0,696
77 Equador 0642 0676 0681 0685 0691 0,692 0,695
79 Colombia 0,637 0,658 0667 0676 0681 0685 0,689
95 Bolivia 0593 0631 0631 0625 0632 0,637 0,643
96 Paraguai 0,593 0619 0627 0631 0635 0634 0,640

Fonte: Relatério de Desenvolvimento Humano 2010. PNUD.
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Quando comparados os elementos que compdem o IDH, junta-
mente com o coeficiente Gini, percebe-se que renda per capita ndo é
sindbnimo de desenvolvimento humano e nem indicativo de auséncia de
desigualdades de renda.

Tabela 15: IDH e seus componentes no ano de 2010
IDH E SEUS COMPONENTES NO ANO DE 2010

- RNB per
- Vida elwcililaiu capita  Nivel de Gini
PosigioIDH — IDH  .10s)  dade (ng o PObreza 000 a 2010
(anos) € (%)
2008)

1 Noriega 0938 810 126 58810 ND 258
45  Chile 0783 788 97 13561 ND 52,0
46 Agentna 0775 757 93 14603 30 488
52 Unuguai 0765 767 84  13.808 17 47,1
56 México 0750 767 87  13.971 40 516
63  Peru 0723 737 96 8.424 19,8 50,5
73 Brasil 0699 729 72 10607 85 55,0
75  Venezuela 0,696 742 62  11.846 ND 434
77 Equador 0695 754 76 7.931 22 54,4
79 Colombia 0,689 734 74 8.589 92 58,5
95  Bolivia 0643 663 92 4357 36,3 57,2
96  Paraguai 0,640 72,3 78 4585 13,3 53,2

Fonte: Relatério de Desenvolvimento Humano 2010. PNUD
* Calculado pelo PNUD com base em dados sobre privagdo das familias na educagéo, saude e padrdes
de vida a partir de questionérios respondidos.

5.4 RAZAO ENTRE A RENDA MEDIA DOS MAIS RICOS E
MAIS POBRES

Dois indicadores sdo comumente utilizados para apontar as dis-
torgdes entre renda das camadas mais ricas e mais pobres da populacao:
a) a razdo entre a renda média apropriada pelos 10% mais ricos e pelos
40% mais pobres; e b) a razdo entre a renda média apropriada pelos 20%
mais ricos e pelos 20% mais pobres.

Segundo dados do IBGE, da mesma forma que nos demais meca-
nismos de medic&o, apesar de ainda estar muito arraigada no cotidiano
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brasileiro, os ultimos anos apontam para uma tendéncia de reducdo da
desigualdade que vem se consolidando.

Ao calcular a razéo entre a renda familiar per capita dos 20%
mais ricos em relacdo aos 20% mais pobres para o periodo de 2001 a
2009, o indice passa de 24,3 para 17,8, representando um ganho de mais

de 6 pontos percentuais na reducéo da desigualdade®”.

Entre os 10% mais ricos e 40% mais pobres:

Razéo entre a renda apropriada pelos 10% mais ricos e pelos
40% mais pobres - 1977-2009
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Figura 8: Raz&o entre a renda apropriada pelos 10% mais ricos
e pelos 40% mais pobres — 1977-209.

A figura 8 permite uma leitura semelhante a tragcada anteriormente
para o indice Gini. Ou seja, uma grande disparidade entre ricos e pobres
no periodo do presidente Geisel e no final do Plano Cruzado, seguida de
uma melhora gradual nos Gltimos anos.

%% IBGE. Sintese de indicadores sociais: uma analise das condigdes de vida da populagio

brasileira. Rio de Janeiro: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, 2010.
p. 101.
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55 RAZOES PARA A QUEDA DA DESIGUALDADE SOCIAL

Ainda que divirjam em pontos especificos, os indicadores sociais
apontam para uma melhora das condi¢fes de vida do povo brasileiro.
Sergei Soares relata que, a despeito de os indicadores de desigualdade
apontarem comportamentos diferentes, todos mostram a mesma tendén-
cia, qual seja, uma desigualdade muito alta durante o governo Geisel
(1974-1979), com pequenas quedas (mas mantendo patamares ainda
altos) até 1986, uma forte oscilacdo no periodo de hiperinflacdo e, a

partir de 2001, uma queda forte e potencialmente sustentada®”.

O autor aponta dois conjuntos de explicacBes para a queda: a po-
litica social do Estado, em especial os programas de transferéncia de
renda, e as mudancas no mercado de trabalho.

5.5.1 Programas de transferéncia de renda

Os programas de transferéncia de renda constituem um dos trés
pilares do modelo beveridgiano (seguro social, assisténcia social e seguros
complementares), e visam atender aos cidaddos sem vinculo formal ou
que tenham perdido a condicdo de segurados do sistema previdenciario.

No Brasil, a nova seguridade social se prop6s a dar cobertura a
todos os que dela necessitassem. Dentre os seus principios, estampados
no art. 194 da Constituicdo: a) universalidade da cobertura e do atendi-
mento; b) uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servicos as po-
pulacBes urbanas e rurais; c) seletividade e distributividade na prestacéo
dos beneficios e servicos; e d) irredutibilidade do valor dos beneficios.

Muitos desses beneficios estdo atrelados ao salario minimo nacio-
nal. Dessa forma, qualquer elevagdo real do seu valor acaba implicando
aumento do poder aquisitivo dos seus beneficiarios. Nos Gltimos anos
houve um aumento consideravel do piso nacional, tanto em valores no-
minais quanto reais®”, o que explica a melhora nos indicadores de desi-
gualdade, desenvolvimento humano e crescimento da renda, em especial
dos Estados mais pobres da Unido.

8 SOARES, Sergei Suarez Dillon. Distribuicio de renda no Brasil de 1976 a 2004 com
énfase no periodo entre 2001 e 2004. (Texto para Discussdo n. 1.166) Brasilia: IPEA, fev.
2006. p. 8.

5 Série em reais (R$) constantes do Ultimo més, elaborada pelo IPEA, deflacionando-se o
salario minimo nominal pelo Indice Nacional de Pregos ao Consumidor (INPC) do IBGE.
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Figura 9: Evolugao real do sal&rio minimo.

Comparativo de crescimento IDH (2001/1991 em %)
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Figura 10: Comparativo de crescimento IHD (2001/1991) em %.
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5.5.1.1 Beneficios rurais

Antes da Constituicdo de 1988, os beneficios rurais eram tratados
em legislacdo especifica, com a garantia de protecdo a apenas um dos
integrantes da familia, considerado o arrimo. A Lei Complementar n°
11/71 disciplinava a matéria, prevendo a concessao de aposentadoria por
velhice, invalidez, pensdo por morte, auxilio-funeral e servicos de salde
e sociais.

A aposentadoria por idade (velhice, nos termos da lei) represen-
tava 50% do salario minimo nacional, a ser pago a quem completasse 65
(sessenta e cinco) anos de idade.

A nova Constituicdo unificou os regimes para fins de garantir o
pagamento do piso nacional a todos que preenchessem 0s requisitos
legais, afastando a limitagcdo de um membro familiar. A regulamentacéo
ficou a cargo da Lei 8.213/91.

Para ser considerado trabalho rural, é suficiente a comprovacao
do seu efetivo exercicio, em regime de economia familiar, independen-
temente do recolhimento do tributo. Ao dispensar a prévia contribui-
¢40*®, o beneficio de aposentadoria por idade rural ganhou nitido con-
torno assistencial e deveria ser disciplinado pela Assisténcia Social.

Nao foi esse o posicionamento do constituinte brasileiro, que as-
segurou beneficios isonémicos a trabalhadores urbanos e rurais, embora
a peculiaridade do meio rural tenha resultado na dispensa de recolhi-
mentos. Unificados os regimes previdenciarios, o tempo de servico rural
foi trazido para dentro do RGPS.

Ja foi referido o equivoco de considerar tempo exercido no meio
rural para fins de aposentadoria por tempo de contribui¢do. Ao unificar
institutos diversos e considerar como tempo de contribui¢cdo um periodo
da vida sem recolhimentos, ainda que no meio rural, criam-se obstaculos
insuperaveis para especificar o quanto do déficit apontado pelas autori-
dades é do regime previdenciario e 0 quanto é da prépria seguridade
social.

%76 Na realidade, devera contribuir com um percentual sobre a venda da mercadoria (art. 195,
§ 8°, da Constituigdo de 1988 e art. 25 da Lei 8.212/91), o que raramente se concretiza ante
a realidade das areas rurais mais pobres, em que 0 pequeno agricultor costuma trocar 0 ex-
cedente de produgdo por mercadorias de primeira necessidade, ndo havendo a emisséo de
talonario de notas. E, mesmo se houvesse, seriam valores muito inferiores ao que recolhe
um contribuinte individual urbano, em que incide 20% sobre o salario de contribuicéo.
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Ao unificar os orgcamentos, essa problematica deveria estar supe-
rada. Salde, previdéncia e assisténcia social sdo partes de um todo, e as
contas devem ser analisadas na sua integralidade. Devem ser apurados
todos os valores arrecadados com base no art. 195 da Constitui¢do, para
sO entdo propagar eventuais déficits e apontar falhas no novo modelo de

protecdo social.

Na&o é o que ocorre na pratica. A Previdéncia publica os seus nu-
meros, estando incluidos beneficios tipicamente assistenciais, como a
aposentadoria por idade rural. Ao final, o que recebe destaque so os

numeros gque apontam para um déficit do regime:

Tabela 16: Fluxo de Caixa do INSS em 2010/2011

Em R$ mil

FLUXO DE CAIXA DO INSS EM 2010/2011

Discriminagéo Julho/2011 Acumulado 12 meses
1. Saldo Inicial 11.093.045 10.593.515
2. Recebimento Total 26.993.259 329.781.600
Arrecadago Liquida 19.796.742 230.815.532
Demais Receitas 7.196.518 98.966.068
3. Pagamento Total 27.093.685 329.382.495
Beneficios do RGPS 21.840.891 269.673.314
EPU' 88.489 1.149.217
LOAS e RMV2 2.092.183 23.796.399
Transferéncias a Terceiros 1.962.690 23.445.374
Demais Pagamentos 1.109.431 11.318.190
4. Saldo Previdenciario (Arrecadagdo -2.084.816 -39.339.877

Liquida — Beneficios do RGPS)

Fonte: Divisdo de Programagc&o Financeira do INSS.
" Encargos Previdenciarios da Unido
2 Rendas Mensais Vitalicias

N&o se esta condenando o beneficio de aposentadoria rural. Pelo
contrario, ele é apontado como um dos principais catalisadores da me-
Ihora nas condi¢bes de vida no campo, tradicionalmente menos desen-
volvido do que a &rea urbana. Seu crescimento é visivel:
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Compulsando a divisdo dos beneficios rurais e a sua participacao
relativa a cada Estado-membro, constatou-se que existe uma relagdo
intrinseca entre a menor renda per capita do Estado e a maior participa-
¢do dos beneficios rurais no total de beneficios concedidos. Dados obti-
dos junto ao Boletim Estatistico da Previdéncia Social, de julho de 2011,
demonstram que 76,11% dos beneficios previdenciarios concedidos no
Maranhdo sdo rurais, enquanto que no Rio de Janeiro este percentual cai

para 1,70%:

Figura 11: Namero de beneficios rurais.
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Figura 12: Divisdo dos beneficios rurais por Estado-membro.
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Como importante propulsor de distribuicdo de renda, a aposenta-
doria rural deveria estar incluida no subsistema que Ihe é peculiar. Nao
haveria problema se a seguridade social fosse tratada como ela realmen-
te é, ou seja, com um or¢amento (nico, como um conjunto integrado de
acOes destinado a assegurar o direito relativo a salde, previdéncia e
assisténcia social. Mas, embora o constituinte de 1987 tenha se esforcado
para tornar coeso o novo modelo, rapidamente os sucessivos Governos
procuraram dar tratamento orcamentario distinto a eles. A comegar pela
possibilidade de a Unido pagar seus encargos previdenciarios com re-
cursos da Seguridade Social (art. 17 da Lei n® 8.212/91), culminando
com a alteracdo proporcionada pela Emenda Constitucional n® 20/1998,
gue vinculou apenas as contribui¢fes sociais previstas no art. 195, I, ‘@’
e Il, para o pagamento de beneficios do RGPS, como se os demais re-
cursos nao devessem ser direcionados para a mesma finalidade.

Dados do TCU trazem os nimeros do resultado previdenciario do
RGPS segregado em relacdo a previdéncia urbana e rural. Em 2010, o
setor urbano apresentou um resultado positivo de R$ 7,8 bilhGes, en-
guanto que o meio rural apresentou um resultado negativo de R$ 50,7
bilhdes. Esse resultado, conclui o Tribunal, mostra que ha uma tendén-
cia de equilibrio entre receita e despesa na area urbana enquanto o meio
rural exige financiamento extremamente alto para comportar a politica
de incluséo previdenciaria destinada aos trabalhadores rurais que vivem

em regime de economia familiar®”.

Tabela 17: Resultado previdenciario segregado: previdéncia urbana e rural

RESULTADO PREVIDENCIARIO SEGREGADO: PREVIDENCIA URBANA E RURAL

Discriminagao 2007 2008 2009 2010
1. Arrecadagéo Liquida 140.411,8 163.355,3 182.007,7 211.968,4
1.1 Arrecadagéo Urbana 136.166,5 158.382,8 177.443,6 207.153,3
1.2 Arrecadacgéo Rural 4.2453 49725 4.564 .1 48144
2. Despesas com Beneficos + 1852934 199.5621 224.876,4 254.858,6
Passivo Judicial
2.1 Urbano 148.715,0  159.652,1  180.026,3  199.386,0
2.2 Rural 36.578,4 39.910,0 44.850,1 55.472,6
3. Resultado Primario da (44.881,6) (36.206,8) (42.868,7) (42.890,2)
Previdéncia
3.1 Urbano (12,548,5)  (1.269,3)  (2.582,0) 7.768,0
3.2 Rural (32.333,1)  (34.937,5) (40.286,0) (50.658,1)

Fonte: Relatorio do TCU, exercicio 2010.

877 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério e Parecer Prévio sobre as Contas do
Governo da Republica, exercicio 2010, p. 475.
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5.5.1.2 Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC)

Também os beneficios assistenciais propriamente dito (beneficio
de prestacdo continuada — BPC), concedidos no ambito da assisténcia
social, tém se expandido. Eles encontram amparo na LOAS — Lei Orga-
nica da Assisténcia Social (Lei n® 8.742/93)*%, que tem por objetivo a
protecdo social, com a garantia da vida, reducdo de danos e prevencdo
de riscos, a vigilancia socioassistencial, 0 mapeamento de zonas de maior
vulnerabilidade, de modo a garantir o pleno acesso ao conjunto de pro-
visdes assistenciais.

O art. 1° estampa a nova politica social brasileira, considerando a
protecdo dos menos afortunados como dever do Estado, nos moldes do
sistema beveridgiano:

Art. 1°. A assisténcia social, direito do cidaddo e
dever do Estado, é Politica de Seguridade Social
ndo contributiva, que prové os minimos sociais,
realizada através de um conjunto integrado de
acBes de iniciativa publica e da sociedade, para
garantir o atendimento as necessidades basicas.

Afora toda a rede de servicos sociais, a assisténcia garante um sa-
lario minimo mensal a pessoa com deficiéncia e ao idoso que compro-
vem nao possuir meios de prover a prépria manutencdo ou de té-la pro-
vida pela familia.

O requisito formal de renda per capita de ¥ de salario, embora
confirmada pelo STF na ADI 1.232°”°, tem sido flexibilizado pela juris-
prudéncia de nossos tribunais®®*, levando em consideracdo as peculiari-
dades do caso concreto, cientes de que a renda ndo é o Unico indicativo

578 A Lei n° 12.435/2011 ampliou o rol de objetivos da LOAS para acrescentar a protegio
especial para situagdes de vulnerabilidade e prevencéo da incidéncia de riscos sociais.

8 STF. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.232-1/DF. Tribunal Pleno. Rel. Min.
Nelson Jobim, DJ 27.08.1998.

Nesse sentido, decidiu o STJ: PREVIDENCIARIO. ASSISTENCIA SOCIAL.
BENEFICIO DA PRESTAQAO CONTINUADA. REQUISITOS LEGAIS. ART. 203 DA
CF. ART. 20, 3°, DA LEI N.° 8.742/93. | — A assisténcia social foi criada com o intuito de
beneficiar os miseraveis, pessoas incapazes de sobreviver sem a agdo da Previdéncia. Il —
O preceito contido no art. 20, § 3°, da Lei n° 8.742/93 ndo é o Unico critério valido para
comprovar a condi¢do de miserabilidade preceituada no artigo 203, V, da Constituicéo Fe-
deral. A renda familiar per capita inferior a ¥ do salario minimo deve ser considerada co-
mo um limite minimo, um quantum objetivamente considerado insuficiente a subsisténcia
do portador de deficiéncia e do idoso, o que ndo impede que o julgador faca uso de outros
fatores que tenham o cond&o de comprovar a condigdo de miserabilidade da familia do au-
tor. [...]. (REsp. n.® 327.836/SP, 5.2 T, Rel. Min. Félix Fischer, DJU1 24.09.2001, p. 335).

380
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para medir a situacdo de vulnerabilidade de uma pessoa. Isso tem permi-
tido a expansdo do ndmero de beneficirios, como constatado nos gréfi-

cos abaixo expostos.
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Fonte: Ipeadata para dezembro de cada ano.

Figura 13: Beneficio Assistencial LOAS - Pessoas com Necessidades Especiais.
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Figura 14: Beneficio Assistencial LOAS por Idade.
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5.5.1.3 Bolsa Familia

O Bolsa Familia é um programa de transferéncia direta de renda
criado pela Lei n°® 10.836/2004 para beneficiar familias em situacdo de
pobreza e de extrema pobreza. Resultou da unificacdo de diversos pro-
cedimentos existentes, como o Programa Nacional de Renda Minima
vinculado a Educacdo — Bolsa Escola (Lei n°® 10.219/01), o Programa
Nacional de Acesso a Alimentacdo — PNAA (Lei n° 10.689/03), o Pro-
grama Nacional de Renda Minima vinculada a Saude — Bolsa Alimenta-
¢do (Medida Provisoria n® 2.206-1/01) e o Programa Auxilio-Gas
(Decreto n° 4.102/02).

Em 2011, atendia mais de 12 milhdes de familias em todo territ6rio
nacional. O valor concedido depende da renda familiar por pessoa (limita-
da a R$ 140,00), do nimero e da idade dos filhos, podendo variar entre R$
32,00 a R$ 242,00 por familia (valores validos a partir de abril de 2011).

O Programa possui trés eixos principais: transferéncia de renda,
condicionalidades e programas complementares. A transferéncia de
renda importa no pagamento em dinheiro as familias e tem por finalida-
de o alivio imediato da pobreza. As condicionalidades reforcam o acesso
a direitos sociais basicos nas areas de educacdo, salde e assisténcia
social. Corresponde ao dever de participar de exame pré-natal, acompa-
nhamento nutricional, acompanhamento de saude e frequéncia escolar
de 85% (oitenta e cinco por cento) em estabelecimento de ensino regu-
lar. J& os programas complementares objetivam o desenvolvimento das
familias, de modo que os beneficiarios consigam superar a situacdo de
vulnerabilidade.

Em relacdo ao primeiro objetivo, estudo do IPEA*" aponta que,
em 1990, 25,6% dos brasileiros tinham renda domiciliar per capita
abaixo da linha de pobreza internacional de US$ PPC 1,25/dia. A cada
quatro brasileiros, um tinha renda diéria cujo poder de compra no mer-
cado local era inferior ao poder de compra de US$ 1,25 nos EUA. A
reducdo da pobreza extrema desde 1990 foi de tal ordem que, em 2008,
apenas 4,8% da populacdo eram pobres segundo o critério internacional
(um a cada vinte brasileiros). No periodo, o Brasil logrou reduzir a po-
breza a menos de um quinto do nivel de 1990, superando a meta que
havia proposto junto ao Programa de Desenvolvimento do Milénio, das
Nag¢oes Unidas:

%! |PEA — Relatério Nacional de Acompanhamento 2010. Objetivos de desenvolvimento do
milénio. Brasilia: margo de 2010, p. 21. Disponivel em: <http://www.mds.gov.br/bolsa fami-
lia/resolveuid/9461b9585¢c8c21d91b0b6h3a8643fh7/download>. Acesso em: 27 set. 2011.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS_2001/L10219.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/2003/L10.689.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/Antigas_2001/2206-1.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/D4102.htm
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Porcentagem da populacio sobrevivendo com menos
de USS PPC 1,25 por dia - Brasil*, 1990/2008

1020 1991 1002 1003 1024 1005 1003 1907 1008 1000 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

*Exclusive a populagio ruml dos Estados de RO, AC, AM, RR, PA AR

Fontes: Renda: IBGE, Pesquisa Nacional por Amastra de Domicilios, FNAD.

Fatores PPC: Magtes Unidas, Divisso de Estatisticas (Banco Mundial, ICP 2005).

Inflacio médiz anual do Brasil & dos EUA: Fundo Monetirio Internacional, World Economic Outlook, 2009,
Fonte: O 4° Relatério Nacional de Acompanhamento dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio. Ndo
ha dados disponiveis em alguns anos.

Figura 15: Porcentagem da Populagdo Sobrevivendo com Menos de
US$ PPC 1,5 por dia — Brasil, 1990-2008.

Ha uma estreita relacdo entre a queda no indice de pobreza e a
expansdo do programa bolsa-familia.
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Figura 16: Beneficiarios do Programa Bolsa Familia.


http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/resolveuid/9461b9585c8c21d91b0b6b3a86f43fb7/download
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Distribuicdo de renda pelo Bolsa Familia (milhdes de reais)
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Figura 17: Distribuicio de Renda pelo Programa Bolsa Familia.

Mesmo sendo um dos catalisadores da reducéo da miséria da popu-
lacdo, 0 programa ainda sofre resisténcia por parte consideravel da popu-
lacdo. Reportagem do jornal Zero Hora, do Rio Grande do Sul, de 26 de
setembro de 2011, traz como manchete “Oito anos depois, 86% dos bene-
ficiados seguem presos ao Bolsa-Familia.” O tom da reportagem mostra o
preconceito contra 0 programa assistencial, como se o0s seus beneficiarios
ndo fizessem parte da mesma Nacdo e como se 0 modelo de protecdo
social adotado pela Constituicdo ndo fosse universal:

Bolsa Familia: Dependentes da mesada federal.

Perto de completar oito anos de existéncia, pro-
grama Bolsa-Familia aliviou a pendria cotidiana
dos brasileiros mais pobres, mas ainda ndo conse-
guiu levar a grande maioria dos beneficiados a in-
dependéncia econdmica.

Das familias que conquistaram a ajuda federal no
pais, 86% seguem dependentes da muleta finan-
ceira da Unido para se sustentar.*®

Essa situacdo de conformismo com a desigualdade social e de
repadio as iniciativas que procuram combaté-la foi apontada por Gil-

%2 ZERO HORA. Bolsa Familia: Dependentes da mesada federal. Porto Alegre, 26.09.2011,
p. 5-6.



255

mar Antonio Bedin como um dos quatros desafios que os integrantes
da América Latina tém na atualidade para a conformacdo de um Esta-
do de direito. Ao lado da necessidade de superacdo do patrimonialis-
mo, da incorporacdo da sustentabilidade ambiental e do estabelecimen-
to da mesma cidadania para todos, o autor critica a postura da socieda-
de frente aos altos indices de desigualdade social. Considera a existén-
cia de uma grande insensibilidade social com a pobreza, que “tém
gerado uma espécie de cegueira coletiva”, o que tem impedido “a con-
formacdo de uma sociedade com equidade e, em consequéncia, impos-
sibilitado a construcdo de uma sociedade mais integrada e partilhada
por todos™**.

As criticas a programas dessa espécie costumam relaciona-los a
paises em desenvolvimento, cujos governantes procuram manter parte
da populacdo sob sua assisténcia para angariar apoio eleitoral. Mas
desconhecem que o modelo adotado pela Constituicdo de 1988 espe-
Iha-se em paises desenvolvidos, detentores dos melhores indices de
desenvolvimento humano e de igualdade social®*.

No Relatorio de Desenvolvimento Humano de 2010, das NacGes
Unidas, restou clara a importancia do instituto. Alude referido relato-
rio que as transferéncias monetarias para as familias pobres estdo bem
implementadas em muitos paises desenvolvidos, onde servem de me-
canismo para a manutencdo do rendimento na sequéncia de choques
adversos — como o desemprego, a incapacidade ou a doenga — ou para
redistribuir o rendimento. Como exemplo, em meados da década de
2000, as transferéncias monetarias representavam aproximadamente
13% do rendimento disponivel das familias na Nova Zelandia e mais
de 32% na Suécia®.

5.5.2 Mudangcas no mercado de trabalho

Também o mercado de trabalho é apontado como um dos responsa-
veis pela queda das desigualdades. Como ja referido, apenas o crescimento

%2 BEDIN, Gilmar Antonio. Estado de Direito e seus quatro grandes desafios na América
Latina na atualidade: uma leitura a partir da realidade brasileira. Revista Seqliéncia (revista
do curso de pds-graduacdo em Direito da Universidade Federal de Santa Catarina), Floria-
nopolis, n. 61, v. 31, ano XXXI, p. 171-194, dez. 2010, p. 184.

%4 E 0 que aponta o Relatério de Desenvolvimento Humano 2010. (NACOES UNIDAS.
PNUD. A Verdadeira Riqueza das Nagdes: vias para o desenvolvimento humano. Relato-
rio de Desenvolvimento Humano 2010. Edigdo do 20° Aniversario. Disponivel em:
<http://www.pnud.org.br/rdh/>. Acesso em: 20 set. 2011, em especial a p. 62.

%5 Idem.
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econdmico ndo ¢é suficiente para a diminui¢do da pobreza, muito embora
sem crescimento a reducdo das desigualdades é sempre mais dificil.

No caso brasileiro experimentou-se uma recente fase de forte
crescimento, alcangado sobretudo pela alta das commaodities agricolas no
mercado internacional. O fortalecimento da moeda nacional, aliada a
uma estabilizacdo inflacionaria, proporcionaram um aumento da renda e
do consumo, com repercussdes no mercado de trabalho.

A maior demanda pressiona a oferta de trabalho e com ela a ele-
vacdo do nivel de salérios, em especial de atividades que ndo exigem
qualificacdo profissional, ligadas a construcdo civil. Por outro lado,
Sergei Soares aponta que a melhora no sistema educacional brasileiro
tem contribuido para uma maior oferta de trabalho qualificado, condu-
zindo a reducgdo da desigualdade salarial com os trabalhadores de menor
qualificacdo pelo efeito prego. Esclarece o autor:

O mecanismo é o seguinte: se a oferta de mao-de-
obra qualificada aumenta mais que a procura, iSso
leva a uma queda do preco por médo-de-obra quali-
ficada. Esta reducgdo levaria a menores salarios para
individuos com niveis educacionais elevados e
maiores salarios para individuos com niveis edu-
cacionais pouco elevados, reduzindo a desigual-
dade de renda. Se verdadeiro, seria o inicio da re-
versdo do processo de concentracdo de renda ini-
ciado no Milagre Econémico dos anos 1970, tal
como descrito por Carlos Langoni.*®

Mostra-se valida a premissa lancada no inicio do capitulo, de que
a reducéo na desigualdade decorre tanto da melhora das camadas mais
pobres quanto na queda do poder aquisitivo das classes mais ricas.

56 EVOLUGCAO DOS GASTOS SOCIAIS

Alterada a forma de percepcdo do Estado frente as necessidades
da populacdo, houve a necessidade de diversificar e, principalmente,
aumentar as fontes de receita para financiar o novo sistema. Anterior-
mente foi demonstrada a forte elevacdo da carga tributéria, em grande
parte calcada na arrecadagéo das contribuicdes, em especial das sociais.

%6 SOARES, Sergei Suarez Dillon. Distribuiio de renda no Brasil de 1976 a 2004 com
énfase no periodo entre 2001 e 2004. Op. cit., p. 17.
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Aumentou consideravelmente também a participacdo das contribuicBes
na arrecadacao federal, sendo hoje a principal receita derivada da Unido.

O aumento de receitas, ao lado de novas politicas de distribuicéo
de renda, contribuiu para a melhora dos indicadores de pobreza e desi-
gualdade social. Mesmo utilizando métodos distintos, todos apontaram
para a mesma direcdo, qual seja, a de uma reducéo das desigualdades
sociais.

Comparado com 0s demais paises da América Latina, o gasto so-
cial brasileiro tem crescido ano a ano, e atualmente fica atrds apenas de
Cuba, cujo regime econdmico estatizante ndo pode servir de balize:

Tabela 18: Gasto Social (% do PIB)

GASTO SOCIAL (% DO PIB)
Pais Periodo

90/91 92/93 94/95 96/97 98/99 00/01 02/03 04/05 06/07 08/09
Argentina 191 201 211 200 210 218 194 196 221 242
Bolivia - - 129 146 162 163 174 170 162 -
Brasil 166 161 195 194 216 212 221 224 241 262
Chile 120 124 122 128 143 151 148 132 122 153
Colémbia 59 70 102 136 122 111 111 119 124 135
Costa Rica 156 152 158 168 164 180 187 176 172 193
Cuba 276 328 285 231 224 237 265 310 340 408
Equador 74 8,0 6,1 5,6 49 49 55 6,2 6,4
El Salvador - 2,9 54 6,3 82 10,0 108 11,1 113 -
Guatemala 37 46 46 4,8 6,7 6,8 73 73 75 76
Honduras 6,3 6,3 55 55 6,2 8,4 9,5 99 100 114
Jamaica 84 8,0 8,2 9,0 - 9,5 8,3 8,6 - -
México 6,5 8,1 8,8 8,5 9,2 97 102 102 112 125
Nicaragua 6,6 6,5 72 6,5 76 8,1 93 108 114 123
Panama 75 9,3 8,3 8,8 9,7 9,5 8,3 8,0 9,2 9,8
Paraguai 32 6,6 78 8,7 9,1 8,0 8,9 77 113 8,9
Peru 39 51 6,5 6,9 8,5 8,8 9,5 9,2 8,2 78
R. Dominicana 38 54 57 54 56 6,8 6,5 6,8 8,0 -
Trinidad 6,9 73 6,6 6,4 - 91 9,7 9,9 8,7 121
Uruguai 168 189 202 213 200 216 218 196 212 217
Venezuela 8,8 9,2 78 8,6 88 116 11,7 117 134 -

América Latina e
Caribe’

América Latina e
Caribe 2

Fonte: Comissao Econémica para América Latina e Caribe (CEPAL)

" Média simples dos paises, incluindo estimativas nos casos de paises sem informagées disponiveis.
2 Média ponderada dos paises/estimativas nos casos de paises sem informagdes disponiveis

95 106 110 M1 11,7 124 127 128 136 144

122 128 144 143 153 155 157 159 172 184
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Percebe-se, portanto, que a contribuicdo, enquanto instrumento
para atingir uma finalidade, serviu para a melhora nos indicadores sociais,
atendendo a proposta apresentada pelo constituinte de 1987. O gasto
social, mesmo com todas as dificuldades para comensura-lo, tem au-
mentado ano a ano. Comparado com o periodo pré-Constituicdo de
1988, todos os indices apontaram melhoras expressivas. Nao se pode,
entdo, condenar a nova Seguridade Social, como se fosse ela a respon-
savel por todos os males da sociedade brasileira.

Urge que ela seja interpretada a partir de seus objetivos, que é a
luta por melhores condigdes de vida da populacdo e a distribuicdo mais
justa das riquezas do Pais. Ndo como um instrumento apto a gerar “su-
peravits” primarios.
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VI - CONSEQUENCIAS DA DESVINCULACAO DE RECURSOS

E entendimento corrente na doutrina que parte consideravel dos
recursos financeiros, primeiramente da previdéncia social e agora da
seguridade, sdo utilizados em finalidades diversas. A divergéncia passa
a ocorrer quando se trata da extensdo do desvirtuamento e a forma como
deve ser demonstrada e enfrentada. Para comprova-la, em especial no
periodo anterior a atual Constituicdo, valeu-se de fontes secundarias, em
especial de trabalhos produzidos no ambito do IPEA. Os préprios auto-
res consultados, em diversos momentos, teceram duvidas quanto a vera-
cidade dos nimeros, em virtude da aplicacdo de distintos indices de
inflacdo para a correcdo dos valores e fidedignidade das fontes disponi-
veis (alguns ndmeros eram inflados pelos Institutos de Aposentadoria,
para justificar a existéncia desde déficits até superdvits, conforme o
interesse do administrador).

De qualquer forma, entende-se possivel um estudo cientifico da
guestdo, em especial no periodo mais recente, quando o Tribunal de
Contas da Unido e institutos de pesquisa, como o IBGE e o proprio
IPEA, ganharam maior independéncia, permitindo um acesso direto as
fontes primarias.

Persegue-se, com isso, em um primeiro momento, a identificacdo
do montante de recursos financeiros que estdo sendo aplicados em fina-
lidades distintas das previstas na norma impositiva, bem como a sua
guantificacdo. Em um segundo momento, a apresentacdo dos mecanis-
mos utilizados para a concretizacdo da tredestinag&o.

A partir da apresentacdo desses dados, e dos varios argumentos
oferecidos pelos autores que estudam a problemética da desvinculagdo
de receitas, sera possivel delinear o panorama da questdo, reunindo-se as
condi¢des para realizar o cotejo entre 0 campo te6rico e as préaticas leva-
das a efeito pelos trés Poderes.

6.1 A DIVIDA DA UNIAO COM A SEGURIDADE SOCIAL:
PERSPECTIVA HISTORICA

O sistema de protecdo social vigente no Brasil até o novel diplo-
ma constitucional tinha nitida influéncia do sistema bismarckiano, seme-
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Ihante, portanto, aos seguros privados. O marco regulatério foi a Lei
El6i Chaves, de 1923, que autorizou a criagdo das primeiras Caixas de
Assisténcia, que atenderiam de forma individualizada cada grande em-
presa. O financiamento, & semelhanca do modelo prussiano, era triparti-
te: a) os empregados contribuiam com um percentual sobre sua remune-
racdo (3%); b) o empregador sobre a renda bruta anual da empresa (1%,
mas o volume total da sua contribuigdo ndo podia ser inferior a dos em-
pregados); c) a contribuicdo do Estado provinha de uma taxa adicional
sobre 0s servicos prestados por essas mesmas empresas.

A administracdo era realizada por um colegiado composto de re-
presentantes dos empregados e empregadores, em igual nimero. Funci-
onava sob o regime de capitalizagdo (contas individuais de cada empre-
gado) e teve como pioneira uma das categorias profissionais mais orga-
nizadas, a dos ferroviarios. Nao contava com a participacdo do Estado.
Segundo Francisco Oliveira®’, em 1932 havia no Pais 140 Caixas em
funcionamento.

O sistema individualizado de empresas daria lugar, ainda na dé-
cada de 1930, aos IAPs — Institutos de Aposentadorias e Pensdes, agora
organizados segundo a categoria profissional de seus integrantes (co-
merciarios, bancarios, industriarios etc.). As Ultimas Caixas seriam ex-
tintas em 1954. Houve uma guinada no modelo de gestdo, com sua as-
suncdo pelo Estado. Apesar da aparente unificacdo, Oliveira aponta que
esses institutos ndo eram homogéneos, havendo diversidade nos planos
de custeio e de beneficios. Alguns eram equilibrados e até mesmo supe-
ravitarios, como o dos comerciarios, enquanto outros apresentavam
déficits crescentes (caso dos industriarios e ferroviarios).

Em 1960 a aprovacdo da Lei Organica da Previdéncia Social (Lei
n° 3.807/60) consolidaria e padronizaria as legislacdes esparsas. Seis
anos depois, surgia o Instituto Nacional da Previdéncia Social — INPS
(Decreto-lei n° 72/66), encerrando o modelo de capitalizagdo até entdo
vigente para adotar o sistema de reparti¢do (ou solidariedade).

Mudancas de forma em regimes previdenciarios sempre causam
desgastes politicos e implicam custos financeiros extremamente eleva-
dos. Acompanhou-se no Capitulo | a elevacdo dos custos de transicdo
suportados por Uruguai e Argentina, e que em grande parte foram finan-
ciados com a venda de empresas estatais. No caso brasileiro, o problema

%7 QOLIVEIRA, Francisco Eduardo Barreto et al. Fontes de Financiamento da Seguridade
Social Brasileira. (Texto para Discussdo n. 342) Rio de Janeiro: IPEA, jul. 1994. p. 3.
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era ainda maior, porque alguns dos IAPs eram superavitarios enquanto
gue outros passavam por dificuldades financeiras. Ndo havia uniformi-
dade nos beneficios concedidos por cada instituto. A solucdo, favorecida
pelo contexto do regime militar, foi a unificacdo do custeio, com a utili-
zacdo dos superavits e reservas de alguns institutos para cobrir o déficit
de outros. O governo alijaria da administracdo os empregados e empre-

gadores, centralizando todas as decisdes*.

Percebe-se que, nesse emaranhado legislativo, fica dificil apontar
com exatiddo o tamanho da divida da Unido para com o sistema, na
época, exclusivamente previdenciario. Alias, essa divida pode ser vista
sob duas Oticas: pelo ndo cumprimento de seus encargos (sua terca parte,
por assim dizer) ou, 0 que é mais grave, pela utilizacdo dos recursos
auferidos junto a empregados e empregadores para fins diversos. Identi-
ficar a existéncia desses desvios e quantifica-los ndo é uma tarefa facil.
A base de dados ndo parece ser confidvel, partindo de balangos e relaté-
rios incompletos, muitas vezes elaborados pelas partes interessadas em
apontar irregularidades nas contas. A constante troca de moedas e 0s
efeitos inflacionarios também provocam a distor¢do dos dados.

Junto ao IPEA foi publicado um estudo a respeito da divida da
Unido para com a Previdéncia Social, da autoria de Francisco Eduardo
Barreto de Oliveira, Kaizd lwakami Beltrdo e Antonio Carlos de Albu-
querque David (Texto para Discussdo n° 638). Apontam os autores que a
falta de pagamento da parcela devida pela Unido, aliada a sonegacao por
parte de empregadores seriam responsaveis pela inviabilizacdo do siste-
ma. Como todo sistema previdenciario, o inicio costuma ser superavita-
rio, porque ha o ingresso de um elevado nimero de participantes, que
iniciam seu processo contributivo e que buscardo retorno financeiro
depois de 30-35 anos. Durante todo esse periodo inicial, o sistema deve-
ria criar reservas financeiras e de investimentos consistentes e que fos-
sem suficientes para cobrir as despesas futuras. Essas seriam sempre
crescentes, ocasionadas pelo amadurecimento do Instituto. Em um de-
terminado periodo, as contribuicdes arrecadadas ndo mais seriam sufici-

%8 Nos termos do Decreto-lei n® 72/66: “Art. 4°. O INPS sera dirigido por um presidente,
nomeado em comisséo pelo Presidente da Republica, por indicagdo do Ministro do Traba-
lho e Previdéncia Social.” A participagdo de empregados e empregadores ficava restrita ao
DNPS (Departamento Nacional da Previdéncia Social), com atribuicbes mais consultivas
(art. 8°). Com 8 (oito) membros, 4 (quatro) eram designados pelo Governo, 2 (dois) pelos
trabalhadores e 2 (dois) pelos empregadores. A presidéncia s6 poderia ser exercida por um
representante do Estado, que teria voto de qualidade e de desempate.
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entes para pagar os beneficios correntes, momento em que as reservas
comecariam a serem utilizadas.

Ou seja, sistemas de cunho previdenciario em seu nascedouro ar-
recadam mais do que gastam, invertendo a I6gica com o passar dos anos
e 0 incremento do nimero de aposentadorias. No caso brasileiro, a re-
serva de capital tornou-se inviavel pela insuficiéncia cronica das contri-
buicbes da Unido e pela sonegacdo dos empregadores. No ano de 1961
esses débitos representavam 64,3% do ativo total dos antigos IAPs.

A problematica acentuava-se pelo mau uso dos parcos recursos
arrecadados. Para Francisco Oliveira, a Previdéncia, desde os anos 30,
foi alvo recorrente de manipulacéo politica, servindo de mecanismo para
financiar empresas consideradas essenciais para o desenvolvimento
econdmico do pais, como Companhia Vale do Rio Doce e Cia. Siderur-
gica Nacional:

Tabela 19: Investimento do IAPI em Empresas de Economia Mista — 1954
(Em R$ de set. 2011)

INVESTIMENTO DO IAPI EM EMPRESAS
DE ECONOMIA MISTA - 1954

Titulos de Empresas Valor
Cia. Siderargica Nacional 86.073.112,28
Cia. Vale do Rio Doce 3.331.862,42
Cia. Instituto Resseguros 1.822.806,39
Cia. Hidroelétrica Sao Francisco 8.329.656,02
Bénus do Banco do Brasil 3.443.479,79
Recolhimento para Bonus do Banco do Brasil 39.412.062,91

Fonte: OLIVEIRA, Francisco Eduardo Barreto e outros. A divida da Unido com a previdéncia social:
uma perspectiva histdrica. Rio de Janeiro: IPEA (Texto para Discussao n° 638), abril de 1999. Atuali-
zado a partir de junho de 1998 pelo INPC/IBGE.

Brasilia, a nova capital do Pais, também receberia investimentos
consideraveis dos institutos de aposentadoria:
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Tabela 20: Investimento pelos IAPs em Brasilia (total acumulado até 31/12/65)
Em RS de set. 2011
INVESTIMENTO PELOS IAPS EM BRASILIA (TOTAL ACUMULADO ATE 31/12/65)

em uidades rosidencas =IO menos

IAPs Terrenos Obras Terrenos Construgoes

IAPI 5451.876,16  105.922.179,69  395.697,15  26.981.308,24 138.751.061,27

IAPC 1.530.320,52  97.110.796,51  163.962,92  13.132.284,05 111.937.363,98

IAPB 1.847.451,99  104.645.156,50  949.141,88 156.373,26  107.598.123,63
IAPFESP 765.160,26  29.915.544,73 - - 30.680.704,97

IAPM 407.272,94  21593.685,10  190.273,88 9.911.894,88  32.103.126,77
IAPETC 765.160,26  18.546.172,97 - 19.311.333,24

Totais 10.767.242,12  377.733.535,51 1.699.075,83  50.181.860,42 440.381.713,89

Fonte: OLIVEIRA, Francisco Eduardo Barreto et al. A divida da Unido com a previdéncia social: uma
perspectiva histdrica. Rio de Janeiro: IPEA (Texto para Discussao n° 638), abril de 1999. Atualizado a
partir de junho de 1998 pelo INPC/IBGE.

O caso do Instituto de Aposentadoria dos Industriarios — IAPI,
era mais grave ainda. Para amenizar o déficit habitacional, o Instituto
passou a construir moradias, sendo que no Governo Dutra teriam sido
entregues até o0 ano de 1950 um total de 5.358 casas®®. Seus técnicos
guestionavam também a falta de pagamento de juros pela aplicacdo
financeira em empresas estatais:

Até o presente momento o IAPI ndo recebeu um
Unico cruzeiro de juros dos Cr$ 160.000.000,00
que inverteu na Cia. Siderdrgica Nacional. Néo
estamos negando a grande utilidade desse empre-
endimento mas, tdo-somente lembrando uma das
fontes de aplicagbes que por enguanto ndo tem
produzido qualquer rendimento.**

A unificacdo dos Institutos de Aposentadoria e a criacdo do INPS
mantiveram o sistema contributivo tripartite, mas as partes ndo seriam
iguais. Caberia & Unido arcar apenas com o0s custos administrativos e
eventuais insuficiéncias financeiras, nos termos da Lei 3.807/60 (LOPS):

%% Dados obtidos junto a OLIVEIRA, Francisco Eduardo Barreto et al. A divida da Uni&o
com a Previdéncia Social: uma perspectiva histdrica. (Texto para Discussdo n. 638) Rio de
Janeiro: IPEA, abr. 1999. p. 4.

%0 Revista dos Industriarios 1948, apud OLIVEIRA, Francisco Eduardo Barreto et al. A
divida da Unido com a Previdéncia Social: uma perspectiva histérica. Op. cit., p. 6.
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Art. 69. O custeio da previdéncia social sera aten-
dido pelas contribuices:

a) dos segurados, em geral, em porcentagem de
6% (seis por cento) a 8% (oito por cento) sobre o
seu salario de contribuicdo, ndo podendo incidir
sobre importancia cinco vezes superior ao salério
minimo mensal de maior valor vigente no pais.

b) dos segurados de que trata o § 1° do art. 22, em
porcentagem igual a que vigorar no Instituto de
Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do Esta-
do, sobre o vencimento, remuneragdo ou salario,
acrescido da que for fixada no “Plano de Custeio
da Previdéncia Social”;

c) das empresas, em quantia igual a que for devida
pelos segurados a seu servigo, inclusive os de que
trata o inciso 111 do art. 5°;

d) da Unido, em quantia igual ao total das contri-
buicdes de que trata a alinea a, destinada a custear
0 pagamento do pessoal e as despesas de admi-
nistracdo geral das instituicdes de previdéncia
social, bem como a cobrir as insuficiéncias fi-
nanceiras e os “déficits” técnicos verificados
nas mesmas instituicdes;

e) dos trabalhadores autbnomos, em porcentagem
igual a estabelecida na conformidade da alinea
-

Os recursos para cobrir a parte da Unido estavam previstos na
mesma lei (art. 71), assim como o mecanismo para suplementar eventual
insuficiéncia (art. 72)**. Outrossim, o estudo do IPEA aponta que nem a

%1 Art. 71. A contribuigdo da Unido sera constituida: | - pelo produto das taxas cobradas
diretamente do publico, sob a denominagio genérica de “quota de previdéncia”, na forma
da legislagdo vigente; Il - pelo produto da taxa a que se refere o art. 9° da Lei n® 3.501, de
21 de dezembro de 1958, e cujo recolhimento far-se-a4 na forma da mesma lei; Il - pela
porcentagem da taxa de despacho aduaneiro, cobrada sobre o valor das mercadorias impor-
tadas do exterior; IV - pelas receitas previstas no art. 74; V - pela dotagdo prépria do or-
camento da Unido, com importancia suficiente para atender ao pagamento do pessoal e das
despesas de administragdo geral das instituices de previdéncia social, bem como ao com-
plemento da contribuigdo que Ihe incumbe, nos termos desta lei. § 1° A contribui¢do da
Unido, ressalvado o disposto no inciso II déste artigo, constituird o “Fundo Comum da
Previdéncia Social”, que sera depositado em conta especial, no Banco do Brasil. § 2° A
parte or¢camentaria da contribuicdo da Unido figurard no orcamento da despesa do Ministé-
rio do Trabalho, Indéstria e Comércio, sob o titulo “Previdéncia Social”, e sera integral-
mente recolhida ao Banco do Brasil, na conta especial do “Fundo Comum da Previdéncia
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pequena parte assumida pelo ente central (que correspondia a 11% do

total de despesas do Instituto) era honrada na integralidade:

Tabela 21: Contribuicdo da Unido — 1967/76

Em R$ de set. 2011

CONTRIBUIGAO DA UNIAO - 1967/76

Despesas com

Despesas de

Ano Pessoal Administragéo Recebido Saldo Devedor

1967 2.260.756.359,62 701.340.741,55  1.792.369.294,69 1.169.727.806,49
1968 2.375.632.415,14 1.134.050.442,65  1.973.468.021,40 1.536.214.836,40
1969 2.367.630.400,43 745.161.392,64  2.213.530.873,61 899.260.919,44
1970 2.629.082.635,96 68.765.112,76  2.187.368.527,29 510.479.221,43
1971 2.777.178.955,42 796.384.789,81  2.535.797.508,97 1.037.766.236,23
1972 2.883.602.831,53 1.093.920.752,77  2.885.608.494,04 1.091.915.090,27
1973 2.962.186.550,34 1.255.676.99424  3.133.740.406,48 1.084.123.138,10
1974 3.624.580.947,16 1.565.691.463,09  2.827.982.925,99 2.362.289.484,26
1975 5.647.301.882,24 2.123.934.990,28  3.130.899.558,94 4.640.337.360,17
1976 7.065.880.368,34 2.604.917.368,45  3.487.379.265,59 6.230.029.720,00

Fonte: OLIVEIRA, Francisco Eduardo Barreto et al. A divida da Unidao com a previdéncia social: uma
perspectiva historica. Rio de Janeiro: IPEA (Texto para Discussao n° 638), abril de 1999. Atualizado a
partir de junho de 1998 pelo INPC/IBGE.

O Sinpas (Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social)

seria criado em 1977 pela Lei n° 6.439. Uma nova organizagao era im-
plementada, com o antigo INPS sendo desmembrado em IAPAS (admi-
nistracdo financeira), INAMPS (salde) e INPS (beneficios). Ndo houve

alteracdo nos encargos da Unido, que permanecia omissa:

Social”, fazendo-se em duodécimos o recolhimento da importancia necessaria ao custeio
das despesas de pessoal e de administragéo geral das institui¢des de previdéncia social, e
semestralmente, o do restante. Art. 72. Quando o produto das receitas a que se refere o ar-
tigo 71 for insuficiente para atender, no exercicio, aos encargos a que corresponde na for-
ma desta lei serd providenciada sua complementagdo por meio de abertura de crédito espe-
cial, suficiente para cobrir a diferenca, cujo valor serd integralmente recolhido a conta de
“Fundo Comum da Previdéncia Social” no Banco do Brasil.
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Tabela 22: Débito acumulado da Unido — 1977/1981
Em R$ de set. 2011

DEBITO ACUMULADO DA UNIAO - 1977/1981

Ano Débito da Unido
1977 6.032.697.137,16
1978 6.658.046.311,92
1979 7.301.924.197,46
1980 6.360.852.539,33
1981 5.222.376.278,84

Fonte: OLIVEIRA, Francisco Eduardo Barreto et al. A divida da Unido com a previdéncia social: uma
perspectiva histérica. Rio de Janeiro: IPEA (Texto para Discussao n°® 638), abril de 1999. Atualizado a
partir de junho de 1998 pelo INPC/IBGE.

Para cobrir o crescente déficit do sistema, causado em grande
parte pela divida da Unido, aliado ao préprio amadurecimento do regime
(Ilembra-se que ja havia transcorrido vinte anos da unificacdo via LOPS),
as aliquotas de empregados e empregadores foram sendo sucessivamen-
te majoradas. Os aposentados e pensionistas passaram a contribuir para
0 custeio da assisténcia médica, nos termos do Decreto-lei n® 1.910/81:
para os aposentados incidia uma aliquota que variava de 3% a 5% do
valor do seu beneficio, enquanto que para os pensionistas a aliquota era
padronizada (3% do beneficio).

No final de 1981 o Decreto-lei n® 1.911/81 autorizaria a emisséo
de Obrigacdes Reajustaveis do Tesouro Nacional — ORTN para a cober-
tura do débito da Previdéncia Oficial junto a rede bancéria publica e
privada. Foi autorizado o expressivo valor de Cr$ 180.000.000.000,00**
(cento e oitenta bilhGes de cruzeiros), com juros fixados no percentual
de 5% ao ano.

Para Francisco Oliveira®®, com esta medida pouco ortodoxa a
Unido teria obtido os recursos financeiros para quitar, na integra, a sua

%2 Atualizado monetariamente até setembro de 2011 a importancia corresponde a R$
7.133.522.836,41 (sete bilhdes, cento e trinta e trés milhdes, quinhentos e vinte e dois mil,
oitocentos e trinta e seis reais e quarenta e um centavos), usando-se 0s mesmos indicadores
utilizados para a corregdo dos beneficios previdenciarios (de 1981 a 1986: ORTN; de
03/1986 a 12/88: OTN; de 01 a 02/1989: IPC; de 03/1989 a 03/1990: BTN; de 03/1990 a
02/1991: IPC; de 03/1991 a 12/1992: INPC; de 01/1993 a 02/1994: IRSM; de 03/1994 a
07/1994: conversdo pela URV; de 07/1994 a 06/1995: IPC-R; de 04/07/1995 a
30/04/1996: INPC; a partir de 05/1996: IGPDI).

OLIVEIRA, Francisco Eduardo Barreto et al. A divida da Uni&o com a Previdéncia Social:
uma perspectiva histérica. Op. cit., p. 5.

393
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divida histérica para com a Previdéncia Social. Estimativas da época,
segundo 0 mesmo autor, apontavam que esses valores alcangavam o
montante de Cr$ 170.931.000.000,00 (cento e setenta bilhdes e novecen-
tos e trinta e um milhdes de cruzeiros)** até 31 de dezembro de 1981.

O ano de 1984 seria marcado pelo raro momento em que a Unido
honrou com todos os seus compromissos, chegando mesmo a repassar
um valor maior do que o devido. Ja para 0 ano seguinte a situacdo retor-
nou & normalidade, com sucessivos repasses inferiores contribuindo para
a elevago da divida da Uni&o. E o que pode ser constatado a partir da
andlise da Tabela 17:

Tabela 23; Contribuicdo da Unido — 1982/91
Em RS de set. 2011

CONTRIBUIGAO DA UNIAO - 1982/91
Gastos em

Ano  Gastos com pessoal Administragio Recebido Saldo Devedor
1982 7.738.262.940,02 3.671.905.619,02 8.474.644.726,53 2.935.523.832,50
1983 5.988.798.992,68 2.849.247.168,31 4.938.089.317,73 3.899.956.843,26
1984 5.871.275.291,60 2.716.115.089,48 9.557.374.884,88 - 969.984.503,80
1985 9.395.960.132,59 2.355.513.270,35 3.696.962.558,10 8.054.510.844,83
1986  10.256.891.449,03 2.612.940.786,61 1.784.329.744,02  11.085.502.491,62
1987 9.707.841.221,45 4.403.075.522,58 492.092423,80  13.618.824.320,23
1988 9.983.565.224,29 3.144.730.843,59 310.523.047,71  12.817.773.020,15
1989  15.352.188.840,21 5.490.243.441,53 136.275.121,35  20.706.157.160,42
1990  18.598.008.178,36 5.051.893.516,76 4455894230  23.605.342.752,82
1991 5.276.255.996,87 3.369.144.883,95 18.614.168,60 8.626.786.712,22

Fonte: OLIVEIRA, Francisco Eduardo Barreto et al. A divida da Unido com a previdéncia social: uma
perspectiva histérica. Rio de Janeiro: IPEA (Texto para Discussdo n° 638), abril de 1999. Atualizado a
partir de junho de 1998 pelo INPC/IBGE.

A Lei n° 8.212/91 regulamentou o plano de custeio da seguridade
social. Nao ha mais a previsdo de pagamento do funcionalismo ou do cus-
teio da parte administrativa. A partir dessa data, a participacdo da Unido se
da praticamente pela garantia de solvibilidade do sistema (art. 16, paragra-

%% Em reais para setembro de 2011: R$ 6.774.112.177,50.
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fo Unico). As despesas com pessoal e administracdo, a partir de 1992, sdo
cobertas por contribuicfes sociais (art. 18).

Enfim, atualmente, das duas possibilidades possiveis de débito da
Unido com o sistema, ndo ha mais que se falar em inadimpléncia da sua
cota-parte. Ela inexiste pela sistemética adotada pela lei de custeio. Res-
ta analisar, entdo, se persiste a segunda modalidade de desvio, que até
1988 gerava recursos para financiar obras publicas e subsidiar grandes
empresas. A existéncia de desvios é quase um consenso®®, mas entende-
se que a maior visibilidade das contas publicas permite identificar e
quantificar os valores que estdo sendo aplicados em fins diversos daque-
les que justificaram a cria¢do da contribuicéo.

6.2 ARCABOUCO LEGISLATIVO QUE VINCULA AS
RECEITAS DA SEGURIDADE SOCIAL

As vinculagbes criam receitas “carimbadas” que levam determi-
nado custeio a ter a sua fonte de receita imediatamente identificada por
meio de uma ligacdo juridica. Essa ligacdo é estabelecida na Constitui-
¢do e em leis esparsas, que individualizam a fonte de receita e a relacio-
nam ao fim predeterminado.

Asseguram recursos para a implementagao de programas que, em
determinado momento histérico, a sociedade entendeu por bem prestigiar.
No caso brasileiro, os debates que antecederam a Constituigdo de 1988
demonstraram o ensejo da comunidade politica e juridica para que o
novel modelo de protecdo social fosse suprido de recursos financeiros
constantes (por isso a diversificacdo das fontes) e que ndo ficassem
submetidos a discricionariedade do gestor publico. O caminho utilizado
para assegurar essas receitas, evitando-se a continuagdo da experiéncia
malsucedida do Finsocial, foi estampar no prdprio texto constitucional a
vinculacgdo das contribuicBes sociais ao orcamento da seguridade.

%5 Como destaca Sacha Calmon Navarro Coélho: “[...] de lado os escandalosos eventos da
tredestinagdo pela Uni&o dos recursos do PIS, da COFINS, da CSSL e da CPMF para fins
outros, que ndo os da salde e da previdéncia e da sua utilizagéo para a formagéo de supe-
ravits primarios com o fito de pagar os juros da divida publica imobiliaria, é fato publico e
notdrio que apenas as contribuigdes dos empregados com as folhas de salarios e as contri-
buicbes dos demais segurados do setor publico e privado véo aos cofres da Previdéncia
Social para estipendiar os beneficios, as aposentadorias e as pensdes.” (COELHO, Sacha
Calmon Navarro. Contribui¢@es no Direito Brasileiro: seus problemas e solugdes. Op. cit.,
p. 167)
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A vinculacdo também traria um efeito psicolégico importante: o
contribuinte enxergaria na contribuicdo o0 meio para assegurar uma me-
Ihor condicdo de vida, podendo identificar a receita carimbada na hora
da aplicacdo do recurso publico. A realidade demonstrou que tal deside-
rato ainda estd longe de ser alcancado. Como aludiu Carmelo Mesa-
Lago, a falta de referibilidade ainda é um dos motivos para as altas taxas
de informalidade no mercado de trabalho e importante atrativo dos pla-

nos de aposentadoria complementares®®.

Em relacéo aos recursos da seguridade, a vinculagdo esta prevista
em diversos dispositivos constitucionais:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo
estabelecerdo:

I11 - 0s orgamentos anuais.

8§ 5° A lei orgamentéria anual compreendera:

Il - o orcamento da seguridade social, abrangen-
do todas as entidades e érgdos a ela vinculados, da
administracdo direta ou indireta, bem como o0s
fundos e fundagOes instituidos e mantidos pelo
Poder Publico.

Art. 167. Sdo vedados:

VIII - a utilizacdo, sem autorizagdo legislativa es-
pecifica, de recursos dos orcamentos fiscal e da
seguridade social para suprir necessidade ou co-
brir déficit de empresas, fundagdes e fundos, in-
clusive dos mencionados no art. 165, § 5°;

XI - a utilizagdo dos recursos provenientes das
contribuigdes sociais de que trata o art. 195, 1, a, e
Il, para a realizagdo de despesas distintas do pa-
gamento de beneficios do regime geral de previ-
déncia social de que trata o art. 201. (Incluido pe-
la Emenda Constitucional n® 20, de 1998)

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

§ 1° As receitas dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios destinadas a seguridade social

%6 para informagao detalhada, recomenda-se a leitura de MESA-LAGO, Carmelo. Las refor-
mas de salud en América Latina y el Caribe: su impacto en los principios de la seguridad
social. Santiago do Chile: CEPAL (documentos de proyectos), dezembro de 2005.
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constardo dos respectivos orgamentos, ndo inte-
grando o or¢amento da Uni&o.

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

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

Também na lei de custeio da seguridade social (Lei n° 8.212/91):

Art. 10. A Seguridade Social sera financiada por
toda sociedade, de forma direta e indireta, nos
termos do art. 195 da Constituicdo Federal e desta
Lei, mediante recursos provenientes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e de
contribuigdes sociais.

Art. 11. No ambito federal, o orcamento da Segu-
ridade Social é composto das seguintes receitas:

I - receitas da Unido;

Il - receitas das contribuicOes sociais;

I11 - receitas de outras fontes.

Paragrafo Unico. Constituem contribui¢es sociais:
a) as das empresas, incidentes sobre a remunera-
¢do paga ou creditada aos segurados a seu servico;
b) as dos empregadores domésticos;

c) as dos trabalhadores, incidentes sobre o seu sa-
lario-de-contribuigdo; d) as das empresas, inciden-
tes sobre faturamento e lucro;

e) as incidentes sobre a receita de concursos de
prognasticos.

Art. 19. O Tesouro Nacional repassard mensal-
mente recursos referentes as contribui¢des mencio-
nadas nas alineas “d” e “e” do paragrafo Gnico do
art. 11 desta Lei, destinados a execu¢do do Orca-
mento da Seguridade Social.

§ 1° Decorridos os prazos referidos no caput deste
artigo, as dotacOes a serem repassadas sujeitar-se-ao
a atualizagdo monetaria segundo os mesmos indi-
ces utilizados para efeito de correcdo dos tributos
da Unido.

§ 2° Os recursos oriundos da majoracdo das con-
tribuigBes previstas nesta Lei ou da criacdo de no-
vas contribuicBes destinadas a Seguridade Social
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somente poderdo ser utilizados para atender as
acOes nas &reas de salide, previdéncia e assisténcia
social.

O lado negativo da vinculagcdo é o engessamento do orcamento
publico, limitando a atuacéo estatal e dificultando a organizacéo da con-
tabilidade governamental. Os recursos disponiveis para implementar o
programa de Governo do grupo politico vencedor quase sempre sdo
insuficientes, levando o agente publico a adotar medidas criativas para
alcancar um maior grau de liberdade.

Estudo da Secretaria de Orcamento Federal aponta o expressivo
aumento do volume de recursos vinculados a partir da novel Constitui-
¢do, sendo que, em 1990, atingia perto de 75,0% das receitas federais®".
Receitas vinculadas com educacdo, seguridade, reparticdo federativa
compdem um cenario de reducdo do poder decisério do administrador
publico, ao lado do aumento continuo das despesas de execucao obriga-
toria (pagamento do funcionalismo publico, por exemplo).

Grande parcela da responsabilidade por este aumento pode ser
creditada também & opcéo pela expanséo das receitas via contribuicdes
especiais, em detrimento da figura dos impostos, cuja vinculagdo € ve-
dada pelo texto constitucional. Sendo vinculadas ao orgamento da segu-
ridade, e gerando o “efeito cremalheira”, a cada aumento de arrecadagdo
gerou-se uma pressdo pelo aumento do gasto social, 0 que reduziu ainda
mais a parte disponivel para investimentos ou pagamento de juros. Era
necessario quebrar a rigidez orcamentaria através da desvinculacdo de
receitas, como se vera na sequéncia.

6.3 PRINCIPAIS FORMAS DE DESVINCULAGAO DAS
RECEITAS E DESVIOS DE FINALIDADE

A distin¢do entre finalidade e destino mostra-se essencial para a
andlise das consequéncias juridicas nos casos de desvirtuamento de um
ou outro. Trés situacGes podem ser observadas: a) instituicdo de contri-
buicdo voltada a concretizacdo de atividades ndo enquadraveis dentre as

%7 BRASIL. Vinculagdes de receitas dos orgamentos fiscal e da Seguridade Social e o Poder
Discricionrio de alocagao dos recursos do Governo Federal. Brasilia: Ministério do Plane-
jamento, Orgamento e Gestdo. Secretaria de Orcamento Federal. fev. 2003. Disponivel em:
<http://mww.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/sof/publicacoes/vinculacoes_
orcamentarias.pdf>. Acesso em: 07 out. 2011.
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finalidades que ensejam a instituicdo desta espécie de tributo; b) insti-
tuicdo de contribuicdo voltada a finalidade constitucional, mas com os
recursos financeiros sendo destinados a outras areas (desvinculagdo em
ambito normativo); c¢) 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 administra-
tivo). Passa-se a analisar cada uma delas.

6.3.1 Contribuicdo para atendimento de finalidade néo prevista na
Constituicdo

O tributo é instituido para o atendimento de uma finalidade que
ndo estd prevista constitucionalmente. Sendo as contribuic@es tributos
cujo suporte de validade encontra-se na finalidade constitucional, uma
vez ausente, ndo sera contribuicdo. O simples fato de ser rotulada como
uma contribuicdo ndo tem o efeito de transmutar sua natureza juridica,
mesmo porque, para a sua definigdo, é irrelevante a nomenclatura dada
pelo legislador (art. 4°, 1, do CTN).

Finalidade, entdo, corresponde a objetivos tracados pelo Consti-
tuinte, cuja concretizacdo pode ser buscada com o auxilio de contribui-
¢Oes especiais, que servem justamente de instrumento para a promocgéao
desses fins.

E, se esses fins sdo desvirtuados, a contribuicdo ja ndo tem ampa-
ro junto a ordem constitucional, ela perde seu suporte de validade, por-
gue ndo ha mais finalidade a ser alcancada. A finalidade ndo é mero
pretexto para a cobranca do tributo, e sim, a sua razdo de ser, como en-

sina Marco Aurélio Greco®*®.

A contribuicdo deve servir de meio para o atendimento de uma
finalidade prevista na Constituico. E essa finalidade sera uma das dis-
criminadas no seu texto:

a) social, ou seja, vinculada a seguridade social, instituto escolhido
pelo constituinte como responsavel pela nova forma de protecdo social
brasileira. Ndo ha mais a restricdo de prévia contribuicdo ao sistema,
garantindo-se a universalidade na cobertura e no atendimento de todos
que dela necessitem.

%% GRECO, Marco Aurélio. Contribuicdes de intervencdo no dominio econdmico — parame-
tros para sua criagdo. Op. cit., p. 26.
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As finalidades justificadoras de contribuicdes sociais sdo aquelas
previstas no art. 194 da Constituigdo, quais sejam, assegurar direitos
relativos a salde, previdéncia e assisténcia social. Para concretiza-los, o
texto constitucional traca as diretrizes que deverdo ser seguidas: univer-
salidade de cobertura e atendimento, uniformidade e equivaléncia dos
beneficios e servigos as populagfes urbanas e rurais; seletividade e dis-
tributividade na prestacdo dos beneficios e servicos; irredutibilidade do
valor dos beneficios; equidade na forma de participacdo no custeio e
diversidade da base de financiamento.

Especificamente em relacdo a salde, as politicas sociais e eco-
ndmicas deverdo ser direcionadas para a reducgdo do risco de doencas e
outras enfermidades, através de um sistema Unico que vise 0 acesso
universal e igualitario as acdes e servicos relacionados a area. A previ-
déncia devera garantir a cobertura dos eventos doenga, invalidez, morte
e idade avancada, protegendo a maternidade e a gestante. Aos dependen-
tes de segurados de baixa renda sera devido salario familia e auxilio
reclusdo, aos desempregados involuntarios um seguro desemprego, € a
homens e mulheres, cénjuges ou companheiros, tratamento isondémico.
Por sua vez, a assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar,
visando protegdo a familia, & maternidade, & infancia, & adolescéncia e a
velhice. Promoverd a integracdo ao mercado de trabalho e a habilitacéo
ou reabilitagdo das pessoas portadoras de deficiéncia, objetivando a sua
integracdo na vida comunitaria.

Novas contribui¢des somente poderdo ser criadas se, e somente
se, restar demonstrado pela propria seguridade (por decisdo colegiada,
com a participacdo de trabalhadores, empregadores, aposentados e Go-
verno)** que os recursos arrecadados sdo insuficientes para a cobertura
das despesas ou que novos beneficios precisam ser criados ou estendi-
dos (art. 195, § 5°, da CF).

Entendeu o STF que ndo se justifica a instituicdo ou majoragéo de
uma contribuicdo para a seguridade social se ndo houver a necessaria
correlagdo entre o custo e o beneficio. Para o Min. Celso de Mello, “a
existéncia de estrita vinculagdo causal entre contribuicéo e beneficio pde

%9 para Wagner Balera, a regra do art. 195, § 5°, é uma via de mdo dupla: “ndo pode haver
prestacdo (de salde, de previdéncia ou de assisténcia) sem contribui¢do e ndo pode haver
contribuigdo sem prestagdo.” Para tanto, o autor defende que, na elaboracdo da norma im-
positiva, o legislador demonstre, através de dados estatistico, econdmicos e atuariais, que
as bases de financiamento propostas seréo suficientes para o custeio das prestacdes sociais.

(BALERA, Wagner. As contribuigdes no sistema tributario brasileiro. Op. cit., p. 592-593)
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em evidéncia a correcdo da formula segunda a qual ndo pode haver con-
tribuicdo sem beneficio, nem beneficio sem contribuicdo™*®. No mesmo
sentido, 0 Min. Marco Aurélio no julgamento da ADIn 790: “a premissa
de toda contribuicdo social é a necessidade de custeio da seguridade.
Isto decorre das regras constantes dos artigos 194 e 195 do Diploma da
Republica™.

b) interventiva no dominio econdmico. N&o sendo o dominio
econdmico’® area de atuagdo do Estado, porque reservado a iniciativa
privada, qualquer tipo de intervencdo (e ndo atuacdo, porque se esta
entrando em seara que ndo Ihe é propria*®) devera ser justificada por

40 STF. Agdo Declaratoria de Inconstitucionalidade (Medida Cautelar) n® 2010-2/DF. Tribu-
nal Pleno. Rel. Min. Celso de Mello. DJ 30.09.1999.

1 STF. Aco Declaratéria de Inconstitucionalidade n® 790-4/DF. Tribunal Pleno. Rel. Min.
Marco Aurélio. DJ 26.02.1993.

Entende-se que o dominio econdmico corresponda a area de atuagao exclusiva dos particu-
lares na economia, onde prevalecem os principios da livre iniciativa e da livre concorrén-
cia. Néao é a area de atuagdo natural do Estado, que poderd, entretanto, ser chamado a in-
tervir, quando verificar que a atuacdo dos agentes privados est4d em descompasso com a
ordem econdmica estabelecida pela Constituigdo. O conceito de dominio econdmico, por-
tanto, é obtido por exclusdo: sera todo o campo de atividade econémica que ndo for confi-
gurado como servico publico. Enquanto os servigos publicos estdo sob o dominio estatal,
sejam prestados pelo préprio Estado, ou prestados sob regime de autorizagdo, permissao
ou concessdo, as demais reas pertencem aos particulares, e constituem o dominio econ6-
mico.

Na historia constitucional brasileira, o Estado tem variado a intensidade de sua presenca na
economia. Algumas épocas foram marcadas por um forte dirigismo estatal, como no Esta-
do Novo de Getulio Vargas, enquanto outras foram influenciadas por ondas mais liberais.
Seja qual for a época a ser analisada, 0 que se pode constatar é a preocupagdo constante
quanto a definicdo das areas de atuacdo do Estado, resguardando, em maior ou menor ni-
vel, o espago para o desenvolvimento da livre iniciativa dos particulares. A Constituigao
de 1988, por exemplo, pelo menos em sua redagéo original, marca uma posi¢do moderada:
assegura areas exclusivas da iniciativa privada, ao lado de setores cujos servigos teriam de
ser prestados pelo Estado (servicos publicos). Assim, ha setores da economia em que o Es-
tado atua de forma ordinaria (area de atuagdo propria), e que é o caso dos servicos publi-
cos, que séo prestados pelo proprio Estado ou por intermédio de particulares (sob conces-
séo, permissdo ou autorizagdo). A definicdo de qual agente presta o servico, pelo menos
neste primeiro momento, nao tem maior relevancia, sendo importante definir agora quando
o0 Estado atua dentro e quando atua fora do campo econdmico que lhe reservou a Consti-
tuicéo. Seja de forma direta, seja por delegacéo, o servigo é prestado sob a titularidade do
Estado e, por consequéncia, sera prestado sob o regime de Direito Pdblico. Por sua vez,
outras areas sdo afeitas ao dominio privado. Sdo atividades que ndo podem ser transforma-
das em servigos publicos e nas quais o Estado s participara de forma direta se imperativos
de seguranga nacional ou relevante interesse coletivo o exigir. A sua atuagéo aqui é excep-
cional e em carater subsidiario e interventivo. Eventuais empresas estatais criadas para
atuar nessa area submetem-se a0 mesmo regime aplicavel as empresas privadas e ndo go-
zam de privilégios fiscais (CF, art. 173). O que a Constituicdo reserva ao Estado é uma
atuacdo indireta, como agente normativo e regulador da economia, exercendo fungdes de
fiscalizacdo, incentivo e planejamento, o Gltimo apenas indicativo para o setor privado. Em
resumo, quando presta servigos publicos, o Estado atua dentro de area que lhe é propria.
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desequilibrio econdmico e, mesmo assim, de forma pontual e temporéa-
ria, porque, repita-se, é intervencdo e ndo atuacdo econémica.

A intervencdo s ocorrerd quando o Estado agir em area de ou-
trem, mais precisamente, quando ingressar em area de titularidade pri-
vada, quando se afastar da sua area de atuagdo para adentrar no dominio
econdmico.

Para que a contribuicdo de intervengdo no dominio econémico se-
ja implantada, é preciso, primeiro, verificar se o Estado estara intervindo
ou ndo na economia, se estara atuando em area que lhe é prépria ou em
area de iniciativa privada. No primeiro caso (atuagdo em area prépria),
ndo ha que se falar em intervencdo, porque ndo se pode conceber uma
intervencdo em uma &rea que lhe é prdpria. Nesta &rea o Estado pode e
deve atuar, prestando servigos pablicos™ indispensaveis para a socieda-

Logo, se atua, se é ator da cena econémica, ndo pode intervir no cenario, porque ndo é
concebivel que uma mesma pessoa atue e intervenha. Se o Estado pode atuar, o que justifi-
ca uma intervengdo? A agdo de intervir “traz implicito o conceito de excepcionalidade, de
atuacdo anormal, especial e temporéria, de forma que ela sé pode ocorrer onde a liberdade
econdmica do particular seja a regra” (SOUZA, Fatima Fernandes Rodrigues de;
GARCIA, Patricia Fernandes de Souza. Nova amplitude do conceito de “dominio econd-
mico”. In: GRECO, Marco Aurélio (Coord.). Contribuigdes de Intervengdo no Dominio
Econdmico e figuras afins. Sdo Paulo: Dialética, 2001. p. 82). Atividades normativas, de
regulacéo e fiscalizagdo nesta érea ndo sdo formas de intervencdo, mas de atuacéo estatal
em campo que lhe é proprio. Portanto, quando se trata de servigos publicos, esta se falando
de atuagdo estatal e ndo de intervengao estatal.

Né&o ha um conceito unanime do que é servico publico. Em tracos gerais, pode-se dizer que
ele corresponde aquela parcela da atividade econdmica prestada pela Administragéo Publi-
ca e que visa atender aos interesses da sociedade como um todo. Fora dessa generalidade
ndo se pode, em doutrina: a) indicar as atividades que constituem servigo publico, porque
variam segundo as exigéncias de cada povo e de cada época; b) afirmar que serdo somente
prestadas pelo Poder Publico, porque podem ser objeto de delegacéo, por meio de contra-
tos de concessdo ou permissdo do servigo; c) dizer que sdo as atividades coletivas vitais
que caracterizam os servigos publicos, porque, ao lado destas, existem outras, aparente-
mente dispensaveis pela comunidade e que sdo realizadas pelo Estado como servico publi-
co, como, por exemplo, a loteria federal. Como pode ser percebido, para qualquer caracte-
ristica que se aponte, tém-se diversas objecdes ou particularidade que deverdo ser conside-
radas quando da definicdo de servico publico. Celso Antdnio Bandeira de Mello, por
exemplo, conceitua servigo publico como “toda atividade de oferecimento de utilidade ou
comodidade material destinada a satisfacdo da coletividade em geral, mas fruivel sin-
gularmente pelos administrados, que o Estado assume como pertinente a seus deveres e
presta por si mesmo ou por quem lhe faca as vezes, sob um regime de Direito Publico —
portanto, consagrador de prerrogativas de supremacia e de restri¢des especiais —, instituido
em favor dos interesses definidos como publicos no sistema normativo.” (MELLO, Celso
Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 17. ed., rev. e atual. até as Emen-
das 41 (da Previdéncia) e 42, de 2003. S&o Paulo: Malheiros, 2004. p. 620). Este conceito,
pela sua abrangéncia, engloba os dois elementos que se entendem essenciais para a carac-
terizacdo de um servigo como publico: a) elemento material: os servigos publicos encer-
ram a prestagdo de uma utilidade ou comodidade fruivel diretamente pelos administrados,

404



276

de. Mas ha uma forma prépria de remuneracdo desta atuacdo (pre¢o
publico ou taxa), ndo havendo espaco para a cobranca da contribuicao.
S6 no segundo caso — area de iniciativa privada — é que se pode justifi-
car a instituicdo do tributo, se preenchidos os demais requisitos previstos
na Constituicao.

Novamente, a contribuicdo ndo podera servir apenas como uma
forma de arrecadar recursos financeiros para o pagamento de despesas
gerais, ndo se justificando, portanto, o0 compartilhamento de receitas como
ocorreu com a CIDE dos combustiveis (art. 159, 111). Nada justifica uma
contribuicdo de intervencdo que se perpetue no tempo, porque ai ndo sera
uma intervencdo, mas a assungéo de uma area econdmica pelo Estado, em
flagrante ofensa ao principio da livre-iniciativa que serve de orientacdo
para a interpretacdo da ordem econbémica brasileira. Por essa razdo, nao se
justifica que parte dos recursos dessa CIDE va para Estados e Distrito
Federal. Se os recursos arrecadados devem ser aplicados na finalidade
constitucional, ou seja, se devem ser aplicados na intervengo econdmica
(de competéncia exclusiva da Unido), ndo pode haver excesso constante
de receitas. Se a intervencéo ja foi concretizada, a contribuigdo deve ser
extinta, porque restou atendida a finalidade. Se estiver arrecadando mais
do que se faz necessério, 0 meio é excessivo e a contribuicdo devera ter
suas aliquotas reduzidas, sob pena de faltar o suporte de validade.

c) regulatdria de categorias profissionais. Os valores a serem
cobrados devem ser suficientes para viabilizar a atividade regulatdria e
fiscalizatoria dessas categorias. No caso das contribui¢Bes profissionais

tais como 4gua, luz e telefone. Essas utilidades ou comodidades sdo assumidas pelo Estado
como praprias, por serem reputadas imprescindiveis, necessarias ou apenas corresponden-
tes a conveniéncias basicas da sociedade, em dado tempo histérico. Alias, é por este moti-
Vo que o Estado presta estes servi¢os sob regime de direito pablico, para que sejam oferta-
dos a todos os administrados, indistintamente, mesmo que em alguns casos sejam econo-
micamente inviaveis. Pense-se, por exemplo, na colocagdo de um posto telefénico em uma
vila pouco habitada no interior do pais. b) elemento formal: os servigos deverao ser presta-
dos sob regime juridico de direito pablico. Serdo aplicaveis, entre outros, o principio da
generalidade do servigo publico, da comodidade das tarifas e da legalidade. Analisados de
forma isolada, nenhum destes elementos responde ao conceito de servigo publico. O pri-
meiro elemento trata de simples suporte fatico sobre o qual se constroi a nogdo juridica do
instituto. Por isso mesmo, podem existir outras situacdes que, apesar de semelhantes, ndo
serdo incluidas no rol de servigos publicos. Isto é, quando houver prestacéo de utilidade ou
comodidade, oferecida pelo Estado e fruivel diretamente pelos administrados, havera ser-
vigo governamental, mas ndo necessariamente servigo publico. Este so existira se o regime
de sua prestagéo for o regime administrativo, ou seja, se a prestacdo em causa configurar
atividade administrativa publica, em uma palavra, atividade prestada sob regime de Direi-
to Publico. (MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 17. ed.
Op. cit., p. 628. Grifos no original)
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para a OAB*®, por exemplo, além de sé os advogados contribuirem, o
tributo é enderecado para uma finalidade especifica, qual seja, fiscalizar
e regulamentar a sua atividade.

Se tal finalidade néo est4 sendo buscada, ou se os valores arreca-
dados ndo estdo sendo utilizados para o seu alcance, ndo ha mais razdo
para a sua cobranca. Ndo ha fundamento para que os advogados contri-
buam para um sistema que néo esteja direcionado para a fiscalizacéo de
suas atividades. Por que os advogados contribuiriam e ndo os outros
profissionais liberais, se o destino da receita fosse encaminhado para o
atendimento de fins universais, como a constru¢do de uma estrada, ou 0
pagamento do funcionalismo puablico? N&o ha razdo para a discrimina-
¢do desse grupo profissional se os recursos ndo forem aplicados em
proveito do préprio grupo.

Na medida em que a contribuicdo pressupde a escolha de um
grupo determinado de contribuintes que ird custear a atividade estatal,
faz-se necessario que os recursos arrecadados sejam direcionados para o
atendimento das finalidades a que a lei se propds. O que justifica que
apenas determinado grupo contribua é justamente as suas caracteristicas
peculiares, que o torna diferente dos demais e que exige uma atuagdo
particularizada do Estado, justificando a cobranca apenas desse grupo.

Qualquer outra exacdo que ndo vise nenhuma dessas finalidades,
e que procure tdo somente arrecadar dinheiro, fazer caixa ou cobrir rom-
bos, podera ser qualquer outra espécie tributaria, mas ndo uma contri-
buigéo especial. Por esta razao € que se defende que a contribuigéo insti-
tuida para o pagamento dos expurgos inflacionarios dos depdsitos do
FGTS (Lei Complementar n°® 110/01) ndo pode ser classificada como
contribuicdo social, muito embora ndo seja este o entendimento do STF.

Neste caso, a norma impositiva, que encontra suporte de validade
justamente na finalidade, é invalida enquanto contribuicdo especial. O
caso concreto demonstrara se se trata de imposto ou taxa, e sua validade
passa a depender do exame da materialidade da hipotese de incidéncia e
da competéncia constitucional do ente instituidor. No caso da Lei Com-
plementar n° 110/01, trata-se de um imposto residual (ele preenche os

%5 Ngo é este o entendimento do STJ, firmado, por exemplo, no EREsp. 462.273/SC (Rel.
Min. Jodo Otavio de Noronha, 12 Se¢do do STJ, DJ 02.05.2005) e REsp. 572.080/PR (Rel.
Min. Castro Meira, 22 Turma do STJ, DJ 03.10.2005). A Corte Especial reconhece a OAB
como uma autarquia profissional de regime especial ou sui generis, ndo se confundindo
com as demais corporagdes incumbidas do exercicio profissional. Desta forma, as contri-
buicdes pagas por seus filiados, no entendimento da Corte, ndo tém natureza tributaria.
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requisitos do art. 154, I, na medida em que independe de qualquer ativi-
dade estatal e ndo utilizou uma base de calculo que ndo esta discrimina-
da na Constituicdo — incide sobre os depdsitos de FGTS em caso de
demissdo), cuja receita ndo pode estar vinculada a nenhum fundo (nem
mesmo ao FGTS, por forga do art. 167, 1V) e precisa ser repartida com
os Estados (art. 157, I1).

A tarefa de gerar recursos financeiros é exercida primordialmente
pelos impostos, que sdo cobrados a partir da constatacéo de que o sujeito
passivo demonstra uma riqueza previamente estabelecida em lei como
suficiente e necessaria para o surgimento da obrigacéo tributaria. Sdo os
impostos instrumentos de arrecadacao por exceléncia, para que o Estado
possa fazer frente as suas necessidades de caixa.

J& as contribuigdes ndo possuem essa finalidade fiscal. Elas ndo
sdo instituidas porque existe algo (demonstracdo de riqueza), mas sim
para que algo seja atendido (finalidade). Sua receita fica vinculada a
finalidade que justificou a sua criacao.

6.3.2 Contribuicdo voltada a finalidade constitucional, mas com os
recursos financeiros sendo destinados a outras areas

A norma impositiva traz a previsao da materialidade, dos sujeitos
e também da finalidade que ser& buscada com o tributo, mas, ja de an-
temdo, é possivel verificar que o meio (contribuigdo) ndo tem condicéo
de realizar o fim pretendido. Isto ocorre porque a propria norma imposi-
tiva prevé o direcionamento dos recursos, ou de parte deles, para as
atividades que ndo tém o conddo de realizar o fim. Ou, simplesmente,

porgue se cria a norma sem especificar a destinagdo dos recursos*®.

O destino da arrecadacéo € o meio para que o fim a que a norma
impositiva se prop0s seja alcancado. Para concretizar a atuacao estatal
na economia, utilizam-se recursos financeiros obtidos com a contribui-
¢do. Para a reducédo de desigualdades sociais, financiam-se entidades de
apoio, por exemplo.

Como o meio para que o fim seja atingido, o destino da arrecada-
cdo também devera fazer parte da norma impositiva, sob pena de esta

46 «Se a Unido instituir tributo sobre o faturamento das empresas, sem especificar a destina-
céo exigida pelo art. 195 da Constitui¢éo, a exacdo (ainda que apelidada de contribuic&o)
serd inconstitucional, entre outras possiveis razdes pela invasdo de competéncia dos Esta-
dos ou dos Municipios (conforme se trate de faturamento de mercadorias ou de servigos).”
(AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. Op. cit., p. 100. Grifos no original)
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configurar um verdadeiro imposto disfarcado. Ndo ha norma constituci-
onal expressa neste sentido, mas € corolario l6gico da andlise do seu
suporte de validade. Se as contribui¢bes sdo criadas para a busca de
finalidades, entdo seus recursos ndo podem ser direcionados para outros
fins. Se ha sobra de recursos, entdo o valor cobrado é excessivo, ou seja,
ndo atende ao postulado da proporcionalidade, porque ndo é necessario.
Se ndo ha necessidade dos recursos financeiros, entdo o meio contribui-
¢do nao é adequado.

Mesmo em contribui¢cdes eminentemente instrumentais, como al-
gumas espécies de contribuicdes interventivas, o destino da arrecadagdo
é elemento essencial da contribuicdo. A receita ndo pode ser destinada
ao orcamento geral da Unido; é preciso destacar a rubrica, seja por meio
da criagdo de um fundo*”, seja por meio da criagdo de uma pessoa juri-
dica encarregada de efetivar o objetivo de ordem publica estabelecido
pela Constituicdo. E essa vinculagdo a garantia de que a contribuicéo
sera aplicada na finalidade justificadora de sua instituicéo.

A realidade tem mostrado o desrespeito a essa vinculagdo, sendo
constatada em nivel constitucional e infraconstitucional. No primeiro
caso, constata-se a tentativa de alteracdo da concepcdo de orgamento
Unico, com o destacamento das receitas da Previdéncia Social. Por outro
lado, sucessivas emendas constitucionais tém desvinculado partes con-
sideraveis das receitas da seguridade para que sejam livremente gastas
pelo Governo. No segundo caso, sutis alteracdes legislativas procuram
direcionar os recursos para areas distintas.

6.3.2.1 Desvinculacéo realizada pelo Poder Constituinte Derivado

O Constituinte Derivado encontra limites*® para a reforma da

Constituicdo no seu art. 60. Sdo limites: a) procedimentais (iniciativa

“7 A criagdo do fundo, nos termos da Constituicdo de 1988, devera ser antecedida de autori-
zacdo legislativa (art. 167, 1X), e encontra disciplina especifica na Lei n® 4.320/64, arts. 71
a 74: “Art. 71. Constitui fundo especial o produto de receitas especificadas que por lei se
vinculam & realizagdo de determinados objetivos ou servigos, facultada a adogéo de nor-
mas peculiares de aplicagdo. Art. 72. A aplicagdo das receitas orcamentarias vinculadas a
turnos especiais far-se-4 através de dotaco consignada na Lei de Orgamento ou em crédi-
tos adicionais. Art. 73. Salvo determinacéo em contréario da lei que o instituiu, o saldo po-
sitivo do fundo especial apurado em balanco seré transferido para o exercicio seguinte, a
crédito do mesmo fundo. Art. 74. A lei que instituir fundo especial podera determinar
normas peculiares de controle, prestacdo e tomada de contas, sem de qualquer modo elidir
a competéncia especifica do Tribunal de Contas ou 6rgdo equivalente.”

Zelando pela observancia da Constitui¢@o, entendeu o STF: “O poder constituinte derivado
ndo ¢ ilimitado, visto que se submete ao processo consignado no art. 60, § 2° e § 3°, da CF,
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restrita e aprovacao por trés quintos de cada casa € em dois turnos); b)
temporais (Uma vez rejeitada sd podera ser apreciada na legislatura se-
guinte); ¢) circunstanciais (ndo pode haver emenda na vigéncia de inter-
vencao federal, de estado de defesa ou de estado de sitio); e d) materiais
(ndo pode ser objeto de proposta de emenda tendente a abolir a forma
federativa de Estado; o voto direto, secreto, universal e periddico; a
separacdo dos Poderes e os direitos e garantias individuais).

Questiona-se, entdo, se emenda constitucional pode alterar o sis-
tema tributario e em que grau de intensidade.

Ao enfrentar a amplitude das limitaces de reforma, ao mesmo
tempo em que firmou o entendimento de que é possivel a declaragdo de
inconstitucionalidade de uma emenda constitucional*®, estabeleceu o
STF diretrizes para a interpretacdo do art. 60, 8§ 4°, que trata justamente
da limitacdo material. Para o Min. Gilmar Mendes, a amplitude das
clausulas pétreas e a ideia de unidade acabam por colocar grande parte
do texto constitucional sob a protecdo dessas garantias. Isso leva & pos-
sibilidade de “engessamento da ordem constitucional, obstando a intro-
ducdo de qualquer mudanca de maior significado”. Dai que essas clau-
sulas, para o Ministro, devem ser interpretadas de forma restritiva, mas
ndo de seus principios, sob pena de enfraquecimento da ordem constitu-
cional e das “garantias de eternidade”. Para Mendes, “parece recomen-
davel que eventual interpretacdo restritiva se refira & propria garantia de
eternidade sem afetar os principios por ela protegidos [...] essas asserti-
vas tém a virtude de demonstrar que o efetivo contelido das ‘garantias de
eternidade’ somente sera obtido mediante esfor¢co hermenéutico.” Ape-
nas essa atividade interpretativa podera, nas palavras do ministro, “reve-
lar os principios constitucionais que, ainda que ndo contemplados ex-
pressamente nas clausulas pétreas, guardam estreita vinculagdo com os
principios por elas protegidos e estdo, por isso, cobertos pela garantia de
imutabilidade que delas dimana™*®.

bem assim aos limites materiais, circunstanciais e temporais dos paragrafos 1°, 4° e 5° do
aludido artigo. A anterioridade da norma tributaria, quando essa é gravosa, representa uma
das garantias fundamentais do contribuinte, traduzindo uma limitagdo ao poder impositivo
do Estado.” (RE 587.008, Rel. Min. Dias Toffoli, julgamento em 02.02.2011, Plenério,
DJE de 06.05.2011, com repercussdo geral)

Neste sentido: “O Supremo Tribunal Federal ja assentou o entendimento de que é admissi-
vel a agdo direta de inconstitucionalidade de emenda constitucional, quando se alega, na
inicial, que esta contraria principios imutaveis ou as chamadas clausulas pétreas da Consti-
tuigdo originaria (art. 60, § 4°, da CF). Precedente: ADI 939 (RTJ 151/755).” (ADI 1.946-
MC, Rel. Min. Sydney Sanches, julgamento em 29.04.1999, Plenério, DJ de 14.09.2001)
Ainda segundo Gilmar Mendes, esse controle est4 a cargo do STF: “E por isso mesmo
ficou reservado o seu exame, do ponto de vista do conteido e da extenséao e da sua correla-
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No caso do sistema tributario nacional, ha uma difuséo de valores
protegidos nos capitulos da ordem tributéria e social, que contemplam as
contribuicBes especiais. Principios sensiveis ao constituinte e que consti-
tuem a estrutura do proprio Estado: as limitagcGes ao poder de tributar
decorrem, em U(ltima analise, do direito de propriedade, da livre-
-iniciativa, no direito ao trabalho, a moradia, a igualdade e a liberdade.
Por isso, embora ndo haja dispositivo extensivo da capacidade contribu-
tiva as contribuicbes, deve-se observar o principio da proibicdo do ex-
cesso, da ndo surpresa’ e da razoabilidade. Da mesma forma, mesmo
na omissdo de proibicdo expressa contra o compartilhnamento de base de
calculo de impostos estaduais e municipais, tal vedacdo implicita decorre
do principio federativo.

Sucessivas emendas constitucionais tém procurado eliminar a
existéncia de um orgcamento unificado para a seguridade social, receben-
do a corroboragdo da legislagdo infraconstitucional. A vinculacdo das
receitas para com os fins previstos no art. 194, que motivou a adocdo da
figura das contribui¢des sociais como principal fonte de custeio da nova
modalidade de prote¢do social, est4d sendo aos poucos suprimida. 1sso,
em prol de politicas econémicas que privilegiam o capital especulativo e
o0 atendimento de demandas de organismos internacionais. Recursos que
deveriam ser enderecados para a saude, assisténcia e previdéncia estdo

cdo com outras disposicdes constitucionais, ao controle judicial a cargo do Supremo Tri-
bunal Federal. Quero dizer com estas palavras que a enumeragao é limitativa como enume-
racdo. [...]. A enumeragdo € taxativa, é limitativa, é restritiva, e ndo pode ser ampliada a
outros casos pelo Supremo Tribunal. Mas cada um desses principios é dado doutrinario
que tem de ser examinado no seu contetido e delimitado na sua extensao. Dai decorre que
a interpretacdo é restritiva apenas no sentido de limitada aos principios enumerados; nao o
exame de cada um, que ndo estd nem podera estar limitado, comportando necessariamente
a exploragdo do conteudo e fixagdo das caracteristicas pelas quais se defina cada qual de-
les, nisso consistindo a delimitagdo do que possa ser consentido ou proibido aos Estados’
(Repr. 94, Rel. Min. Castro Nunes, Archivo Judiciario 85/31, 34-35, 1947).” (ADPF 33-
MC, voto do Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 29.10.2003, Plenério, DJ de
06.08.2004)

Uma emenda constitucional, emanada, portanto, de constituinte derivado, incidindo em
violagdo a Constitui¢do originaria, pode ser declarada inconstitucional, pelo STF, cuja fun-
cdo precipua é de guarda da Constituicdo. A EC 3, de 17-3-1993, que, no art. 2°, autorizou
a Unido a instituir o IPMF, incidiu em vicio de inconstitucionalidade, ao dispor, no para-
grafo 2° desse dispositivo, que, quanto a tal tributo, ndo se aplica o art. 150, 1ll, b, e VI, da
Constituicdo, porque, desse modo, violou os seguintes principios e normas imutaveis (so-
mente eles, ndo outros): 1° o principio da anterioridade, que é garantia individual do con-
tribuinte (art. 5°, § 29, art. 60, § 4°, inciso IV, e art. 150, I, b, da Constitui¢do); 2° o prin-
cipio da imunidade reciproca [...]; 3° a norma que, estabelecendo outras imunidades, impe-
de a criag@o de impostos (art. 150, III) sobre [...] .” (ADI 939, Rel. Min. Sydney Sanches,
julgamento em 15.12.1993, Plenério, DJ de 18.03.1994)
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sendo solenemente desviados para a formacao de “superavits” fiscais e
pagamento de juros, através de mecanismos de desvinculacdes de recei-
tas, conforme se vera na sequéncia.

6.3.2.1.1 Desmonte do Orcamento Unificado

O constituinte de 1987 alargou as fontes de financiamento, afas-
tando-se da dependéncia exclusiva da folha de salérios, oscilante em
periodos de crise. O objetivo era garantir recursos para as trés areas da
seguridade, de forma a ndo depender de ciclos econdmicos.

A salde, como visto anteriormente, era proporcionada apenas aos
integrantes da Previdéncia Social, que tinha natureza contributiva e
protegia os detentores de vinculos formais. Aos demais, 0 servico era
coordenado pela Legido Brasileira de Assisténcia (LBA)*? e prestado
por instituigdes de caridade. Mas os recursos eram oriundos das contri-
buicbes veiculadas por empregados e empregadores.

A opcéo foi unificar o orcamento de previdéncia, salde e assisténcia
social (art. 165, § 5°, I11) e convocar toda a sociedade para financia-la:

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

§ 2° A proposta de orcamento da seguridade social
sera elaborada de forma integrada pelos 6rgdos
responsaveis pela salde, previdéncia social e as-
sisténcia social, tendo em vista as metas e priori-
dades estabelecidas na lei de diretrizes orcamenta-
rias, assegurada a cada area a gestdo de seus re-
Cursos.

Séo vérias as criticas ao sistema unificado, porque mistura regi-
mes contributivos (previdéncia social) com universais (salde e assistén-
cia), que deveriam ter fontes de financiamento distintas e, principalmen-
te, ser tratadas de forma separada. Alias, como ja referido anteriormente,

#2 " Criada pelo Decreto-lei n° 593, de 27 de maio de 1969, em substituicio & associagdo com
mesma denominagcao criada na época de Vargas (Decreto-lei n® 4.830/42).
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0 ideal seria o financiamento dos setores salde e assisténcia com recur-
sos dos impostos e ndo de contribuigdes. E 0 que fez a grande maioria
dos paises.

No Brasil, ao unificar os trés setores, tem-se a sociedade financian-
do ndo apenas 0s mais necessitados (assisténcia) mas também os deten-
tores de vinculos formais, que, em tese, estdo em melhores condicdes
financeiras. Os recursos destinados ao pagamento de aposentadorias séo,
pelo texto constitucional, os mesmos que deverdo custear a salde e assis-
téncia social.

O objetivo da constituinte de 1987 era o de alargar as fontes de
financiamento. O sistema até entdo vigente, amparado basicamente na
folha de salarios, mostrou-se insuficiente em periodos de crise econdmica,
como a vivenciada no inicio da década de 1980. O crescimento do de-
semprego e da informalidade, aliada a uma queda do rendimento dos
assalariados, revelaria a vulnerabilidade da dependéncia exclusiva por
contribuicBes sobre a folha de salarios. As contribuigdes sobre o fatura-
mento e lucro trariam uma maior estabilidade arrecadatéria e permitiriam
redistribuir a carga tributaria, tributando empresas de tecnologia de pon-
ta que empregam menor quantidade de mao de obra da mesma forma
gue empresas como as da construcdo civil, que empregam um elevado
numero de pessoas.

O texto original da CF trazia a previsdo de or¢camento unificado:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo
estabelecerdo:

[-]
§ 5° A lei orgamentéria anual compreenderé:

I - o orcamento fiscal referente aos Poderes da
Unido, seus fundos, 6rgdos e entidades da admi-
nistracdo direta e indireta, inclusive fundaces
instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

Il - 0 orgamento de investimento das empresas em
que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a
maioria do capital social com direito a voto;

Il - o orcamento da seguridade social, abrangen-
do todas as entidades e érgdos a ela vinculados, da
administracdo direta ou indireta, bem como o0s
fundos e fundagOes instituidos e mantidos pelo
Poder Publico.
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A Emenda Constitucional n® 20/98 alterou o art. 167 para vedar a
utilizacdo de recursos das contribui¢Ges incidentes sobre a folha de sala-
rios para o pagamento de outros beneficios que ndo aqueles previstos
pela Previdéncia Social:

Art. 167. S&o vedados:

XI - a utilizagdo dos recursos provenientes das
contribuigdes sociais de que trata o art. 195, I, a, e
Il, para a realizacdo de despesas distintas do pa-
gamento de beneficios do regime geral de previ-
déncia social de que trata o art. 201. (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 20, de 1998)

Qual a razdo para vedar a utilizacdo dessas contribuicdes para o
pagamento de despesas de salde e assisténcia social, se 0 orcamento é
unificado? As reformas de 1998 procuraram desvincular a Previdéncia
da Seguridade Social, criando uma subespécie de vinculagdo que ndo
existia. A contrario sensu, passa-se a questionar o uso de outras contri-
buigdes sociais para financiar a previdéncia social.

A lei de custeio (Lei n® 8.212/91), anterior a EC 20/98, ja havia
tragado o destino das demais contribuicdes, ao afirmar que seriam utili-
zadas para cobrir a parte da Unido no custeio da seguridade social as
contribui¢Bes sociais sobre o faturamento e lucro. Novamente surge a
interrogacdo: como o Governo pode utilizar o dinheiro da seguridade
social para quitar a sua parcela junto a essa mesma seguridade?

O desmonte do orgamento unificado prossegue com a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LC n° 101/2000). Ao criar o Fundo do Regime
Geral da Previdéncia Social, acaba por ofender toda a estrutura da segu-
ridade prevista na CF, alicercada nos principios da diversidade das fon-
tes de custeio e da solidariedade social. A ofensa, iniciada pela Emenda
Constitucional n® 20/98 (acrescentou o art. 250), culminaria na criagdo
desse fundo:

Art. 250. Com o objetivo de assegurar recursos
para o pagamento dos beneficios concedidos pelo
regime geral de previdéncia social, em adi¢do aos
recursos de sua arrecadacéo, a Unido podera cons-
tituir fundo integrado por bens, direitos e ativos de
qualquer natureza, mediante lei que dispora sobre
a natureza e administracdo desse fundo. (Incluido
pela Emenda Constitucional n° 20, de 1998).
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Posteriormente regulamentado pela Lei de Responsabilidade Fiscal:

Art. 68. Na forma do art. 250 da Constituigdo, é
criado o Fundo do Regime Geral de Previdéncia
Social, vinculado ao Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social, com a finalidade de prover re-
cursos para o pagamento dos beneficios do regime
geral da previdéncia social.

§ 1° O Fundo serd constituido de:

| - bens méveis e imoveis, valores e rendas do Ins-
tituto Nacional do Seguro Social ndo utilizados na
operacionalizacdo deste;

Il - bens e direitos que, a qualquer titulo, Ihe se-
jam adjudicados ou que lhe vierem a ser vincula-
dos por forga de lei;

Il - receita das contribui¢Ges sociais para a segu-
ridade social, previstas na alinea a do inciso | e no
inciso 11 do art. 195 da Constituigéo;

IV - produto da liquidagdo de bens e ativos de
pessoa fisica ou juridica em débito com a Previ-
déncia Social;

V - resultado da aplicagdo financeira de seus ati-
VOS;

VI - recursos provenientes do orgamento da Uni&o.

§ 2° O Fundo sera gerido pelo Instituto Nacional
do Seguro Social, na forma da lei.

Denise Gentil aponta o duplo desarranjo de tal medida. O primei-
ro, € o rompimento do conceito de seguridade, tal qual formulado pela
Constituicdo, como de carater universal e financiamento solidario (por
toda a sociedade). E o segundo, chave de todo o processo de desvincula-
c¢do dos recursos financeiros das contribuicdes, é passar a

[...] considerar os recursos da COFINS, CSLL e
CPMF como externos ao orcamento da previdén-
cia e, portanto, passiveis de serem rotulados como
transferéncias da Unido. Pelo art. 195 da Consti-
tuicdo Federal essas receitas pertencem, expres-
samente, ao financiamento da seguridade social,
logo, nédo sédo recursos transferidos, mas recursos
proprios. Mais do que isso, abriu-se espaco para a
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afirmacdo de que tais recursos, transferidos da
Unido, sdo valores destinados a cobrir um suposto
déficit no orgamento da previdéncia com verbas
subtraidas do orcamento fiscal. Essa interpretagéo
distorce a verdadeira natureza da questdo e da
margem a uma andlise defeituosa que coloca a
previdéncia social como alvo de reformas urgentes
por ameacar o equilibrio fiscal do governo geral.*"

A quantificacdo e a identificacio das desvinculacGes e dos desvios
de recursos passam, portanto, pela compreensdo dos mecanismos que
estdo sendo utilizados para desvirtuar o sistema concebido originalmente
na Constituicdo, o que sera feito a seguir.

6.3.2.1.2 Desvinculagéo das Receitas da Unido — DRU

O jogo politico que precedeu a Constituicdo de 1988 procurou
combater o regime centralizador da época militar, redistribuindo compe-
téncias tributarias e aumentando as transferéncias obrigatorias. Reduziu-se
a carga tributaria da Unido. Mas foi além. Dos recursos destinados ao
ente federal, ainda vinculou-se grande parte dos seus gastos, apesar da
confirmacdo do principio da ndo vinculagéo da receita dos impostos, um
dos alicerces da separacdo de poderes.

Sucessivas alteragBes constitucionais incrementaram esse processo
de amarragdo do or¢camento, dando pouco espaco de liberdade para o
administrador publico. Assim é que, pelo atual texto constitucional, a
proibicdo de vinculacdo da receita de impostos da Unido é excepcionada
pela: a) reparticao federativa para os fundos de participacdo e desenvol-
vimento regionais (arts. 158 e 159); b) destinacdo de recursos para o
desenvolvimento e manutengdo do ensino no percentual de 18% do total
arrecadado, descontadas as transferéncias (art. 212); c¢) destinacdo de
recursos para agoes e servigos publicos de saide (art. 198, § 2°); d) rea-
lizacdo de atividades da administracéo tributaria (art. 37, XXII).

Basta acrescentar a obrigatoriedade de repasses para o Legislativo,
Judiciario e Ministério Publico, pagamento da folha de salarios e encar-
gos da divida para verificar que as despesas crescem ao mesmo ritmo

“% GENTIL, Denise Lobato. A Falsa Crise do Sistema de Seguridade Social no Brasil: uma
andlise financeira do periodo 1990-2005. Disponivel em: <http://www.corecon-
rj.org.br/ced/artigo_denise_gentil_reforma_da_previdencia. pdf>. Acesso em: 20 set. 2011.
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em que se reduz a liberdade para gerir a receita publica. A assun¢do da
obrigatoriedade do cumprimento de metas de superavit primario exter-
naria o grave problema das amarras orcamentarias da Unido. O simples
aumento de arrecadacdo, em um ambiente em que tudo € praticamente
vinculado, ndo surtiria o efeito imediato que o FMI esperava ao outorgar
0 pacote de medidas de austeridade fiscal a ser seguido.

Aumentar a arrecadacdo de impostos, cuja receita ndo restaria
vinculada, era a solu¢do colocada a disposicao pelo constituinte. Mas ela
se mostraria insuficiente, porque para a criagdo de um novo imposto, ja
se perdia um quinto da arrecadagédo para Estados e Distrito Federal (art.
157, 11). Sem contar a dificuldade de aprovacdo da lei complementar e
do ineditismo da base de calculo do novo tributo. A solucdo foi expandir
as contribuicdes, em especial as sociais. E para tal desiderato contou-se
com a falta de limitagfes expressas do texto constitucional e a aceitacao
por parte dos Tribunais do compartilhamento de bases econémicas e da

dispensa de lei complementar**.

Restava, novamente, o problema da vinculacéo das receitas da Se-
guridade. Afinal, tratava-se de recursos que encontram suporte de valida-
de nos fins previstos na Constituicdo, e que s6 poderiam ser majorados se
comprovada a insuficiéncia de recursos ou a expansdo de beneficios.

O teste para desvincular as receitas ocorreu em 1993, véspera do
Plano Real. De modo a sensibilizar o Congresso, €, porque ndo, o pro-
prio Judiciario, criou-se um Fundo Social de Emergéncia, com o objetivo
de sanear as finangas do Estado e criar meios para a estabilizagdo eco-

“4 Quanto a dispensa de Lei Complementar: “O STF fixou entendimento no sentido da

dispensabilidade de lei complementar para a criagdo das contribui¢fes de intervengdo no
dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais.” (Al 739.715-AgR, Rel.
Min. Eros Grau, julgamento em 26.05.2009, Segunda Turma, DJE de 19.06.2009.). O fun-
damento para a dispensa pode ser buscado no voto de Celso de Mello na ADI-MC 2010:
“As leis complementares, assim qualificadas em fungdo de expressa denominagdo forma
estabelecida pela Constituicdo, traduzem espécies normativas tipicas ou nominadas, cuja
designacdo juridica emerge, sempre, do proprio texto constitucional. Rege-se, portanto, um
principio de indole constitucional: o da tipicidade positiva, que sé considera leis comple-
mentares aquelas que ostentam, no plano da Constituicdo, esse nomen juris. [...] N&do se
presume, portanto, a necessidade de lei complementar, cuja previsdo — insista-se — subme-
te-se, exclusivamente, a clausula de expressa reserva constitucional.” A exigéncia sé se da-
ria nos casos previstos no art. 195, § 4°: “Isso significa, portanto — na linha da prépria ju-
risprudéncia do Supremo Tribunal Federal (RTJ 143/684, RTJ 148/932, v.g.) — que a exi-
géncia de lei complementar so tera lugar nos casos em que o Poder Publico ‘instituir outras
fontes destinadas a garantir a manutengdo ou expansdo da seguridade social...” (CF, art.
195, § 4°), hipdtese esta em que se impora, entdo, a observancia do que prescreve, no plano
estritamente formal, o art. 154, I, da Constitui¢do.” (ADI-MC 2010. STF: Tribunal Pleno.
Rel. Min. Celso de Mello. DJ 30.09.1999)
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némica. A palavra emergéncia, por si s0, ja traz a ideia de excepcionali-

dade e transitoriedade.

Assim é que, por intermédio da Emenda Constitucional de Revi-
sdo n° 1, de 1°.03.1994, foi instituido o FSE, cuja principal finalidade
era promover condi¢Bes para uma maior concentracdo de recursos tribu-
tarios na Unido. Tratava-se de uma modificagdo de caréter fiscal, pri-
mordial para viabilizar o sucesso do plano de estabilizacdo monetéaria
(Plano Real), capitaneado pelo entdo ministro da Fazenda, Fernando

Henrique Cardoso.

Dispunha o art. 71 do ADCT:

Art. 71. Fica instituido, nos exercicios financeiros
de 1994 e 1995, bem assim no periodo de 1° de ja-
neiro de 1996 a 30 de junho de 1997, o Fundo So-
cial de Emergéncia, com o objetivo de sanea-
mento financeiro da Fazenda Publica Federal e de
estabilizacdo econbmica, cujos recursos serdo
aplicados prioritariamente no custeio das agdes
dos sistemas de salide e educacéo, beneficios pre-
videnciarios e auxilios assistenciais de prestagéo
continuada, inclusive liquidacdo de passivo previ-
denciério, e despesas orcamentarias associadas a
programas de relevante interesse econémico e so-
cial. (grifou-se).

Este fundo, por sua vez, seria integrado, entre outras receitas, pela

proveniente de:

Art. 72. Integram o Fundo Social de Emergéncia:

[]

Il - a parcela do produto da arrecadacéo resul-
tante da elevagéo da aliquota da contribuicao
social sobre o lucro dos contribuintes a que se re-
fere 0 § 1° do art. 22 da Lei 8.212, de 24.07.1991,
a qual, nos exercicios financeiros de 1994 e 1995,
passa a ser de trinta por cento, mantidas as demais
normas da Lei 7.689, de 15.12.1988;

[]

V - a parcela do produto da arrecadacdo da
contribuicdo de que trata a Lei Complementar
7, de 07.09.1970, devida pelas pessoas juridicas a
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que se refere o inc. Il deste artigo, a qual sera
calculada, nos exercicios financeiros de 1994 e
1995, mediante a aplicacdo da aliquota de setenta
e cinco centésimos por cento sobre a receita bruta
operacional, como definida na legislacdo do im-
posto sobre renda e proventos de qualquer nature-
za; (grifou-se)

A receita desse adicional de CSLL e do PIS, cuja finalidade cons-
titucional estd estampada no art. 194 da Constituicdo, que encontram
suporte de validade justamente nesses fins, passa a compor um fundo
para pagamento de encargos ordinarios da Unido. Assim, ndo poderia a
emenda dar a esses recursos um destino diverso daqueles previstos no
mesmo art. 194, quais sejam: assegurar os direitos relativos a salde,
previdéncia e assisténcia social.

O texto da Emenda prevé que os recursos deverdo ser aplicados
prioritariamente no custeio de agdes do sistema de saulde, educacéo,
previdéncia e assisténcia, inclusive com o pagamento de passivos e des-
pesas associadas a relevantes interesses econdmicos e sociais.

Em primeiro lugar, os recursos ndo deveriam ser aplicados prio-
ritariamente na area social, mas exclusivamente, porque é esta a finali-
dade prevista na norma impositiva. Por outro lado, ndo ha espago no
texto constitucional originério para a aplicagdo dos recursos das con-
tribuicdes sociais em programas de relevantes interesses econdmicos.
Tal medida lembra muito o periodo anterior a CF de 1988, em especial
na época da ditadura militar, onde os recursos da Previdéncia eram
direcionados para fomentar os PNDs, sempre amparados em relevantes
interesses da sociedade.

A falta de uma reagdo enérgica contra tal medida levou a sua re-
novagdo. Em 04.03.1996 a Emenda Constitucional n® 10 prorrogou o
desvio do produto arrecadado com diversas contribuicdes sociais, dire-
cionando a verba para o rebatizado Fundo de Estabilizacdo Fiscal*”.

M5 Art. 1° O art. 71 do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitérias passa a vigorar com
a seguinte redacdo: “Art. 71. Fica instituido, nos exercicios financeiros de 1994 e 1995,
bem assim no periodo de 1° de janeiro de 1996 a 30 de junho de 1997, o Fundo Social de
Emergéncia, com o objetivo de saneamento financeiro da Fazenda Publica Federal e de es-
tabilizacdo econdmica, cujos recursos serdo aplicados prioritariamente no custeio das
acoes dos sistemas de salde e educacdo, beneficios previdenciarios e auxilios assistenciais
de prestacéo continuada, inclusive liquidacéo de passivo previdenciério, e despesas orga-
mentarias associadas a programas de relevante interesse econdmico e social.” § 1° Ao
Fundo criado por este artigo ndo se aplica o disposto na parte final do inc. Il do § 9° do art.
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Por intermédio da nova desvinculacéo, foram utilizados recursos
ndo apenas da Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido e do PIS,
como também 20% (vinte por cento) do produto de todas as contribui-
¢Oes da Unido. E mais. Seriam afetadas ndo apenas as contribuicdes ja
instituidas, como também as que viriam ser criadas. Ou seja, 0S novos
tributos ja nasceriam sob 0 manto da inconstitucionalidade.

A matéria foi enfrentada no STF através da ADI-MC 1420. O re-
lator, Min. Néri da Silveira, indeferiu a liminar por auséncia de pericu-
lum in mora, porque ndo demonstrado 0s prejuizos irrepardveis aos de-
mais entes da Federacdo e porque essa desvinculagdo de receitas ja era
antiga, e estava-se apenas prorrogando aquilo que a Emenda de Reviséo
n° 1/94 j& dispunha, e contra ela ndo havia insurgéncias. Concluiu o
Ministro que se estava encarecendo ao Advogado Geral da Unido e ao
Procurador Geral da Republica urgéncia nos respectivos pronunciamen-
tos, para julgamento final da demanda em curto prazo. O ministro Mau-
ricio Corréa, ao destacar a conveniéncia dos Estados em ndo questionar
a medida e a alta relevancia da matéria, acompanhou o relator para inde-
ferir a cautelar. Moreira Alves consignou que, caso concedida a cautelar,
“praticamente estaremos acabando com o poder constituinte derivado

neste pais’™*®.

165 da Constituicdo. § 2° O Fundo criado por este artigo passa a ser denominado Fundo
de Estabilizacdo Fiscal a partir do inicio do exercicio financeiro de 1996. § 3° O Poder
Executivo publicara demonstrativo da execucéo orgamentéria, de periodicidade bimestral,
no qual se discriminardo as fontes e usos do Fundo criado por este artigo. Art. 2°. O art. 72
do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias passa a vigorar com a seguinte reda-
¢do: “Art. 72. Integram o Fundo Social de Emergéncia: | - [...]; Il - a parcela do produto
da arrecadagdo do imposto sobre renda e proventos de qualquer natureza e do imposto
sobre operacgdes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos e valores mobiliarios,
decorrente das alteragdes produzidas pela Lei 8.894, de 21.06.1994, e pelas Leis 8.849 e
8.848, ambas de 28.01.1994, e modificacOes posteriores; Il - a parcela do produto da arre-
cadagdo resultante da elevagéo da aliquota da contribuicéo social sobre o lucro dos contri-
buintes a que se refere o § 1° do art. 22 da Lei 8.212, de 24.07.1991, a qual, nos exercicios
financeiros de 1994 e 1995, bem assim no periodo de 1°.01.1996 a 30.06.1997, passa a ser
de trinta por cento, sujeita a alteracéo por lei ordinaria, mantidas as demais normas da Lei
7.689, de 15.12.1988; IV - vinte por cento do produto da arrecadacéo de todos os impos-
tos e contribuicdes da Unido, j& instituidos ou a serem criados, excetuado 0 previsto nos
incs. I, 11 e 111, observado o disposto nos §8§ 3° e 4% V - a parcela do produto da arrecada-
cdo da contribuigdo de que trata a Lei Complementar 7, de 07.09.1970, devida pelas
pessoas juridicas a que se refere o inc. 111 deste artigo, a qual sera calculada, nos exercicios
financeiros de 1994 e 1995, bem assim no periodo de 1°.01.1996 a 30.06.1997, mediante a
aplicacdo da aliquota de setenta e cinco centésimos por cento, sujeita a alteragdo por lei
ordinéria, sobre a receita bruta operacional, como definida na legislagdo do imposto sobre
renda e proventos de qualquer natureza; e [...]”

“6 STF. Acdo Direta de Inconstitucionalidade — Medida Cautelar n® 1.420-0/DF. Tribunal
Pleno. Rel. Min. Néri da Silveira. DJ 17.05.1996.
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A acdo declaratéria de inconstitucionalidade foi extinta em
11.04.2002, sem julgamento, por perda do objeto em decorréncia da
Emenda Constitucional n° 10, de 1996, que alterava a redacdo dos dis-
positivos hostilizados. A toda evidéncia, houve erro material no disposi-
tivo, porque o questionamento era justamente em relacdo a Emenda n°
10/96. Mas contra a extin¢do ndo houve recursos, sendo 0 processo ar-
quivado em 24.04.2002.

A Emenda n® 17, de 22.11.1997, prorrogaria por mais um periodo
aquilo que deveria ser tratado em carater de emergéncia.

A Emenda n° 27, de 21.03.2000, simplificou a institucionalizacdo
do desvio. Abandonou a técnica da criacdo de fundos e determinou,
simplesmente, que 20% da arrecadacao de imposto e contribuigdes sociais
da Unido, instituidos ou ndo, seriam desvinculados no periodo de 2000 a
2003. A desvinculagdo, inclusive, foi retroativa, como nos demais casos,
na medida em que a EC havia sido promulgada em margo de 2000.

Na auséncia de maiores questionamentos e para obter maioria pa-
ra a aprovacao da medida, cria-se o Fundo de Combate e Erradicagéo da
Pobreza, instituido pela Emenda Constitucional 31, de 14.12.2000,
composto, entre outras receitas, por um adicional sobre a extinta CPMF.

Prorrogando a desvinculagdo por mais quatro anos, foi promulga-
da a Emenda Constitucional 42, de 19.12.2003*", sucedida pela Emenda
n° 56, de 20.12.2007, que a prorroga até 31.12.2011. Encontra-se em
tramitacdo a PEC 61, que prop8e nova extensdo até 31 de dezembro de
2015. A exposicdo de motivos da PEC 61/11 explicita o desconforto
com a vinculacdo de receitas a finalidades especificas (como se nédo
fosse essa a justificativa constitucional para a criacdo da contribuicdo) e
apresenta elementos exteriores a ordem tributaria e social (Copa do
Mundo e Olimpiadas) para justificar a medida:

Excelentissima Senhora Presidenta da Republica,

1. Submetemos a consideracdo de Vossa Excelén-
cia Proposta de Emenda Constitucional, com vis-
tas a alterar o art. 76 do Ato das Disposicdes

M7 Art. 2°. Os artigos do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias a seguir enumera-
dos passam a vigorar com as seguintes alteragdes: “Art. 76. E desvinculado de 6rgéo, fun-
do ou despesa, no periodo de 2003 a 2007, vinte por cento da arrecadacdo da Unido de
impostos, contribuicdes sociais e de intervencdo no dominio econdmico, ja instituidos
ou que vierem a ser criados no referido periodo, seus adicionais e respectivos acréscimos
legais.” (Grifou-se)


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituiçao.htm#art76dct
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Constitucionais Transitorias de forma a prorrogar
a vigéncia da Desvinculacdo de Receitas da Unido
— DRU até 31 de dezembro de 2015.

2. Essa alteragcdo no ADCT justifica-se porque a
estrutura orgamentaria e fiscal brasileira possui
elevado volume de despesas obrigatérias, como as
relativas a pessoal e a beneficios previdenciérios,
e também vinculagdo expressiva das receitas or-
camentarias a finalidades especificas. Esse deline-
amento tende a extinguir a discricionariedade alo-
cativa, pois reduz o volume de recursos orcamen-
tarios livres que seriam essenciais para implemen-
tar projetos governamentais prioritarios, e prejudi-
ca a formacéo de poupanca para promover a redu-
cdo da divida publica.

3. Nesse cenério, a desvinculagdo de receitas, vi-
gente desde o ano 2000, foi instrumento de racio-
nalizagdo da gestdo orcamentéria, que ampliou as
possibilidades de atuacdo dos gestores publicos e
possibilitou atender, de forma célere e tempestiva,
as demandas da sociedade, sem comprometer o
equilibrio fiscal das contas publicas. Nesse inte-
rim, a DRU tem permitido & Administracdo Publi-
ca Federal ndo s estabelecer prioridades, mas
também prover e alocar recursos para torna-las
exequiveis. Ressalte-se que a conjuntura do Brasil
urge investimentos e respectivas fontes de financia-
mento, a fim de adequar a infraestrutura do Pais as
exigéncias internacionais correlatas & Copa do
Mundo de 2014 e as Olimpiadas de 2016.

4. Diante do exposto, tendo em vista ndo s6 a im-
porténcia da desvinculagdo de receitas na forma-
cao dos recursos livres do orcamento federal, mas
também a necessidade premente de se manter grau
de autonomia minimo na definigdo de prioridades
de governo e na gestdo orcamentdaria, propomos
emenda constitucional que “Altera o art. 76 do
Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias.”
Respeitosamente,

Miriam Aparecida Belchior

Ministra de Estado do Planejamento, Orcamento e
Gestdo

Guido Mantega
Ministro de Estado da Fazenda
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O Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza foi prorrogado
por prazo indeterminado através da Emenda n° 67/2010.

Atualmente, a DRU abrange ndo apenas as contribui¢des sociais,
mas, também, as receitas das contribuicbes de intervencdo no dominio
econdmico.

Ora, se um consideravel percentual da receita obtida com a CIDE
e contribuicfes sociais pode vir a ser desvinculado, é porque uma das
seguintes situacGes estd ocorrendo: ou 0S recursos ndo SA0 necessarios
para a concretizagdo da intervencdo ou da atuagdo social, ou a medida
legislativa que os desvinculou é inconstitucional.

Embora tenham sido apontadas sensiveis melhoras no panorama
social brasileiro, ainda h4 um longo caminho a ser percorrido, havendo
consideravel parcela da populacdo sujeita a condi¢des de vida degradan-
tes, sem acesso aos servigos basicos de salde e emprego. Entdo, ndo se
pode admitir que a finalidade que justificou a criagdo da norma imposi-
tiva foi finalmente concretizada. Os recursos sao necessarios e adequa-
dos para a persecucdo dos fins almejados, de modo que devem continuar
sendo direcionados apenas para a seguridade social. Desta forma, ndo ha
como sustentar que o Governo possa, mesmo através de emenda consti-
tucional, desvirtuar o sistema tributario para eliminar a importancia da
finalidade e do correto destino da arrecadagdo. Se o que diferencia as
contribuicdes dos impostos é justamente a finalidade, se esse é o seu
suporte de validade, ndo pode haver a desvinculagdo das receitas.

O poder de reforma da Constituicdo encontra limites na propria
racionalidade do sistema. Ou a contribuicdo é cobrada para uma deter-
minada finalidade, e os valores a serem exigidos devem ser suficientes
para a sua concretizacdo, ou ela ndo deve ser exigida. Retirar parte dos
recursos, mesmo que por emenda constitucional, transmuda as contri-
buicdes em impostos com a inarredavel consequéncia de quebra do prin-
cipio federativo: a contribuicdo passa a visar a geracdo de receitas para
fazer frente a despesas ordinarias do Governo Federal, atribuicdo tipica
de imposto, com clara ofensa aos dispositivos constitucionais que tratam
da reparticdo de receitas e da criagcdo de impostos residuais.

A solucdo, entdo, é o reconhecimento da inconstitucionalidade da
norma impositiva ou da norma que determina a desvinculagdo. As duas,
juntas, ndo podem vigorar no ordenamento juridico. Essa situacdo con-
figura um conflito que sé pode ser solucionado introduzindo-se em uma
das regras uma clausula de excec¢do, que elimine o conflito, ou declaran-
do-se invalida pelo menos uma delas.
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Diferente do que se sucede com o conceito de validade social ou
de importancia de uma norma, o conceito de validade juridica ndo é
passivel de graduacdo. Uma norma vale ou ndo vale juridicamente. Se
ndo for possivel introduzir uma clausula de excecdo, tem-se entdo que
declarar invalida pelo menos uma das regras. A maneira de declarar a
invalidade de uma norma pode ser solucionada mediante a aplicacdo de
regras como lex posterior derogat legi priori ou lex specialis derogat
legi generali.

Ainda que seja assente na doutrina (pelo menos em parte dela) e
na jurisprudéncia que as contribuicfes sao tributos validados finalisti-
camente, que a finalidade é condicdo de validade do tributo, tenta-se, de
qualquer forma, concretizar a desvinculacdo, elevando-a ao nivel consti-
tucional, por meio de emendas ao texto original.

Marco Aurélio Greco® ja chamava a atencdo para o perigo da
institucionalizacdo do excesso na cobranga das contribuigcdes, em espe-
cial das contribui¢Ges interventivas. Nao configuram, portanto, o meio
necessario para concretizar a intervencao, porque hd meios menos gra-
VOs0s para tanto (impostos, em que a capacidade contributiva deve ser
observada).

Aceitar tal medida, bem como a tredestinacdo de receitas que de-
veriam ser vinculadas as finalidades para as quais foram criadas, acaba
por ir na direcdo contréria a técnica de validacdo desses tributos. Ofende
0 principio da moralidade e da proporcionalidade.

Aponta-se, por exemplo, que a seguridade social é deficitaria no
Brasil. Mas, em relatdrio sobre as contas do Governo Federal do exerci-
cio de 2002, o Tribunal de Contas da Unido verificava um superavit no
Orcamento da Seguridade Social de R$669,8 milh&es, se reincorporados
as suas receitas os valores retirados a titulo de Desvinculacdo de Recei-
tas da Unido — DRU, instituida pela EC 27/00*°. Agora, uma vez exclu-
ida parte dos recursos da seguridade social, por meio da DRU, o sistema

“8  GRECO, Marco Aurélio. ContribuicBes de intervencdo no dominio econémico — parame-
tros para sua criagdo. Op. cit.

“Mesmo sem a aplicagdo desses critérios que, por exemplo, excluiria da Seguridade Social
todas as despesas de assisténcia médica e odontolégica dos 6rgdos da Administragdo Dire-
ta que ndo fossem tipicos do sistema, verificam-se um superavit no Or¢camento da Seguri-
dade Social de R$ 669,8 milhdes, se reincorporadas as suas receitas os valores retirados a
titulo de Desvinculacdo de Receitas da Unido — DRU, instituida pela EC 27/00, situacéo
esta bastante diferente daquela encontrada quando da realizacéo da reforma do sistema de
previdéncia pela EC 20/98, em que estava configurado um déficit da ordem de R$ 12,36
bilhdes pelos mesmos critérios”. (BRASIL. Relatério e Pareceres Prévios sobre as Contas
do Governo da Republica. Exercicio de 2002. Brasilia: TCU, p. 526. Disponivel em:
<www.tcu.gov.br>)

419
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passa a ser deficitario, o que impede o pleno atendimento das finalidades
constitucionais que justificaram a instituicdo das contribuigdes:

O confronto entre receitas e despesas revelou cres-
cimentos dos resultados negativos da seguridade de
16,09% e da seguridade ajustado de 16,61%, entre
0 exercicio de 2001 e 2002, os quais podem ser
atribuidos a expansdo mais que proporcional das
despesas em relacdo as receitas. No entanto, se for
considerada a situacdo hipotética de direciona-
mento integral dos recursos da DRU — Desvincu-
lacdo das Receitas da Unido, incidentes sobre as
contribuicdes sociais e multas vinculadas a sequ-
ridade social ao custeio do orcamento dessa esfe-
ra, o resultado da sequridade ajustado evidenci-
aria situacdo positiva nos dois exercicios em fo-
co™®. (grifou-se e sublinhou-se)

A seguridade social permaneceria gerando elevados superavits
(com excecdo de 2003) até o ano de 2008, que coincidiu com o ultimo
ano da CPMF. Considerando que no seu Ultimo ano em vigor a contri-
buicdo sobre movimentagao financeira arrecadou mais de 36 bilhdes de
reais, entende-se porque a retomada da contribuicdo para a saude per-
meia os discursos politicos do Governo Federal:

Tabela 24: Resultado Seguridade Social 2001/2010 em Valores Nominais (R$)

RESULTADO SEGURIDADE SOCIAL 2001/2010 EM VALORES NOMINAIS (R$)

Ano Total_de Des;_)esa Total Rgsultado DRU Resultado +
Receitas Ajustada Ajustado DRU
2001  131.232.997.727 147.511.937.330 -16.278.939.603 17.023.792.491  744.852.888,00
2002 152.006.419.810 170.988.635.396 -18.982.215.586 19.652.058.368 669.842.782
2003 172.951.834.788 197.841.982.901 -24.890.148.113 23.613.132.702  -1.277.015.410
2004 213.153.563.394 230.798.014.864 -17.644.451.470 29.812.683.527 12.168.232.057
2005 250.955.824.000 265.091.450.000 -14.135.627.000 33.258.873.000 19.123.246.000
2006 274.611.497.600 303.251.267.300 -28.639.769.700 33.948.353.800  5.308.584.100
2007 313.616.029.400 335.583.806.400 -21.967.777.000 39.030.570.000 17.062.793.000
2008 339.324.237.130 371.035.614.100 -31.711.376.970 39.580.914.000  7.869.537.030
2009 360.750.200.000 427.384.200.000 -66.633.900.000 36.379.200.000 -30.254.700.000
2010  420.070.490.000 476.102.680.000 -56.032.190.000 43.396.530.000 -12.635.660.000

Fonte: Relatérios do TCU sobre as Contas do Governo de 2001/2010 (elaboragao propria).

40 BRASIL. Relatério e Pareceres Prévios sobre as Contas do Governo da Republica.
Exercicio de 2002. p. 83. Disponivel em: <www.tcu.gov.br>.
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Os anos de 2009 e 2010 apresentaram um balanco negativo. Fruto
do desaquecimento da economia brasileira e mundial, proporcionado por
problemas financeiros dos Estados Unidos e da Europa, que acabaram
gerando reflexos nos demais paises. Soma-se, também, a ndo prorroga-
¢do da cobranga da CPMF. De qualquer forma, quando se tragca um pa-
norama mais amplo, abarcando os Ultimos 10 anos, verifica-se que a
seguridade social apresentou um superavit de R$ 34.003.928.388,00
(trinta e quatro bilhdes, trés milhdes, novecentos e vinte e oito mil e
trezentos e oitenta e oito reais), apds a correcdo monetaria de todos 0s

valores**:

Tabela 25: Resultado da Seguridade Social agregado aos recursos da DRU (em R$)

RESULTADO DA SEGURIDADE SOCIAL AGREGADO
AOS RECURSOS DA DRU

(em R9)
Resultado atualizado

Resultado nominal

2001 744.852.888 1.600.040.089
2002 669.842.782 1.166.902.968
2003 -1.277.015.410 -2.024.040.054
2004 12.168.232.057 17.186.277.107
2005 19.123.246.000 26.561.270.778
2006 5.308.584.100 7.117.112.531
2007 17.062.793.000 21.457.059.395
2008 7.869.537.030 8.899.439.080
2009 -30.254.700.000 -34.827.879.433
2010 -12.635.660.000 -13.132.254.074

18.779.712.447 34.003.928.388

Fonte: Relatério e Pareceres Prévios sobre as Contas do Governo da Republica, exercicios 2001 a
2010 (elaboragao prépria).
Valores atualizados para setembro de 2011 pelo IGPDI da FGV

Os numeros demonstram que importantes valores que deveriam
ser destinados para a seguridade social estdo sendo utilizados livremente
pelo Governo Federal, em desrespeito ao texto constitucional. A desvin-
culacdo ndo pode subsistir, nem mesmo por emenda constitucional,
independentemente da denominacéo que receba, sendo irrelevante tratar-se
de fundo de estabilizacdo, de emergéncia ou simplesmente desvinculagao.

421 Corregao monetéria até setembro de 2011 pelo indicador IGPDI.
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Entende-se que a protecdo a salde, & previdéncia e a assisténcia
social séo direitos sociais, concebidos como direitos fundamentais de
segunda dimens&o®* e, por essa razdo, insuscetiveis de serem abolidos
por revisdo ou emenda constitucionais. O STF ja teve a oportunidade de
declarar que uma emenda constitucional pode ser inconstitucional”, se
ferir o cerne do texto, se for em oposicdo as clausulas pétreas.

Outrossim, analisando especificamente a desvinculagdo de recei-
tas, a Segunda Turma do STF ndo foi sensivel a tais argumentos. Para o
Min. Cezar Peluso, a norma constitucional que vincula a receita das
contribui¢Bes sociais a seguridade social ndo constitui clausula pétrea,
uma vez que ndo estd contemplada no art. 60, § 4°. Por essa razdo, nos
autos do RE 537.610, entendeu que “ndo é inconstitucional a desvincu-
lagdo de parte da arrecadacdo de contribuicdo social, levada a efeito por
emenda constitucional™**,

Na&o se pode concordar com tal entendimento. Se as contribui¢des
sdo tributos que encontram suporte de validade em sua finalidade — e ao
longo do trabalho verificou-se que o STF reconhece essa caracteristica —
entdo direcionar os seus recursos para outras finalidades acaba por afas-
tar justamente o seu trago caracteristico. O que diferencia a CSLL do
imposto de renda é que a primeira é exigida do contribuinte, indepen-
dentemente de qualquer atividade estatal, mas para que algo seja feito,
para que uma determinada finalidade seja alcancada. No caso especifico,
para financiar a seguridade social, para viabilizar o acesso da populagéo

422 prefere-se a expressido dimensdes a geragdes, na linha de Ingo Wolfgang Sarlet: “Com
efeito, ndo ha como negar que o reconhecimento progressivo de novos direitos fundamen-
tais tem o carater de um processo cumulativo, de complementariedade, e néo de alternan-
cia, de tal sorte que o uso da expressio ‘geragdes’ pode ensejar a falsa impressdo da substi-
tuigdo gradativa de uma gerag@o por outra, razio pela qual ha quem prefira o termo ‘di-
mensdes’ dos direitos fundamentais, posi¢d0 esta que aqui optamos por perfilhar, na estei-
ra da moderna doutrina”. (p. 45). Ainda segundo o autor, a expressdo social encontra justi-
ficativa “na circunstancia de que os direitos de segunda dimensao podem ser considerados
uma densificagdo do principio da justica social, além de corresponderem a reivindicagoes
das classes menos favorecidas, de modo especial da classe operaria, a titulo de compensa-
¢do, em virtude da extrema desigualdade que caracterizava (e, de certa forma, ainda carac-
teriza) as relacdes com a classe empregadora, notadamente detentora de um maior ou me-
nor grau de poder econémico.” (SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos funda-
mentais: Uma teoria geral dos direitos fundamentais na perspectiva constitucional. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2010.p. 45-48)

“Uma Emenda Constitucional, emanada, portanto, de Constituinte derivada, incidindo em
violagdo a Constituicdo originaria, pode ser declarada inconstitucional, pelo Supremo Tri-
bunal Federal, cuja fungdo precipua é de guarda da Constituigdo (art. 102, I, ‘a’, da CF).”
(STF, Plenario, ADIn 939/DF, Rel. Min. Sydney Sanches — excerto da ementa).

24 STF. Recurso Extraordinério n° 537.610. 22 Turma. Rel. Min. Cezar Peluso. DJE

18.12.2009.
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aos servicos de saude, ao regime de previdéncia e assisténcia social. Ao
dispor que seus recursos podem ser livremente utilizados, ao desvincula-
los, ndo resta nenhum elemento na norma impositiva que distinga a
CSLL do imposto de renda. O art. 2° da Lei n° 7.689/88, que institui a
contribuicéo, dispGe que a sua base de calculo é o valor do resultado
financeiro do exercicio, antes da provisdo do imposto de renda. Retirada
a sua finalidade, ndo resta nenhum trago que a distinga do IR. Nesse
caso, seria apenas um adicional de imposto de renda, cuja receita deve
ser compartilhada com Estados e Municipios.

Por ultimo, e ndo menos importante, tem-se um retorno a pratica
centralizadora de decisbes que foi derrogada da organizagdo do Estado
brasileiro pelo constituinte de 1987. Em diversos dispositivos, percebe-
se a garantia de participacdo da sociedade na tomada de decisdes. O
caso da seguridade social € emblematico, com a sua gestdo quadripartite.
Estados, Distrito Federal e Municipios ganham maior autonomia para
gerir interesses regionais e locais. E autonomia s6 se obtém com recur-
sos financeiros. A danosidade das reformas constitucionais que imple-
mentaram desvinculagdes de receitas foi observada com muita proprie-
dade por Marcos Palmeira:

Tais alteracdes, promovidas no sistema juridico,
amplamente identificadas com as reformas do Es-
tado voltadas para o mercado, apontam nitidamente
para a necessidade de concentracdo de poder, situ-
ando-o0 no ambito do ente politico mais forte da
Federacgdo, ou seja, a Unido. Por isso, ressai o ex-
cessivo detalhamento apresentado nas emendas
constitucionais e outras formas legislativas, no
mais das vezes, destinado a mitigar a autonomia
legislativa dos demais entes federados. O dilema
do federalismo — que tem se revelado um meio de
organizagdo politica mais adequado a pacificagéo
de conflitos regionais e realizagdo da democracia
representativa — na periferia do sistema capitalista,
remonta aquele derivado da crise do préprio Estado:
sobreviver ante as profundas rupturas no ténue sis-
tema de valores liberais, apoiadas nos processos de
integracdo comercial que subordinam paises aos
interesses das nag&es mais ricas do globo.*?

425 PALMEIRA, Marcos Rogério. O federalismo e tributagio na reforma do estado nos anos
90. Op. cit., p. 53.
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Como visto ao longo desta se¢do, importantes recursos estdo sen-
do desvinculados por intermédio de emenda constitucional. Na sequén-
cia, verificar-se-4 que a desvinculagcdo também ocorre no ambito da
legislacdo infraconstitucional.

6.3.2.2 Desvinculacgéo praticada pelo legislador infraconstitucional

Observou-se, anteriormente, que nem o quérum qualificado das
emendas constitucionais inibiu o uso incorreto dos recursos das contri-
buicdes. Da mesma forma, como se vera adiante, as desvinculagdes
também ocorrem no ambito da legislagdo ordinéria, identificando-se,
primordialmente, através de lei orcamentaria, da lei de custeio e de res-
ponsabilidade fiscal.

6.3.2.2.1 Lei Orcamentaria

N&o pode uma lei posterior, sob o pretexto de estimar receitas e
fixar despesas (lei orcamentaria*”®), dar destino incompativel com a
busca da finalidade constitucional a que se propds a norma tributaria.
Mesmo que haja anulagdo parcial de dotacdo orcamentéria, reserva de
contingéncia ou sobra de recursos”’, deve ser observado o art. 8°, para-
grafo Unico, da Lei Complementar n® 101/00 (Lei de Responsabilidade
Fiscal), segundo o qual “os recursos legalmente vinculados a finalidade
especifica serdo utilizados exclusivamente para atender ao objeto de sua
vinculacdo, ainda que em exercicio diverso daquele em que ocorrer o
ingresso”.

Até recentemente, o STF ndo conhecia de agBes diretas de in-
constitucionalidade contra lei orcamentéria, por Ihe faltar grau abstracéo

e generalidade®®.

Esse posicionamento sofreu uma alteragdo profunda no julgamento
da ADIN 2.925-8/DF, em que foi declarada a inconstitucionalidade de

4% Nos termos do art. 2° da Lei 4.320/64: “Art. 2°. A Lei do Or¢amento conter4 a discrimina-

céo da receita e despesa de forma a evidenciar a politica econdémica financeira e o progra-

ma de trabalho do Governo, obedecidos os principios de unidade, universalidade e anuali-

dade.”

Lembra-se que, se esses excessos forem constantes, deve ser revista a necessidade de

cobranga da contribuig&o.

% Neste sentido, ADI 1.640, Rel. Min. Sydney Sanches, DJ 03.04.1998, ADI 2.057, Rel.
Min. Mauricio Corréa, DJ 31.03.2000, ADI 2.100, Red. p/o ac. Min. Nelson Jobim, DJ
01.06.2001 e ADI 2.484, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ 14.11.2003.
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interpretacdo de lei orcamentéria que implique abertura de crédito su-
plementar em rubrica estranha & destinacdo de contribuicdo interventiva:

LEI ORCAMENTARIA. CONTRIBUICAO DE
INTERVENCAO NO DOMINIO ECONOMICO.
IMPORTACAO E COMERCIALIZACAO DE
PETROLEO E DERIVADOS, GAS NATURAL
E DERIVADOS E ALCOOL COMBUSTIVEL.
CIDE. DESTINA(;AO. ART. 177, § 4°, DA
CONSTITUICAO FEDERAL. E inconstitucional
a interpretacdo da Lei Orgamentéaria 10.640, de 14
de janeiro de 2003, que implique abertura de cré-
dito suplementar em rubrica estranha a destinacéo
do que for arrecadado a partir do disposto no § 4°,
do art. 177 da Constituicdo Federal, ante a nature-
za exaustiva das alineas “a”, “b” e “c” do inc. Il
do citado paragrafo®”.

Vé-se que foi declarada a contrariedade da interpretacdo que via-
bilizasse o desvio dos recursos, mas a norma impositiva permaneceu
valida. A relatora do processo, Min. Ellen Gracie, votou pelo ndo co-
nhecimento da Adin e posteriormente pela improcedéncia do pedido.
Entendeu a Ministra que a Lei de Responsabilidade Fiscal impediria a
utilizacdo dos recursos em fins distintos e que eventuais contingencia-
mentos de despesas ndo tornariam o tributo inconstitucional. Firmou a
preocupacdo de que o Judiciario ndo pode compelir o Executivo a gastar
o dinheiro arrecadado.

A decisdo, porém, por maioria, foi no sentido de que o Supremo,
enquanto guardido da Constituicdo, deve zelar pela correta aplicagdo dos
recursos vinculados, optando pela declaragdo de inconstitucionalidade
de qualquer interpretacdo contraria a esse preceito (o de que a receita da
contribuicdo é vinculada a finalidade constitucional). O Min. Carlos
Velloso resumiu bem o entendimento que passou a ser adotado:

A interpretacdo preconizada, a comegar pelo Mi-
nistro Carlos Britto, parece-me razoavel. Eviden-
temente que ndo estou mandando o Governo gas-
tar. A realizacdo de despesas depende de politicas

2% STF. Agho Direta de Inconstitucionalidade 2.925-8/DF. Tribunal Pleno, Rel. para o acor-
ddo Min. Marco Aurélio, DJ 04.03.2005.
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publicas. O que digo é que o Governo nao pode
gastar o produto da arrecadacdo da CIDE fora do
que estabelece a Constituicdo Federal, art. 177,
§ 4° 1. Noutras palavras, o Governo somente po-
derd gastar o produto da arrecada¢do da mencio-
nada contribuicdo no que esta estabelecido na
Constituicéo, art. 177, § 4°, 11**°.

O voto do Ministro Sepulveda Pertence realca esse sentimento de
valorizacdo do papel do Supremo:

Estou vendo um dos precedentes: autorizacdo para
destinar parte da arrecadagdo da CPMF a cobrir
débitos do Ministério da Saude com o FAT — ndo
conhecemos da ADIn (o que me da um certo remor-
so, diante do que veio a suceder posteriormente).**

Anteriormente, ja havia sido constatado pelo TCU que parcela
consideravel dos recursos da CIDE dos combustiveis estava sendo utili-
zada em despesas de apoio administrativo. Foi determinado administra-
tivamente no Acorddo n. 1.857/2005 que a Secretaria do Orgamento
Federal, ao elaborar os projetos de leis orcamentarias anuais, nao alocas-
se recursos da CIDE para agdes que “ndo apresentassem relacdo direta
com os programas finalisticos de transporte e meio ambiente, conforme
disposto na Constitui¢do Federal™**,

O desvio dos recursos restou comprovado também no ambito do
mesmo Tribunal (TC-015.719/2001-5), concernente a aplicacdo da
CIDE em 2002 e 2003, relator Min. Marcos Vinicius Vilagca, dando

0 STF. Aco Direta de Inconstitucionalidade 2.925-8/DF. Tribunal Pleno, Rel. para o acor-

dédo Min. Marco Aurélio, DJ 04.03.2005.

Idem.

2 TCU. Processo TC 013.023/2004-5. Plenério. Relator Min. Marcos Vinicios Vilaga.
Disponivel em: <http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc/Acord/20051129/TC-
013-023-2004-5.doc>. Acesso em: 23 nov. 2011. O acdrddo restou assim ementado:
Acompanhamento. Aplicagdo dos recursos da Cide-Combustiveis. Constatacdo de desvio
de finalidade. Custeio de despesas administrativas, incompativeis com o prop6sito dessa
contribuigdo. Manutengdo de grande volume de recursos em caixa, para utilizagdo no
cumprimento das metas de superavit primario. Substituicdo de fontes ordinarias de dota-
¢cBes antigas do Orcamento dos Transportes por receitas proporcionadas pela Cide-
Combustiveis. Falta de concretizacdo dos mandamentos constitucionais que justificaram a
instituicdo da contribuicdo. DeterminacGes. Recomendacdes. Ciéncia.
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origem ao Acérddo 938/2003*° — Plenario, que determinou o alerta ao
Congresso Nacional acerca dos desvios de finalidade na destinagdo dos
recursos da contribuicao sobre os combustiveis.

433

Da lavra do Min. Marcos Vinicius Vilaga, é esclarecedor o modus operandi do desvio das
receitas desta importante espécie tributaria: “Tal constatagdo poderia significar que os re-
cursos que abasteciam os transportes foram substituidos, simplesmente, pelo dinheiro ori-
ginario da Cide, que de nada serviu para prosperar o setor. Ou que a Cide ndo estaria sendo
utilizada dentro de suas finalidades constitucionais. Os dados que comego a apresentar ddo
conta de que, em boa medida, as duas coisas vém ocorrendo. Segundo a Receita Federal, a
arrecadacédo da Cide em 2002, seu primeiro ano de vida, correspondeu a R$ 7,241 bilhdes.
Montante, a propo6sito, nada desprezivel, ainda mais quando se verifica ser maior do que
todo o imposto de renda pago no mesmo ano por quem, pessoa fisica, ndo é descontado em
folha (R$ 4,461 bilhdes). Maior também do que a arrecadacéo do IPI vinculado & importa-
cdo (R$ 4,888 bilhdes) e do que a soma das receitas obtidas com do IPI sobre o fumo, as
bebidas e os automéveis (R$ 6,382 bilhdes). Com a elevagéo das aliquotas, o orcamento da
Unido estima que a Cide proporcionara em 2003 R$ 10,775 bilhdes, quase 50% a mais do
que a arrecadagdo do ano anterior. Em 2002, dos R$ 7,241 bilhdes obtidos com a Cide,
R$ 5,541 bilhdes foram efetivamente usados, de conformidade com o sistema Siafi. A di-
ferenca refere-se a créditos remanescentes e bloqueados. Todos os gastos com o setor de
transportes, incluindo o seu custeio, representaram R$ 5,142 bilhdes, sendo que, destes,
R$ 4,059 bilhdes se deveram & Cide. Pode-se ver entdo, em primeiro lugar, que 0s recursos
dados pela Cide superaram tudo o que foi aplicado em transportes e, em segundo lugar,
que a Cide significou, no orgamento dos transportes, 79%, ou seja, quase todos 0s recursos
do setor. Pouca coisa mudou no orgamento da Unido para 2003, onde estdo autorizadas
despesas da ordem de R$ 5,389 bilhdes em transportes, das quais R$ 3,615 bilhdes, isto é,
67%, dizem respeito a Cide. Neste ano, o orcamento da Cide é exatamente o dobro do or-
camento dos transportes, repetindo, R$ 10,775 bilhdes. Das informagdes precedentes che-
ga-se a conclusdo inarredavel de que esta indo para outras areas o dinheiro que antes fi-
nanciava o setor de transportes, que hoje sobrevive essencialmente as custas da novel con-
tribuicdo. E mais: observando que o or¢camento dos transportes ndo cresceu em 2002 e
2003, exercicios nos quais a Cide foi cobrada, pode-se deduzir que a institui¢do da contri-
buicdo ndo colaborou sequer com um centavo para o desenvolvimento do setor. Mais gra-
ve ainda é a comprovagdo de que nem todo o dinheiro conseguido com a Cide est4 sendo
usado nas finalidades permitidas pela Constituicao: subsidios a derivados de petréleo, gas
natural e alcool combustivel; meio ambiente e infra-estrutura de transportes. No ano de
2002, dos R$ 5,541 bilhdes utilizados da Cide, R$ 4,059 bilhdes (73%) proveram o setor
de transportes e R$ 52 milhdes (menos de 1%) o de meio ambiente. Os recursos restantes
da contribuicdo foram revertidos em prol do servico da divida interna e de outros encargos
(R$ 1,309 bilhdo), da agricultura (R$ 115 milhdes) e da previdéncia social (R$ 5,1 mi-
lhdes). Nao ha registro de dinheiro para subsidiar precos de combustiveis, gas e seus deri-
vados. Mesmo os recursos direcionados aos transportes ndo se prestaram a infra-estrutura
do setor, como manda a Constituicdo. Com efeito, em 2002, cerca de R$ 462 milhdes fo-
ram empregados, entre outros fins, em administracdo geral, onde se inclui a remuneragdo
de servidores (R$ 391 milhdes); em atengéo baésica, isto é, assisténcia médica e odontolo-
gica de servidores (R$ 28,5 milhdes); em auxilio-alimentacdo (R$ 13 milhdes); em auxi-
lio-transporte (R$ 3 milhdes); em assisténcia pré-escolar a dependentes de servidores (R$
1,5 milhao); em tecnologia (R$ 20,6 milhdes); e em comunicacéo social, ou seja, publici-
dade e propaganda (R$ 3,1 milhdes). Em infra-estrutura foram gastos, na realidade, R$
3,597 bilhdes (R$ 3,232 bilhdes para o transporte rodoviario, R$ 210 milhdes para o trans-
porte hidroviario e R$ 155 milhdes para o transporte ferroviario), segundo o Siafi. Para es-
te ano de 2003, o panorama é pior, pois, havendo a previsdo de arrecadar R$ 10,775 bi-
lhdes com a Cide, somente R$ 3,615 bilhdes (33,5%) estdo consignados, diretamente, para
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Foram significativas as consequéncias praticas da histérica deci-
sdo do Supremo. Conforme relatério do Tribunal de Contas da Unido de
2005, o pagamento de encargos da divida publica com recursos da CIDE
dos combustiveis, consignado nas Leis Orgamentarias de 2002 e 2003,
deixou de ser previsto nos orcamentos seguintes. Observou-se, também,
um incremento da parcela de recursos que passou a ser direcionado aos
fins constitucionais. Em 2005, 64,24% dos recursos arrecadados foram
destinadas a investimento, enquanto que em 2003 haviam sido destina-
dos apenas 25,07%.

6.3.2.2.2 Lei de Custeio da Seguridade Social

A Constituicdo prevé o financiamento da seguridade social por
toda a sociedade, de forma direta e indireta, e pelo Poder Publico, por in-
termédio de recursos provenientes do orcamento de cada ente federativo.

A Lei de Custeio (Lei 8.212/91) disciplinou a contribuicdo da
Unido através de recursos adicionais do Orgcamento Fiscal, a serem fixados
obrigatoriamente na lei orcamentéria anual (art. 16). O pagamento de des-
pesas de pessoal e administrativas, que era encargo da Unido até a edicéo
da nova lei de custeio, foi suprimida. Ao ente federativo restou apenas a
obrigatoriedade pela cobertura de eventuais insuficiéncias financeiras.

O regime de previdéncia dos servidores publicos, por outro lado,
recebe tratamento diferenciado no texto constitucional, sendo tratado no
Titulo 111, “Da Organizagdo do Estado”. A redacdo original do art. 40
apenas estabelecia o direito do servidor a aposentadoria, preenchidos
determinados requisitos, redacao que foi alterada pela EC n° 20/98, para
torné-lo contributivo, observando-se critérios que preservem o equilibrio

os transportes e R$ 210,5 milhdes (menos de 2%) para 0 meio ambiente. Existem R$ 4,151
bilhdes registrados em Reserva de Contingéncia, que podem até vir a ser destinados aos
transportes, embora ndo seja possivel garantir. Mais R$ 1,389 bilh&o atende sobretudo ao
servico da divida externa, R$ 850 milhdes ao setor de energia, R$ 550 milhdes ao setor de
agricultura e R$ 9 milhdes ao setor de comunicagdes. Como em 2002, a infra-estrutura ndo
responde por todos os recursos da area de transportes devidos a Cide em 2003, estando re-
servados R$ 2,268 bilhdes para o transporte rodoviario, R$ 571 milhdes para o transporte
ferroviéario e R$ 413 milhdes para o transporte hidroviario. H& também neste ano recursos
para o custeio do setor, por exemplo: R$ 215 milhdes para administragdo geral, R$ 32 mi-
Ihdes para atencéo bésica, R$ 11 milhdes para auxilio-alimentacdo, R$ 2,2 milhdes para
assisténcia pré-escolar, R$ 5,9 milhdes para auxilio-transporte e R$ 1 milh&o para comuni-
cacdo social. N&o se questiona a necessidade dessas despesas, mas sim a sua cobertura
com recursos de um dnus tributario a mais imputado aos cidadaos, sob a esperanca de me-
lhorar o tragico setor de transportes. N&o é demais lembrar que esses gastos estdo em desa-
cordo com o inciso Il do § 4° do artigo 177 da Constitui¢do Federal.”
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financeiro e atuarial. Uma Gltima alteracdo foi proporcionada pela EC
41/2003, que Ihe deu caréater contributivo e solidario (de modo a viabili-
zar a cobranca dos inativos), mediante contribuicdo do ente publico,
servidores ativos e inativos, além dos pensionistas.

Percebe-se, entdo, a responsabilidade da Unido pelo pagamento
desses beneficios. Em um primeiro momento, de forma exclusiva, para
mais tarde repartir o encargo com os servidores e beneficiarios.

Para honrar com sua parte, a Unido estabeleceu, por intermédio
do art. 17 da Lei de Custeio, que parte dos seus encargos (Encargos
Previdenciario da Unido — EPU**), poderia ser custeado com os recursos
provenientes das contribui¢fes sociais das empresas, incidentes sobre o
faturamento e o lucro.

Era para ser uma “utilizacdo” transitoria e escalonada, nos termos
da redacdo original da Lei 8.212/91, nos seguintes percentuais:

Art. 17. Para o pagamento dos Encargos Previ-
denciarios da Unido (EPU) poderdo contribuir os
recursos da Seguridade Social, referidos na alinea
“d” do paragrafo Unico do art. 11 desta lei, nas
proporgdes do total destas despesas, estipuladas
pelo seguinte cronograma:

| - até 55% (cinquenta e cinco por cento), em
1992;

Il - até 45% (quarenta e cinco por cento), em
1993;

111 - até 30% (trinta por cento), em 1994;
IV - até 10% (dez por cento), a partir de 1995.

4% Para Wagner Balera, “os encargos previdenciarios sio despesas pertinentes a paga de
inativos e pensionistas da Unido que, desde sempre, percebiam suas prestac@es sociais a
conta do Tesouro Nacional, eis que nunca integraram o regime geral da previdéncia social
e nunca figuraram em nenhum plano atuarial desse regime, pertencendo ao denominado
regime proprio dos servidores publicos civis e militares.” Isso tornaria mais grave ainda a
redacéo do art. 17, na medida em que os recursos estariam, de forma explicita, financiando
um regime de previdéncia que ndo esta abarcado pela Seguridade Social: “configura ver-
dadeira monstruosidade. Mostra legum, diziam os romanos! Por forca desse absurdo pre-
ceito é instituida a contracontribui¢do da Unido, mediante a qual, ao invés de aportar re-
cursos do Tesouro Nacional ao caixa do sistema de Seguridade Social a Unido transfere
para esse caixa as suas despesas com previdéncia dos servidores publicos (a rubrica da
verba é auto-explicativa: encargos previdenciarios da Unido). In: BALERA, Wagner. As
contribuigdes no sistema tributario brasileiro. Op. cit., p. 598-599.
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A Lei 9.711/98 acabou com essa limitacdo, para autorizar que a

totalidade dos encargos previdenciarios da Unido pudesse ser quitada

com os recursos da seguridade®.

O uso indevido dos recursos, para pagamento de despesas que
ndo lhe sdo inerente, é exteriorizado pela prépria seguridade, como se
observa no seu anudrio estatistico:

Texto Explicativo

Esta secdo apresenta informagdes contabeis extra-
idas do Balancete Analitico de Receitas e Despe-
sas, elaborado pela Coordenacéo-Geral de Orca-
mento, Financgas e Contabilidade do INSS.

Repasse da Unido — recursos adicionais do Or-
camento Fiscal, fixados obrigatoriamente na lei
orcamentéria anual, destinados ao pagamento dos
Encargos Previdenciarios da Unido — EPU e a co-
bertura de eventuais insuficiéncias financeiras de-
correntes do pagamento de beneficios. As contri-
buicdes sociais das empresas cujas bases de inci-
déncia sdo o faturamento (conhecidas como Co-
fins) e o lucro e, ainda, as que incidem sobre a re-
ceita de concursos de progndsticos sdo recolhidas
pela Unido e, posteriormente, transferidas para a
Previdéncia Social.

O valor acumulado da receita total do INSS em
2007 foi de R$ 204,5 bilhdes, o que correspondeu
a um aumento de 17,8% em relacéo ao ano anteri-
or. A participacao da receita de contribui¢des e do
repasse da Unido foi, respectivamente, de 67,2% e
31,2% do total da receita. A maior parcela do
repasse da Unido, contudo, tem origem previ-
denciaria (convénio INSS-FNAS/MPAS, con-
tribuicdo para o Finsocial e CPMF), o que faz
com que o0s recursos ordindrios transferidos pe-
la Unido propriamente ditos representem ape-
nas 0,2% daquele total. As principais rubricas de
receita foram: contribuicdo de empresas; contri-
buigdo para o Finsocial; e contribui¢do de segura-

4% Art. 17. Para pagamento dos encargos previdenciarios da Uni&o, poderdo contribuir os
recursos da Seguridade Social referidos na alinea “d” do paragrafo tnico do art. 11 desta
Lei, na forma da Lei Orcamentéria anual, assegurada a destinacéo de recursos para as
acOes desta Lei de Saude e Assisténcia Social. (Redacdo dada pela Lei n®9.711, de 1998)
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dos, cujas participacGes atingiram, respectivamen-
te, 27,4%, 18,4% e 13,6% da receita total.**

Para viabilizar essa transferéncia de recursos da Seguridade para
a propria Seguridade, dando a impressao de que a Unido estava arcando
com suas obrigacdes, o art. 33 da Lei 8.212/91 imputava ao Departa-
mento da Receita Federal a arrecadacéo, fiscalizacdo e normatizagdo das
contribuicBes sobre o lucro e o faturamento, enquanto que ao INSS res-
tava a administracdo das contribuicBes sobre a folha de salarios. Tal
medida gerou profundos gquestionamentos, como se passa a expor.

Uma das alteragdes proporcionadas pela nova Carta Constitucio-
nal foi a participacdo de representantes de todas as partes interessadas na
gestdo do novo sistema. Era uma resposta a centralizacdo das decisdes
na figura do presidente do extinto INPS e das decisdes de um colegiado
em que metade dos integrantes era do governo e cujo representante teria
o voto de Minerva®™’. Agora a gestdo seria de carater democratico e
descentralizado (art. 194, VII), mediante participacdo da comunidade. A
Emenda n° 20/98 foi além, para estabelecer uma gestao quadripartite, com

a participacdo de trabalhadores, empregadores, aposentados e Governo.

N&o poderia, portanto, a legislagdo infraconstitucional definir que
parte substancial dos recursos da seguridade social estaria alijada dessa
gestdo democratica e pluralista, para outorga-la ao corpo técnico da Receita
Federal. Uma lei ordinaria jamais poderia desfazer, de uma sé vez, toda a
rede democratica estabelecida pelo constituinte. Hugo de Brito Machado
apontou a inconstitucionalidade de tal medida quando do julgamento da
Lei 7.689/88, a CSLL. Para o tributarista, o sistema de seguridade social
tem gestdo administrativa e orcamento proprio, ndo podendo, dessa
forma, integrar o orcamento Fiscal da Unido. A contribuicdo, entdo,
“constitui receita neste orcamento, arrecadada diretamente por quem
exerca a administracio do sistema™®. A gestdo engloba a administracéo
e a arrecadacdo dessas receitas, e por esta razdo ndo poderiam ser afas-
tadas da seguridade.

% BRASIL. Anuério Estatistico da Previdéncia Social 2007. Brasilia: Ministério da Previ-

déncia e Assisténcia Social. Disponivel em: <http://www.mpas.gov.br/conteudoDinamico.

php?id=603>. Acesso em: 15 nov. 2011. Sem grifos no original.

Como previsto no Decreto-lei n® 72/66.

% STF. Recurso Extraordinario 138.284-8/CE. Tribunal Pleno. Rel. Min. Carlos Velloso. DJ
01.07.1992. Excerto do relatorio.

437
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O STF ndo acatou essas ponderagdes, como pode ser observado
no RE 138.284-8/CE. O relator, Min. Carlos Velloso, entendeu que a
guestdo ndo tem a relevancia juridica emprestada por Machado. O que
importa, segundo Velloso, ndo ¢ o fato de a Unido arrecadar a contribui-
¢do, mas se 0 produto da arrecadacdo é destinado ao financiamento da
seguridade social.

Entende-se que a questdo merece uma nova ponderacdo, porque:
a) estd em desencontro com o principio da gestdo democratica dos re-
cursos da seguridade social. Dito principio, previsto no art. 194, VII, da
Constituicdo, dever servir de guia para a interpretacdo de todo o arca-
bouco legislativo da seguridade. A descentralizagdo e democratizacdo da
gestdo nao foi colocada ao acaso no texto constitucional, foi uma diretriz
seguida pelo constituinte para combater os males das antigas gestdes dos
sistemas previdenciarios. As Caixas de Assisténcia foram sendo extintas
e seus bens incorporados uns aos outros, com total falta de transparén-
cia. Os recursos foram sendo utilizados para diversos fins que em nada
diziam respeito ao sistema, e de retorno financeiro duvidoso. Lembra-se
0 questionamento de uma das Caixas de que o dinheiro empregado na
Companhia Siderurgica Nacional ndo rendia juros ha anos; b) o dinheiro
das contribuicGes arrecadadas pela Receita Federal servia para o paga-
mento dos encargos da previdéncia da Unido, nos termos do art. 17 da
Lei 8.212/91. Ndo se mostra consistente, portanto, sustentar que o im-
portante é que o dinheiro seja encaminhado para a seguridade se ele esta
sendo remetido como parte do pagamento dos encargos da Unido; ¢) o
passar dos anos demonstrou que a questdo era, sim, relevante, porque
contribuiu de forma decisiva para o desvio de importantes recursos da
seguridade, como se procurou demonstrar.

O préximo passo foi retirar toda a administracdo dos recursos da
seguridade (representada pelo INSS) e repassa-la para a “super-receita”,
um novo 6rgdo capaz de unificar todos os procedimentos de arrecadacdo
federal, beneficiando contribuintes*®. O veiculo legal para tal transfor-

¥ Reportagem do “O Globo” aponta para essas supostas vantagens: “BRASILIA - A Receita
Federal do Brasil, conhecida como nova Super-Receita, comegou a funcionar nesta quarta-
feira. Formada pela unificacéo da Receita Federal e da Receita Previdenciéria, a institui¢do
tem o objetivo de facilitar a vida do contribuinte, que podera obter todas as informagdes
sobre a receita federal e a previdenciaria em um mesmo local. - A partir do dia 2, o contri-
buinte podera se dirigir as primeiras 93 unidades que estdo sendo integradas até o dia 10 de
maio e ter todas as informacdes no que diz respeito & Receita Federal e a Receita Previ-
denciaria — informou o secretario da Receita, Jorge Rachid. Segundo Rachid, a pagina da
Receita Federal na internet contera novas informagdes, especialmente no que diz respeito
as contribuicBes previdenciarias. E uma vantagem. Ele (contribuinte) vai ter um Gnico 6r-
gdo para prestar contas perante o fisco. Fora isso, teremos uma racionalizago no sistema,
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macao foi a Lei n® 11.457/07 que, contrariando o sistema unificado da

seguridade social, dispde:

Art. 2°. Além das competéncias atribuidas pela
legislagdo vigente a Secretaria da Receita Federal,
cabe a Secretaria da Receita Federal do Brasil
planejar, executar, acompanhar e avaliar as ativi-
dades relativas a tributacéo, fiscalizacdo, arreca-
dacéo, cobranca e recolhimento das contribuigdes
sociais previstas nas alineas a, b e ¢ do paragrafo
Unico do art. 11 da Lei n° 8.212, de 24 de julho de
1991, e das contribui¢Ges instituidas a titulo de
substituicdo. (Vide Decreto n° 6.103, de 2007).

§ 1° O produto da arrecadagdo das contribuicdes
especificadas no caput deste artigo e acréscimos
legais incidentes serdo destinados, em carater ex-
clusivo, ao pagamento de beneficios do Regime
Geral de Previdéncia Social e creditados direta-
mente ao Fundo do Regime Geral de Previdéncia
Social, de que trata o art. 68 da Lei Complementar
n° 101, de 4 de maio de 2000.

8§ 2° Nos termos do art. 58 da Lei Complementar
n° 101, de 4 de maio de 2000, a Secretaria da
Receita Federal do Brasil prestara contas anual-
mente ao Conselho Nacional de Previdéncia So-
cial dos resultados da arrecadacdo das contribui-
¢Oes sociais destinadas ao financiamento do Re-
gime Geral de Previdéncia Social e das compen-
sacOes a elas referentes.

Novamente a legislacdo infraconstitucional esta a desfazer o sis-
tema de gestéo unificado, democratico e quadripartite da seguridade.

6.3.2.2.3 Lei de Responsabilidade Fiscal

A Lei Complementar n® 101/2000 procurou ordenar as finangas dos
entes federativos. No que diz respeito as contribuicBes especiais, tentou

reducdo de custo tanto para a administragéo publica como para o contribuinte, por exemplo
— informou. — Pretendemos, ao longo do tempo, num trabalho bastante analisado e estuda-
do, buscar reducdo de obrigagBes acessorias, buscar uma maior integragdo fisco-
contribuinte. Esse é o objetivo da unificagdo da Receita Federal do Brasil — disse Rachid.
(Disponivel em: <http://oglobo.globo.com/economia/mat/2007/05/02/295589495.asp>.

Acesso em: 05 out. 2011)
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extinguir a pratica corrente de desvio dos recursos arrecadados mas nao
gastos no mesmo ano fiscal. Ao postergar para 0 exercicio seguinte, aca-
bava dando destino diverso aos recursos. O art. 8° paragrafo Unico, de-
termina que “recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serdo
utilizados exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculagdo, ainda
gue em exercicio diverso daquele em que ocorrer 0 ingresso”.

Entretanto, a LRF traz regras para a obtencdo de “superavits”
primarios ou nominais, estabelecendo que, sempre que necessario, have-
ra limitacdo de empenho e movimentacdo financeira de recursos, pratica
que tem contribuido para deteriorar 0 orgamento.

Contribuindo para desvirtuar a concepcdo de seguridade social
como um sistema Unico composto por previdéncia, salde e assisténcia
social, foi criado o Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social —
FRGPS, com a finalidade de prover recursos para o pagamento dos be-
neficios do regime geral da previdéncia social. Contraria-se, assim, a
concepcao originaria de um sistema Gnico e com contribui¢cdes de toda a
sociedade.

6.3.3 Contribuicdo voltada & finalidade constitucional e destinagdo
corretamente definida em lei, em que ha desvio concreto e
posterior da destinacéo

Nesta terceira situacdo, a desvinculagdo é concretizada por ato da
Administracdo Publica. A norma impositiva determina a vinculagdo do
produto arrecadado para o atendimento do fim que legitimou sua institui-
¢ao, mas 0 administrador d& destino diverso a receita. Aqui, em um primei-
ro momento, a consequéncia é diversa; ndo se estd mais diante de uma
invalidade da norma que instituiu a contribuicdo, mas, sim, de responsabi-
lidade administrativa, civil e penal de quem deu a ordem para que 0s recur-
sos fossem direcionados a finalidades diversas das previstas na norma.

Trata-se de desvio de recursos, cuja ilicitude afeta os campos pe-
nal e administrativo. O tributo é valido e pode ser exigido, cabendo aos
6rgdos competentes providenciar a corre¢do da destinacéo e a responsa-
bilizacdo dos agentes envolvidos. Como frisado pelo Ministro llmar
Galvéo: “Eventual desvio de finalidade que se possa verificar na admi-
nistracdo de recursos por ela produzidos ndo pode ter o efeito de trans-
mudar-lhe a natureza juridica”**.

0 RE 146.733/SP (Tribunal Pleno), RTJ, n. 143, voto do Min. llmar Galvéo, p. 700.
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A finalidade do ato administrativo, aponta Hely Lopes Meirelles,
“é aquela que a lei indica explicita ou implicitamente”. Uma vez indica-
da pelo legislador, ndo cabe ao administrador escolher outra, ou substi-
tuir a indicada na norma administrativa, ainda que ambas busquem fins
publicos. Para o autor, “nada resta para escolha do administrador, que
fica vinculado integralmente a vontade legislativa”. A alteragdo finali-
dade expressa na norma legal caracteriza desvio de poder, que enseja a
“invalidacdo do ato, por Ihe faltar um elemento principal em sua forma-
¢do: o fim publico desejado pelo legislador**.

A Lei 10.028/2000 acrescentou um capitulo ao Codigo Penal, in-
titulado “Dos Crimes contra as Finangas Publicas”, tipificando como
crime a ordenagdo de despesas ndo previstas em lei e 0 ndo cancelamen-
to de restos a pagar. A LRF também traz previsdo expressa quanto a
utilizacdo exclusiva dos recursos vinculados para o atendimento do ob-
jeto de sua vinculagdo (art. 8°) e a forma como sera feita esta identifica-
céo (art. 50, 1)*.

Luciano Amaro distingue com clareza essas duas situages

Com efeito, temos de distinguir duas situa¢des: ou
o0 desvio de finalidade estd na aplicagdo dos re-
cursos arrecadados, ou ele radica na propria cria-
cdo do tributo. Na primeira hipétese, se, por
exemplo, uma contribui¢do para a seguridade so-
cial é validamente instituida e arrecadada pelo 6r-
gdo previdenciario, o posterior desvio dos recur-
sos para outras finalidades é ilicito das autorida-
des administrativas que néo invalida o tributo.
Mas, na segunda hipdtese, se o tributo é instituido
sem aquela finalidade, a afronta ao perfil consti-
tucional da exacdo sem ddvida a contamina.**

“! MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 27.ed., atualizada por
Eurico de Azevedo e outros. S&o Paulo: Malheiros. 2002. p. 148.

Art. 8°. Até trinta dias apds a publicagdo dos orgamentos, nos termos em que dispuser a lei
de diretrizes orcamentarias e observado o disposto na alinea ¢ do inciso | do art. 4°, o Po-
der Executivo estabelecera a programagéo financeira e o cronograma de execugdo mensal
de desembolso. Paragrafo unico. Os recursos legalmente vinculados a finalidade especifi-
ca serdo utilizados exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculagéo, ainda que em
exercicio diverso daquele em que ocorrer o ingresso. Art. 50. Além de obedecer as demais
normas de contabilidade publica, a escrituragdo das contas publicas observara as seguintes:
| - a disponibilidade de caixa constara de registro proprio, de modo que 0s recursos vincu-
lados a 6rgdo, fundo ou despesa obrigatéria fiqguem identificados e escriturados de forma
individualizada.

“% AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. Op. cit., p. 101.

442
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A destinacdo dos recursos pode ser apurada de forma concreta e
se, 0s recursos financeiros obtidos com a contribuicdo estiverem sendo
alocados a fins diversos, é possivel a correcdo do desvio, pois o Estado
possui mecanismos para tanto, como o Tribunal de Contas da Unido e o
Ministério Publico, que deverdo zelar pelo correto emprego de verbas
publicas.

A questdo ganha repercussao tributaria quando o desvio € reali-
zado de forma reiterada, através de mecanismos contéabeis, como o con-
tingenciamento de despesas e a inscri¢cdo de valores em restos a pagar.
Em outras palavras, o continuo descumprimento dos preceitos constitu-
cionais por parte do Executivo, 0 uso repetitivo de recursos das contri-
buicbes para fins diversos, como reiteradamente tem apurado o Tribunal
de Contas da Unido, tem como consequéncia a invalidacdo da cobranga
da contribuicdo. N&o ¢é licito ao administrador, enquanto gestor do inte-
resse publico, continuar a fazer mau uso da receita das contribuicdes e,
mesmo assim, permanecer inc6lume a exacao.

Ainda na linha de Luciano Amaro, apds 1988 a doutrina reticente
guanto a importancia da finalidade tem se rendido a realidade. Assim, se
forte no art. 4° do CTN, pode-se afirmar que a destinacdo, em regra, ndo
integra a definicdo do regime juridico do tributo, e, por consequéncia,
ndo se cogita de desvio de finalidade para efeito de examinar a legitimi-
dade da exaco, mas nas contribuicdes especiais a solucdo é distinta. 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™*.

De modo a cumprir as metas de “superavit” primario, tem o Go-
verno Federal contingenciado recursos para ter certeza de que, ao final
do ano, serdo atingidas as metas fiscais. A previsdo de tal medida, que
engloba recursos das contribuicdes especiais, encontra-se no art. 9° da
LRF. Essa “estratégia” tem levado o Governo a liberar recursos finan-
ceiros nos Ultimos meses do ano, quando j& estiver garantida a meta.
Quem trabalha no setor publico sabe a verdadeira corrida de cada final
de ano para gastar os recursos, com processos licitatérios sendo realiza-
dos as pressas, ciente 0 administrador de que, se a verba destinada ndo
for gasta, no ano seguinte sera suprimida.

4“4 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. Op. cit., p. 101.
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Dificulta-se em muito a organizacdo do trabalho dos agentes pu-
blicos, porque ndo ha uma previsibilidade de liberagcdo de dinheiro, crian-
do obices, por exemplo, para 0 pagamento de fornecedores. Na falta de
uma garantia de que o pagamento sera feito no prazo estipulado, a con-
sequéncia sdo precos mais elevados do que os praticados no mercado. A
danosidade dessa pratica tem sido apontada pelo TCU. Para garantir o
alcance da meta de superavit contida na LDO, o Tribunal constatou
expressivas limitacGes de movimentacdo e empenho de pagamento, que
tém gerado, ao longo dos anos, significativas restricbes ao alcance dos
objetivos dos programas de governo. Isso ao lado de elevadas disponibi-
lidades de recursos que permanecem na Conta Unica do Tesouro Nacio-
nal sem utilizagdo imediata.

Para exemplificar, no Relat6rio sobre as Contas do Governo do
exercicio de 2010 foi apontado que a conta “Disponibilidades por Fonte
de Recursos” (indica o montante dos recursos arrecadados e temporaria-
mente ndo aplicados, disponiveis na Conta Unica) tinha saldo, ao final
do exercicio de 2010, de R$ 357,8 bilhdes.

No ano de 2010, para justificar o contingenciamento, o Executivo
apresentou, entre outras, as seguintes razdes:

a) reducdo na expectativa de arrecadagéo da recei-
ta total em R$ 23,0 bilhdes em relagdo a previsdo
contida na LOA-2010; as maiores redugdes con-
centraram-se no Imposto de Renda - IR, na Con-
tribuicdo para o Financiamento da Seguridade So-
cial - Cofins e na Contribuicéo sobre o Lucro Li-
quido - CSLL;

b) reducdo da projecéo das transferéncias consti-
tucionais, no valor de R$ 5,2 bilhdes, ocorrida,
principalmente, em funcdo da queda na projecdo
de arrecadagdo do IR e do Imposto sobre Produtos
Industrializados - IPI;

c) acréscimo na projecdo das despesas obrigato-
rias, exceto Regime Geral de Previdéncia Social -
RGPS, no valor de R$ 1,4 bilhao;

d) aumento no déficit do RGPS em R$ 4,0 bi-
lhdes;

e) aumento da meta do superavit primario dos or-
camentos fiscal e da seguridade social em razdo
da revisdo do PIB em R$ 2,4 bilh&es; no entanto,
considerando os restos a pagar de créditos extra-
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ordindrios abertos em exercicios anteriores relati-
vos ao PAC, no valor de R$ 3,8 bilhdes, que, se-
gundo o art. 3° da LDO 2010 poderéo ser deduzi-
dos da meta de resultado primario, a projecdo da
meta de resultado primario foi reduzida em R$ 1,4
bilh&o.**

Percebe-se que novamente o suposto déficit do RGPS serve de
justificativa para a adocdo de medidas arbitrarias. A limitacdo das des-
pesas ndo deveria abranger as de carater obrigatdrio, como as transfe-
réncias federativas, educacdo, salde e previdéncia. Mas, em termos
absolutos, verificou-se que o Ministério da Educacéo, o Ministério das
Cidades e o0 Ministério da Saude foram os érgdos com maior volume de
recursos contingenciados (R$ 3,1, R$ 2,8 e R$ 2,0 bilhdes, respectivamen-
te). O Ministério da Previdéncia Social teve restringido R$ 163 milhGes.

Outra préatica que deturpa o orcamento é a postergacdo do paga-
mento de despesas liquidadas. No célculo do resultado primério, seguin-
do o regime de caixa, as receitas sdo contabilizadas quando do seu in-
gresso na Conta Unica do Tesouro Nacional, e as despesas quando de
seu efetivo pagamento. Assim, os chamados “restos a pagar” inscritos
ndo impactam o calculo do resultado no ano de sua inscricdo, ja que,
nesse estagio, as despesas encontram-se apenas empenhadas e, no caso
dos restos a pagar processados, liquidadas.

O TCU apontou que o montante de restos a pagar quase triplicou
nos Ultimos cinco anos, atingindo em 2010 o valor de R$ 129 bilhdes,
demonstrando um profundo desequilibrio entre a alocagdo anual de re-
cursos na lei orcamentaria e a realidade da execucdo dos programas
governamentais. E concluiu dizendo que “existem recorrentes, relevan-
tes e sistémicos problemas relacionados ao planejamento, a priorizacéo e
ao acompanhamento efetivo da execucéo do gasto plblico™.

A consequéncia dessas praticas ao longo dos anos, além das res-
trices aos programas de governo, é a existéncia de expressivas disponi-
bilidades de recursos que permanecem na Conta Unica do Tesouro sem
utilizacdo imediata. E, mesmo diante da vedagdo do art. 8°, paragrafo
Unico da LRF, o TCU retrata a dificuldade existente em comprovar que
0s recursos ndo realizados em um ano serdo destinados a mesma finali-
dade constitucional:

45 Tribunal de Contas da Unido. Relatdrio e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo da
Republica. Exercicio de 2010, p. 78.
4“8 Idem, p. 472.
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Em razdo do paragrafo Unico do art. 8° da LRF,
que estipula que os recursos legalmente vincula-
dos a finalidade especifica devem ser utilizados
exclusivamente para atender ao objeto de sua vin-
culacdo, ainda que em exercicio diverso daquele
em que ocorrer 0 ingresso, os valores arrecadados
e classificados nas fontes orcamentarias devem
permanecer contabilizados nelas nos exercicios
subsequentes ao de sua arrecadacao.

Contudo, as receitas primarias s6 impactam o cal-
culo do resultado primario no exercicio de sua ar-
recadacdo. Dessa forma, as despesas efetivadas a
conta desses valores em exercicios posteriores ao
da arrecadacéo ndo sdo compensadas por nenhum
ingresso na receita, causando efeito negativo no
calculo do resultado primario, o que termina por
dificultar o uso de tais recursos nas areas origi-
nalmente beneficiadas.

Apurando-se essas praticas contabeis, 0 TCU constatou que al-
gumas importantes fontes de recursos da seguridade social ficaram com
saldo a descoberto em 31.12.2010:

Tabela 26: Fontes de Recursos com Saldo a Descoberto em 31.12.2010 (R$ mil)

FONTES DE RECURSOS COM SALDO A DESCOBERTO EM 31.12.2010 (R$ mil)

Fonte de recursos

Disponibilidades

54

32
60
69
56
42
53
84
79
72
55
64

Contribuicdo dos Emp. e dos Trabalhadores para a (4.601.403)

Seguridade Social

Juros de mora da Receita administrados pela SRF/SF (2.293.738)
Recursos das operagdes oficiais de crédito (2.149.409)
Contribuicéo patronal para o Plano de Seguridade Social dos Servidores (1.751.550)
Contribuicdo ao Plano de Seguridade Social Servidor (595.280)
Compensagdes financeiras pela exploragéo de petroleo ou gas natural (476.732)
Contribuicdo para financiamento da Seguridade Social (367.082)
Contribuicdo sobre remuneragdes devidas ao trabalhador - FGTS (336.506)
Fundo de Combate a Erradicagéo da Pobreza (115.341)
Outras contribuicbes econdmicas (65.539)
Contribuigdo Proviséria sobre Movimentagéo Financeira (18.743)

)

Titulos da Divida Agraria

Fonte: Siafi - Orgamento Fiscal e da Seguridade Social e TCU — Relatério e Parecer Prévio sobre as
Contas do Governo da Republica (exercicio 2010).
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Segundo o relatorio, questionada sobre o saldo negativo, a Secre-
taria do Tesouro Nacional (STN) alegou diversos motivos, entre 0s
quais, erros em procedimentos internos por parte de unidades gestoras e
inscricdo de restos a pagar em montante superior a disponibilidade na
respectiva fonte de recursos.

A solucdo apresentada pela STN demonstrou a utilizagdo de su-
perévit apurado nas fontes de recursos “00 — recursos ordinarios”, “51 —
Contribuicdo Social Sobre o Lucro das Pessoas Juridicas” e “86 — Ou-
tras fontes originarias”, respectivamente no valor de R$ 8,291 bilhdes,
R$ 1,819 bilhdo e R$ 7,351 bilhdes, para equilibrar a disponibilidade
das fontes deficitarias.

Tal procedimento

[...] gera distor¢des nos relatérios de execucgdo da
despesa por fontes de recursos e inviabiliza a cer-
tificagdo de que os recursos legalmente vincula-
dos a finalidade especifica estdo sendo utilizados
exclusivamente para atender ao objeto de sua vin-
culacdo, ainda que em exercicio diverso daquele
em que ocorrer 0 ingresso (paragrafo Unico do art.
8° da LRF). (sem grifos no original)*’

Por essa razdo, foram apresentadas ressalvas para essa parte das
contas do Governo da Republica, recomendando-se que em 90 dias fos-
sem apresentadas solugdes adequadas a coibir ou evitar que essas falhas
voltem a ocorrer.

Como demonstrado ao longo desta secdo, ndo ha invalidade da lei
tributaria que atende corretamente a finalidade prevista na Constituicao
e que viabilize o correto destino dos seus recursos. O uso indevido por
parte do administrador pode e deve ser combatido pelos meios que o
ordenamento juridico coloca a disposi¢édo dos 6rgdos de controle e fisca-
lizagdo do Estado.

A anélise dos relatérios do TCU demonstra que 0 6rgdo permanece
vigilante e procura coibir a ma pratica administrativa do Governo, mas
tal procedimento ndo se mostrou apto a eliminar os desvios. Mesmo
diante da possibilidade de atuacdo do Ministério Publico, para zelar pela

“7 Tribunal de Contas da Unio. Relatorio e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo da
Republica. Exercicio de 2010, p. 85.
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probidade administrativa e correta aplicacdo dos recursos, havendo di-
versos dispositivos na LRF e no Cddigo Penal que vedam a tredestina-
¢do, ainda assim parte consideravel desses recursos € desviada.

6.4 CONSEQUENCIAS JURIDICAS

Constatou-se, ao longo do trabalho, a insuficiéncia da teoria que
distingue os tributos pela analise da materialidade da hipétese de inci-
déncia para justificar a cobranga de uma contribuicdo social em que o
grupo atingido é toda a sociedade. Também se mostrou insuficiente a
construgdo doutrinaria em torno das contribuicfes especiais, teoria essa
gue limita o espectro dos sujeitos passivos ao grupo atingido pela a¢éo
estatal. Lembra-se que a seguridade social sera financiada com recursos
de toda a sociedade e que, com exceg¢do das contribuicdes vertidas pelos
empregados (subespécie contribuicdo previdenciaria), nas demais ndo ha
referibilidade entre o sujeito passivo e o beneficio a ser distribuido. Por
essa razdo, adotou-se como marco tedrico o finalismo.

Quando da andlise da técnica de validagdo das contribuicdes es-
peciais, duas premissas foram apontadas. A primeira, € de que as nor-
mas ndo sao validas em si, mas dependem da sua relagdo com as demais
normas, enquanto que a segunda aponta para a validade enquanto con-
ceito relacional. Ou seja, ndo é possivel tomar-se isoladamente uma
norma e dizer se ela é ou ndo valida, na medida em que a norma busca
sua validade em outra norma. A norma, portanto, deve estar “imuniza-
da” contra eventuais questionamentos.

No caso das contribuicdes especiais, essa imuniza¢éo ndo é con-
dicional, mas, sim, finalistica; ela ocorre “por meio da prescri¢do de fins
que o contelido ou relato da norma imunizada deve atingir™*.

A técnica é prospectiva: para saber se a norma vale, é preciso
analisar se 0 meio (contribuicdo) € apto, em tese, para a concretizagdo da
finalidade. Essa andlise ja se inicia com o surgimento da norma, quando
serd feita de forma abstrata:

Tratando-se de uma lei, cuja pretensdo de eficacia
é para a generalidade dos casos, a medida serad
adequada se, abstrata e geralmente servir de ins-

“% FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introdugéo ao estudo do direito: técnica, decisio e
dominacéo. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2003. p. 181.
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trumento para a promogdo do fim numa avaliagdo
antecipada. Enfim, tratando-se de lei — e, ndo, de
ato administrativo —, a adequacgéo deve ser verifi-
cada no momento da edicdo da lei, para a maioria
dos casos e em nivel abstrato™**.

Justamente por ser prospectiva, a norma requer do intérprete uma
andlise constante da contribuicdo enquanto meio para atingir a finalidade:
se a finalidade ja foi alcancada (equalizou o mercado, reequilibrou as
forcas participantes, erradicou-se determinada enfermidade, extinguiu-se
um beneficio social), se ndo ha nada mais a ser buscado, entdo ndo ha
mais razdo para a exigéncia tributaria. O meio perdeu sua utilidade,
porque ndo ha mais fim a ser perseguido.

Para Wagner Balera™, o equilibrio entre receita e despesa, nas
contribuicBes, nem sempre é apreciavel no inicio da vigéncia da norma,
na medida em que as prestacOes e servicos financiados pela exacdo serdo
outorgados aos beneficiarios em momento futuro. E justamente este traco
que as distingue das contribuigdes de melhoria, que custeiam um servico
ja prestado (a obra publica que deu causa & valoriza¢do imobiliéria).

Essa dificuldade em estimar os custos da atuagdo estatal — por-
gue se estd diante valores de ordem ideal (salde, assisténcia, bem-
estar, equilibrio econdmico) — pode levar a uma insuficiéncia de recur-
sos, que deverdo ser suplantados pelo Estado. Ndo é por outra razdo
que a Constituicdo determina a participacdo dos entes federados e a lei
de custeio prevé que a Unido sera responsavel pela cobertura de even-
tuais insuficiéncias financeiras da Seguridade Social (Lei 8.212/91,
art. 16, paragrafo tnico).

Mas a reciproca ndo é verdadeira. Ndo ha previsdo legal para o
excesso de receita, porque em tal situacdo “todos os objetivos especial-
mente eleitos pelo constituinte, justificadores da instituicdo da contri-
buigao, ja foram atingidos e que o bem estar social chegou ao apice”*".
Havendo excessos esporadicos, eles somente poderdo ser utilizados para
atender ao objeto de sua vinculagdo, ainda que em exercicio diverso do
gue ocorreu o ingresso, nos termos do art. 8° da LRF.

#% AVILA, Humberto. Contribuigdes na Constituicdo Federal de 1988. In: MACHADO,
Hugo de Brito (Coord.). As contribui¢des no sistema tributario brasileiro. Sdo Paulo: Dia-
lética/Fortaleza: Instituto Cearense de Estudos Tributarios — ICET, 2003, p. 326. Grifos no
original.

BALERA, Wagner. As contribuicdes no sistema tributario brasileiro. Op. cit., p. 575.
Idem.

450
451
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A reiteracdo de excessos arrecadatorios ndo € admitida porque,
pelo art. 195, § 5° da CF, da mesma forma que nenhum beneficio serd
criado ou majorado sem a correspondente fonte de custeio, havendo a
fonte de custeio, necessariamente devera haver a extensdo da protecao
social. Ndo h& como justificar que uma contribui¢do social, arrecadada
com base em uma finalidade constitucional, tenha parte de seus recursos
sendo utilizados para fins diversos. Aceitar este entendimento acaba por
tornar in6cua toda a rede de protecdo em torno da seguridade, desde a
diversificagdo de fontes financeiras até a vinculacdo de suas receitas.

Firmadas essas premissas, passa-se a analisar as trés situacfes de
desvirtuamento de finalidade das contribuigdes.

6.4.1 Inexisténcia de finalidade prevista na Constituicédo

No primeiro caso, auséncia de finalidade constitucional, a solucéo
é o reconhecimento de que o tributo que se pretende exigir ndo € uma
contribuicdo. A dificuldade para o intérprete reside na identificacio de
quais finalidades podem servir de fundamento para a cobranca de uma
contribuicdo social. O STF interpretou de forma extensiva o art. 149 da
CF para abarcar qualquer finalidade social, o que justificou a criagdo da
contribuicdo da Lei Complementar 110/01. Entende-se, pelas razdes ja
expostas, que contribuicbes sociais sdo apenas aquelas direcionadas para
a seguridade social, além das recepcionadas no texto constitucional
(PIS/Pasep e salario educacdo). Ao permitir a criacdo de novas contri-
buicbes, sem a observancia da limitagdo imposta pelo art. 154, |, acaba-se
por esvaziar o comando do art. 195, § 4°.

Na ADIn 2.010/DF*?, entre outras determinagdes, restou afastada
a cobranga de contribuicdo social sobre as remunerac@es de inativos e
pensionistas do servico publico federal, instituida pela Lei n°® 9.783/99.
Para o STF, apesar das substanciais modifica¢@es introduzidas pela EC
n° 20/98, o Congresso Nacional, de forma consciente, ndo legitimou
“em bases validas, a criacdo e a incidéncia dessa exacdo tributaria sobre
o valor das aposentadorias e pensdes.” Restou afastada a exigéncia da
contribuicéo sobre inativos por falta de previsao constitucional, ou seja,
nesse julgamento néo se aplicou o entendimento de que o art. 149 facul-
ta a cobranca de contribuicdes sociais gerais.

%2 STF. Acdo Direta de Inconstitucionalidade — Medida Cautelar n° 2.010-2/DF. Tribunal
Pleno. Rel. Min. Celso de Mello, DJ 30.09.1999.
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Comparando as duas exigéncias, ndo se vislumbra diferenca entre a
cobranca de inativos e sobre a multa do FGTS, porque em ambos 0s casos
ha um interesse social geral. Alias, resta mais claro o interesse social na
cobranca dos servidores inativos (porque diz respeito a previdéncia publi-
ca) do que das empresas para a recomposicao dos saldos do FGTS.

Para fixar a natureza de um tributo € irrelevante a sua denominagdo
(art. 4° 1), de modo que, respeitado o regime juridico da espécie prépria,
eventual exacdo denominada de contribuicdo podera ser exigida como
imposto, taxa, contribuicdo de melhoria ou empréstimo compulsorio.
Ainda no exemplo dos tributos instituidos pela Lei Complementar
110/01, seriam exigiveis como imposto residual, preenchidos os requisi-
tos do art. 154, 1, da CF.

Concluindo, ndo sera contribuicdo social a exacdo que for institu-
ida para o atendimento de uma finalidade que ndo esta prevista constitu-
cionalmente. Pode ser imposto, taxa ou outra espécie tributaria, mas ndo
contribuicdo. O caso concreto determinara se a figura em questdo se
adequou a uma dessas outras espécies, respeitando seu regime juridico
(observou a exigéncia de determinando instrumento legislativo, néo
invadiu a competéncia de outro ente da Federacgdo, por exemplo). Caso
contréario, ndo sera exigivel e, caso tendo ocorrido o pagamento, impde-
se a repeticdo de indébito, nos termos dos arts. 165 a 169 do CTN.

6.4.2 Desvinculacdo de receitas

Na segunda situacédo (desvinculacdo das receitas através de ato do
legislativo), tem-se que tal situacdo descaracteriza a figura da contribui-
¢do social. Aqui se estd diante de um conflito entre duas regras: a que
criou a contribuicdo social e fixou corretamente a sua finalidade, e a
norma que desvinculou parte de seus recursos. Mantida a desvinculacéo,
ndo ha como subsistir a contribuicdo, porque o que a distingue dos im-
postos é justamente a vinculacdo a uma determinada finalidade.

Essa vinculacdo a uma finalidade nédo ocorre apenas quando da
edicdo da norma impositiva, ndo é apenas um requisito formal que deve
ser observado na edicdo da lei. Ela deve acompanhar a contribuicdo
durante toda a sua existéncia, porque sera o seu suporte de validade que
a imunizard contra questionamentos, para utilizar a expressdo cunhada

por Tércio Sampaio™®.

%2 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introdugéo ao estudo do direito: técnica, decisio e
dominacdo. Op. cit., p. 181.
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As contribui¢bes encontram seu suporte de validade na finalidade
constitucional a que se propdem cumprir. Ou seja, para ser valida, ndo
basta que o sujeito passivo realize o fato gerador descrito na norma, mas
que a finalidade justificadora da norma esteja sendo perseguida. Se sao
complementadas pela qualificacdo juridica do respectivo destino, ha-
vendo desvio, atrair-se-a a receita para o regime juridico dos impostos,
ensina Wagner Balera®™. Fatima de Souza®™ compartilha do entendi-
mento. Para a autora, mesmo em caso de emenda constitucional, haven-
do desvio na destinacdo, a contribuicdo transforma-se em outra, ou des-
natura-se como tal, transformando-se em outra espécie tributaria. Em
ambos o0s casos, deverdo ser observadas as limitacGes ao poder de tribu-
tar referente a nova espécie.

Somados todos os valores retidos a titulo de DRU, apenas nos Ul-
timos dez anos (isso sem contar os valores destinados ao fundo de erra-
dicacdo da pobreza, para 0 pagamento dos encargos previdenciarios da
Unido ou pagamentos da divida publica), tem-se a impressionante marca
de R$ 315.696.107.888 em valores nominais. Atualizados para o més de
setembro de 2011, a importancia alcanca R$422.869.951.131*° (quatro-
centos e vinte e dois bilhdes, oitocentos e sessenta e nove milhdes, no-
vecentos e cinquenta e um mil e cento e trinta e um reais). Os valores
correspondem a quase tudo o que foi arrecadado a titulo de contribui-
¢Bes sociais no ano de 2010 (R$ 461.902.000.000). A Figura 18 adiante
demonstra os valores atualizados desvinculados ano a ano:

454
455

BALERA, Wagner. As contribuicdes no sistema tributario brasileiro. Op. cit., p. 582-583.
SOUZA, Fatima Fernandes Rodrigues de. Contribuicbes no sistema tributéario brasileiro.
Op. cit., p. 266.

Utilizou-se o IGPDI, que é utilizado para a correcdo monetéria dos beneficios previdencia-
rios.

456
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DRU atualizado 09/2011
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Fonte: TCU

Figura 18: DRU Atualizado (09/2011)

Na ADIn n° 2.925 (Rel. Min. Ellen Gracie, DJE 04.03.2005), o
Min. Carlos Velloso reiterou o entendimento de que, em relagdo as con-
tribuicbes especiais “o elemento essencial para a identificacdo dessas
espécies tributérias é a destinagdo do produto da sua arrecadacéo”.

Tal argumento, entretanto, foi afastado pelo Min. Cézar Peluso no
RE 537.610/RS. Ao analisar o voto de Carlos Velloso na ADIn 2.925,
Peluso, embora concordasse com tal premissa, dela ndo extraiu a con-
clusdo de que a desvinculagdo transmutaria a contribuicdo em imposto,
justamente por ndo ser a vinculacdo uma clausula pétrea. O aco6rddo
restou assim ementado:

TRIBUTO. Contribuicao social. Art. 76 do ADCT.
Emenda Constitucional n°® 27/2000. desvincula-
¢&o de 20% do produto da arrecadagdo. Admis-
sibilidade. Inexisténcia de ofensa a clausula peé-
trea. Negado seguimento ao recurso. Ndo € in-
constitucional a desvinculagdo de parte da arreca-
dacdo de contribuicdo social, levada a efeito por
emenda constitucional.*’

Para o relator:

7 STF. Recurso Extraordinario 537.610/RS. Segunda Turma. Rel. Min. Cezar Peluso. DJE
18.12.2009.
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Regido

E certo que conforme salientou 0 Min. CARLOS
VELLOSO, referindo-se as contribuigdes sociais,
em voto proferido no julgamento da ADI n° 2.925
(Rel. Min. ELLEN GRACIE, DJ de 04.03.2005),
‘0 elemento essencial para a identificagdo dessas
espécies tributarias é a destinacdo do produto de
sua arrecadagdo’. N&do ha, todavia, como, a partir
dessa premissa, chegar-se a conclusdo de que a
desvinculagdo parcial do produto da arrecadagdo
teria importado criagdo de imposto. [...] Ademais,
é de se observar que a norma que determina a vin-
culacdo da destinagdo do produto da arrecadacéo
das contribuigdes sociais ndo assume carater de
clausula pétrea, uma vez ndo contemplada pelo
art. 60, § 4°, da Constituicdo Federal.**®

O recurso em questdo analisava acérdao proferido pelo TRF da 42
**° O mesmo tribunal, por intermédio de suas duas turmas que

tratam da matéria tributéria, rejeitou a alegacdo de que a desvinculacéo

460

desvirtua a contribuigdo™.
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STF. Recurso Extraordinario 537.610/RS. Segunda Turma. Rel. Min. Cezar Peluso. DJE
18.12.2009.

APELACAO EM MANDADO DE SEGURANCA N° 2004.71.11.002727-7/RS. TRF4: 1°
Turma. Rel. Des. Fed. Vilson Dards. DJE 01.11.2006.

TRIBUTARIO. COFINS. EMENDA CONSTITUCIONAL N° 27/00. DESVINCULACAO
DE PARTE DAS RECEITAS ARRECADADAS. CONSTITUCIONALIDADE. A Emen-
da Constitucional n.° 27/2000, ao destinar parte da arrecadacdo com as contribuicdes sociais
ao Fundo de Estabilizagéo Fiscal, no periodo de 2000 a 2003, ndo incorreu em inconstitu-
cionalidade, uma vez que esteve adstrita as limitages impostas pela Constitui¢do ao Poder
Reformador, inexistindo afronta ao art. 60, § 4°. A desafetagdo temporaria dos recursos ar-
recadados através de contribuigdes sociais ndo implica a instituicdo de novo tributo, eis
que preservados os elementos essenciais da contribuigdo. Trata-se de comando constitucional
dirigido ao legislador e & administracdo publica, a ser observado no momento da aplicagdo
de tais verbas. E se inconstitucionalidade houvesse, esta ndo desobriga o contribuinte do
recolhimento da exacéo, desde que ensejaria a revinculagdo da destinagdo da receita tribu-
taria a seu fim especifico. (TRF4, 1% Turma, AMS N° 2001.71.10.004142-2/RS, Rel. Juiza
Vivian Josete Pantaledo Caminha, por unanimidade, DJU de 17.05.2006)

TRIBUTARIO. COFINS. ARTS. 71 E 76 DO ADCT. EC N° 27/00. DESVINCULAQAO
DE PARTE DAS RECEITAS ARRECADADAS. CONSTITUCIONALIDADE. A partir
da Constituicdo Federal de 1988, as contribuigdes sociais passaram a ter regulagéo explici-
ta, no seu art. 149, sendo qualificadas ndo pela destinacdo da arrecadacéo, mas por sua fi-
nalidade. Assim, legitima a desvinculacéo do percentual controverso, uma vez que, na rea-
lidade, criou-se apenas limitacdo temporéria a regra da destinacdo propria e especifica,
disposta no art. 149 da CF/88, mas mantendo o carater da espécie tributaria de contribui-
céo social.(TRF4, 22 Turma, AMS N° 2003.71.02.005233-3/RS, Rel. Des. Federal Antonio
Albino Ramos de Oliveira, por unanimidade, DJU de 28.06.2006)
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A andlise dos acorddos proferidos pelo Tribunal Regional de-
monstra que foi dada uma grande énfase ao fato de que a desvinculagéo
ndo era permanente, mas sim temporaria; “na realidade, criou-se apenas
limitacdo temporaria a regra da destinacdo propria e especifica, disposta
no art. 149 da CF, mas mantendo o carater da espécie tributaria de con-
tribuicdo social”*®'. Entende-se que as sucessivas emendas prorrogando
aquilo que deveria ser provisério permitem uma nova reflexdo.

Por essa razdo, persistindo a desvinculacdo de receitas no ambito
normativo, seja por emenda constitucional ou por lei ordinaria, as exa-
¢Oes cujas receitas estdo sendo desvinculadas ndo podem, a partir do
momento em que sua receita foi desvinculada, ser tratadas como contri-
buigdes. Por outro lado, nada impede a sua exigibilidade caso a exacdo
encontre amparo no texto legal.

Tal situacdo, de “transformacgdo” de uma espécie tributaria em
outra ndo é novidade no ordenamento juridico. A denominagdo dada a
espécie é irrelevante para a definicdo da sua natureza juridica, nos ter-
mos do art. 4°, I, do CTN. Ja foi aceita pelo STF a possibilidade de uma
exacdo antes intitulada imposto passar a ser exigida como contribuicao,
em virtude de sua vinculagdo para com a Seguridade Social. Foi 0 que
restou decidido na analise da MC-ADI n° 1.497-8/DF, quando restava
impugnada a exigéncia da CPMF em substituicdo a IPMF. Para o Min.
Sepulveda Pertence:

No caso, ndo ha duvida, tem-se uma contribuigcdo
social. Ndo se trata pitorescamente se disse, de
uma simples mudanca de sexo da exagdo — ontem,
na EC 3/93 IPMF, imposto provisorio sobre mo-
vimentacdo financeira; hoje, na EC 12/96, CPMF,
ou seja, contribui¢do sobre o mesmo fato gerador
—, ‘transformismo’ supostamente praticado com
vistas unicamente a fraudar normas constitucio-
nais: o que distingue a contribuigdo social é a vin-
culacdo do produto arrecadado ao custeio de de-
terminada atividade estatal, a seguridade social. E
a CPMF, que se criou, distingue-se do imposto,
que lhe tinha 0 mesmo objeto e a mesma técnica,
precisa e unicamente por sua vinculagdo a um dos
setores da seguridade social, que é a satide.**

41 AMS N° 2003.71.02.005233-3/RS. TRF4: 22 Turma. Rel. Des. Federal Antonio Albino
Ramos de Oliveira, por unanimidade, DJU de 28/6/2006.

42 STF. Medida Cautelar na ADI n° 1.497-8/DF. Tribunal Pleno, Rel. Min. Marco Aurélio.
DJ 13.12.2002.
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O STJ também possui julgado acolhendo essa possibilidade. Tra-
ta-se da nova conformacéo dada para a contribuicdo para o Incra, institui-
da inicialmente como contribuicdo social e que, a luz da nova ordem
constitucional, passaria a ser uma contribui¢do interventiva. Para o Min.
Luiz Fux:

Diversamente, sob o palio da interpretagdo histo-
rica, restou higida a contribuicdo para o Incra cujo
designio em nada se equipara a contribuigdo secu-
ritaria social.

Sob essa ética, a mingua de revogagdo expressa e
inconcilivel, a adocdo da revogagdo tacita por in-
compatibilidade, porquanto distintas as razées que
ditaram as exagdes sub judice, ressoa inequivoca a
concluséo de que resta higida a contribuicdo para
o Incra.*®

A critica apresentada & contribuicdo para o Incra reside no fato de
ndo se vislumbrar a possibilidade de contribuintes, que ndo pertencam
ao grupo econdmico ligado ao meio rural, sejam alcancados pela contri-
buigdo interventiva. Mas ndo ha 6bices, como colocado por Luiz Fux,
para que, alterado o contexto normativo, a contribuicdo deixe de ser
social para se transformar em interventiva.

O mesmo ocorre com as contribui¢fes sociais que sofrem desvin-
culacdo de receitas. A norma impositiva definiu, no momento da criacdo
do tributo, a correta finalidade. Norma superveniente alterou o destino,
ainda que de forma parcial (no caso da DRU, vinte por cento da arreca-
dacdo), possibilitando ser livremente gasta pelo Governo, desvinculan-
do-a do orgamento da seguridade social.

Né&o ha, nessa situacdo, necessidade de analisar, de forma concre-
ta, se ocorreu desvinculagdo, porque ela ja esta prevista em norma legal
e constitucional. N&o ocorre desvio de poder, na concepgao apresentada
por Hely Lopes Meirelles*® porque foi o proprio legislador que determi-
nou a nova aplicacdo dos recursos, a nova finalidade a ser perseguida
(suprir o Estado de recursos financeiros para serem livremente gastos).

2 Excerto do voto do Min. Luiz Fux. Recurso Especial 977.058-RS. STJ, 12 Secdo, Rel. Min.
Luiz Fux, DJe 10.11.2008.
44 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Op. cit., p. 148.
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Por essa razdo, é irrelevante o fato da desvinculacdo ser parcial.
O tributo é um sd, ou tem toda a sua arrecadacéo direcionada na integra-
lidade para a seguridade social, tal qual previsto na Constituicdo, e neste
caso preenche o suporte de validade finalistico, ou ndo é contribuicéo.
Entende-se que ndo persiste a condicdo de contribuicdo pelo fato de
parte (ainda que substancial) permanecer vinculada & seguridade. Essa
vinculacdo parcial é que serd inconstitucional caso a exagdo “remanes-
cente” preencha os requisitos de um imposto.

Veja-se 0 exemplo da CSLL. Compartilha a mesma base econé-
mica do imposto de renda. Ao ter a sua arrecadacgéo desvinculada, con-
verte-se em um mero adicional de imposto de renda. Mostra-se inviavel
a vinculagdo do restante de 80% (oitenta por cento) por ofensa ao art.
167, IV. Essa vinculagdo € que serd inconstitucional e ndo o tributo, tal
como ja decidiu o STF (RE 103.778-4-DF).

Com isso ndo se pretende suprimir recursos da seguridade, mas
garantir que a integralidade do esforgo social seja direcionada para a
area social que, mesmo diante da melhora significativa dos indicadores
sociais, ainda coloca o Brasil entre as Nagdes mais desiguais. O que
justifica a cobranca de uma contribui¢do social ndo € simplesmente a
busca por justica social, de forma abstrata e como uma “carta de boas
intengdes”. E o efetivo direcionamento de seus recursos para a érea
social, 0 que ndo se mostra possivel com a desvinculagéo de receitas.

Ao ter desvinculada parte das suas receitas, uma contribuicdo so-
cial ndo passa de imposto, e para continuar a ser exigida deverdo ser
observadas as regras que limitam o poder de tributar, em especial a iso-
nomia, vista aqui sob o enfoque da capacidade contributiva.

Né&o havera, nesse caso, falta ou supressao de recursos para a se-
guridade social pela simples razdo que é dever do Estado financia-la
com recursos provenientes do orcamento. A seguridade social ndo é
financiada exclusivamente por contribui¢des sociais, ndo é esse o co-
mando do art. 195 da Constituicdo. O dispositivo constitucional é ex-
presso ao imputar essa responsabilidade a toda sociedade, “mediante
recursos provenientes dos orcamentos da Unio, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuigdes sociais.” N&o é
uma ou outra fonte, elas se complementam.

6.4.3 Desvio administrativo

No terceiro caso, em que a finalidade prevista esta sendo buscada,
havendo tredestinacdo dos recursos no ambito administrativo, a norma
permanece valida, porque o desvio posterior pode vir a ser corrigido.
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Tem-se um caso de responsabilidade administrativa, devendo os 6rgados
fiscalizadores agir de forma positiva para coibir o desvio. E o que reite-
radamente tem feito o TCU, como visto anteriormente. Foi expedida
recomendacdo para maior transparéncia nos gastos publicos e correto
uso dos recursos.

Mas, se 0s mecanismos constitucionais de protecdo da ordem juri-
dica nacional ndo estdo sendo efetivos, se reiteradamente a Administracéo
fraudar o objetivo da lei, entdo sera outra a solugdo. A separacao dos trés
segmentos da lei orcamentaria, “cuja administracdo em separado foi con-
siderada uma vitdria do constituinte no sentido de moralizar a administra-
¢&o do dinheiro publico™®, ¢ uma conquista da sociedade brasileira que
ndo pode ser afastada por decisdes politicas e administrativas, que muitas
vezes confundem interesse publico com interesse partidario.

Se os valores porventura arrecadados forem sistematicamente
desviados, a ponto de haver uma verdadeira institucionalizagdo do desvio,
0 suporte deixa de existir. Por consequéncia, a norma deixa de ser valida,
em um processo de invalidacdo superveniente.

A invalidacdo, aqui, deve ser vista com cautela quanto aos seus
efeitos. N&o se pode aplicar de forma direta as teorias de invalidacéo do
ato administrativo, em que imperam efeitos ex tunc (para tras, para o pas-
sado), dada sua natureza declaratéria. Primeiro, porque ndo se trata de ato
administrativo, e sim, de uma lei tributaria que nasceu sob o abrigo da
Constituicdo. Segundo, porque é muito dificil precisar o momento em que
0 desvio passou a ser reiterado e que implicou a invalidacdo da norma.

Constatado o desvio, deve ser afastada do ordenamento juridico a
norma impositiva que estiver sendo fraudada, com efeitos ex nunc, ou
seja, a partir do momento em que ficar provado o desvio reiterado.

Tal entendimento é rechacado por parte da doutrina. Ricardo
Conceigdo Souza*®, embora considere que a destinacdo do produto da
arrecadacdo da contribuicdo a finalidade que a legitimou faga parte da
norma impositiva, procura distinguir destinagdo legal de destinacéo
efetiva. Diz o autor que, para identificar uma contribuicdo, é necessario
gue se possa extrair da lei 0 comando de vinculagdo da receita a finali-

dade. Essa seria a destinagdo legal. Outrossim, irrelevante para o Direito

5 MARTINS, Ives Gandra da Silva. ContribuicBes no sistema tributario brasileiro. In:
MACHADO, Hugo de Brito (Coord.). As contribui¢des no sistema tributario brasileiro.
Séo Paulo: Dialética/Fortaleza: Instituto Cearense de Estudos Tributarios — ICET, 2003.
p. 353.

46 SOUZA, Ricardo Conceigao. Regime juridico das contribuigdes. Op. cit., p. 58.
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Tributario saber se de fato o dinheiro arrecadado estd sendo enviado
para o seu destino, porque a relagao tributéria resta extinta com o paga-
mento (art. 156, VII). A “destinacdo efetiva” e a questdo dos desvios sdo
matérias relacionadas com a responsabilidade dos governantes, nos ter-
mos do art. 85, VI, da Constitui¢do.

José Soares de Melo™’ considera os desvios operados na via ad-
ministrativa como uma “nociva pratica fazendaria”, que acarretara san-
¢Oes legais, mas sem transformar as contribui¢Bes em impostos. A cir-
cunstancia de ocorrer o desvio ndo tem, para o autor, o conddo de alterar
a sua identidade, ndo justificando um pedido de repeticdo de indébito.

Sacha Calmon Navarro Coélho, critico do finalismo, entende que
a validacdo finalistica “é um equivoco de efeitos desastrosos sem ne-
nhum proveito para a ciéncia do direito tributario ou para a seguranca
dos contribuintes™*®. E, por isso mesmo, ndo explicaria como uma con-
tribuicdo permanece valida se seus recursos sdo constantemente desviados.

Para o autor, o erro esta em defender a tese de que a relagéo juri-
dico-tributaria ndo se extingue com o pagamento. Uma vez pago, nao
interessa ao direito tributario o que foi feito do recurso. Se o recurso for
desviado, é caso de responsabilizacdo por parte do gestor publico. E
exemplifica com o ICMS sobre produtos supérfluos destinado ao combate
a pobreza: “também se extingue provada a sua incorreta destinacdo?”.

A comparacdo com o ICMS sobre supérfluos ndo parece ser a
melhor, porque se trata de um imposto com base de calculo e fato gera-
dor discriminado na Constituicdo, validado a partir da simples realiza-
¢do do fato descrito na norma impositiva. Respeitada a capacidade con-
tributiva, é irrelevante o destino a ser dado ao recurso auferido. Se hou-
ver vinculacdo, tdo somente a vinculacdo sera ilegal, porque ndo ha a
figura dos impostos finalisticos no ordenamento juridico brasileiro, em
especial apds 1988.

Por entender irrelevante a finalidade é que Sacha Calmon Navar-
ro Coélho relega ao direito financeiro, administrativo e penal a solugéo
do problema de uso indevido dos recursos das contribui¢des. O autor
critica o fato de os adeptos do finalismo, além de romperem com a regra

%7 MELO, José Eduardo Soares de. Contribuicdes no sistema tributario brasileiro. In:
MACHADO, Hugo de Brito (Coord.). As contribui¢des no sistema tributario brasileiro.
Séo Paulo: Dialética/Fortaleza: Instituto Cearense de Estudos Tributarios — ICET, 2003. p.
364.

COELHO, Sacha Calmon Navarro. Contribuiges no Direito Brasileiro: Seus problemas e
solugdes. Op. cit., p. 64.
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do art. 4°, 1, do CTN, ndo saberem o que fazer com os conceitos de obri-
gacdo e crédito tributario. E em especial a sua forma de extingdo, que se
da com o pagamento. Prossegue 0 autor sustentando que “o Direito €
uno, mas nao tem o cond&o de esticar a extingdo da obrigacéo tributaria
para as areas do Orcamento e da Despesa Pulblica™®, e a obrigacdo
tributéria se extingue com o pagamento, como € da sua prépria natureza.

Seu pensamento é corroborado por Misabel Derzi, que chega a
atribuir ao finalismo a responsabilidade pela criacdo de inimeras novas
contribuic@es sociais:

A reacdo ndo se faz demorar. Inicia-se um outro
procedimento por meio do qual a Unido, para su-
prir os proprios cofres de novos recursos, pratica
sistematicos desvios, tredestinagcbes ou simples
ndo aplicacdo do produto arrecadado com as con-
tribui¢Oes. Esse novo longo caminho comega com
a centralizacdo da arrecadacdo na Receita Federal
e é fortalecido pela tese do finalismo, segundo o
qual as ac¢Oes do Estado a serem financiadas por
meio de contribuicfes (atos de politica social, de
intervencdo no dominio econdémico ou relativos a
categorias profissionais) transformam-se em causa

final, estranha & estrutura da norma tributaria*”.

Ou seja, para 0 autor mineiro, ao sustentar-se a tese de que finali-
dade e destino integram a norma tributéria, entdo a obrigacéo tributaria
(e por consequéncia o crédito) ndo poderia ser extinta pelo simples pa-
gamento. A obrigacdo permaneceria até que restasse comprovado que o
valor arrecadado foi efetivamente encaminhado para os fins previstos na
norma impositiva.

Esse entendimento outorga ao pagamento da obrigagao tributaria
uma funcéo maior do que ele representa. O simples fato de uma obriga-
cdo tributaria ser quitada ndo implica a convalidacdo da exacdo, mas
simplesmente a desobrigacdo por parte do sujeito passivo. Se determi-
nado imposto, por exemplo, estiver sendo exigido de forma indevida,

%% COELHO, Sacha Calmon Navarro. Contribuicées no Direito Brasileiro: Seus problemas e
solucdes. Op. cit., p. 69.

40 DERZI, Misabel. A causa final e a Regra-Matriz das Contribuigdes. In: COELHO, Sacha
Calmon Navarro. Contribuicdes para o custeio da Seguridade Social. S&o Paulo: Quartier
Latin, 2007.
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mesmo apds o seu pagamento, nada impede que o sujeito passivo bus-
gue a sua repeticdo, desde que observado o prazo para a repeticdo. A
qualquer momento, o contribuinte pode buscar junto ao Poder Judiciario
a declaracdo de inconstitucionalidade de um tributo e justificar o pedido
de repeticdo. Nem por isso se afirma que a obrigacdo tributaria perma-
nece aguardando uma declaragdo de constitucionalidade por parte do
Poder Judiciario. Pago o tributo e extinta a obrigagdo, ainda assim o
sujeito passivo pode vir a juizo buscar os valores pagos. Constatado que
0 imposto era inconstitucional, mesmo depois de extinta a obrigacdo
pelo pagamento, permanece higido o direito de repeticéo.

Leandro Paulsen expressa a impossibilidade de invalidar as rela-
¢des tributarias e dizer da sua inconstitucionalidade “em razédo de ilicito
administrativo posterior e cuja correcdo pode ser buscada™. E, mesmo
superada essa situacdo, o autor apresenta dificuldades importantes, como
precisar qual o montante desviado, quais as competéncias passiveis de
restituicdo e como relacionar a competéncia com o desvio. Questiona a
situacdo em que 0 pagamento € posterior a correcdo dos desvios, mas
relativo a competéncia entendida como afetada e a quebra da isonomia.

Paulo Ayres Barreto defende a relevancia da relagdo entre ingres-
sos e desembolsos, em especial quando se trata de contribui¢des, porque
nelas a despesa publica é, “a um s tempo, causa para a instituicdo do
tributo, limite quantitativo a ser observado e efetivo destino da receita
tributaria obtida™"2. O orcamento publico ganha papel de destaque nesse
processo de vinculagdo, e justifica o pedido de repeticdo de indébito da
contribuicéo recolhida se ficar demonstrada a tredestinacdo do recurso
publico. Para o autor, se a Constituicdo autoriza o ente a instituir uma
contribuicdo para arrecadar recursos para atingir uma finalidade, em
contrapartida o ente tributante tem o dever juridico de usar o recurso
nesse fim:

A norma orgamentaria que rompe esse vinculo
desnatura a exigéncia; abre ao contribuinte a pos-
sibilidade de repetir o indébito tributario. O débito
do contribuinte esta atrelado a finalidade. Se ha a
desvinculacdo, o débito torna-se, ipso facto, um
indébito.”

4t PAULSEN, Leandro. As contribuicdes no sistema tributario brasileiro. Op. cit., p. 388.

BARRETO, Paulo Ayres. ContribuigBes: regime juridico, destinagéo e controle. Op. cit.,
p. 186.
4% |dem, p. 194-195.
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Desta forma, comprovada a constante ofensa ao texto constitucio-
nal e que 0 “meio” contribuicdo ndo é mais necessario para a consecu-
¢do do fim almejado, entdo a contribuicdo ndo é valida. H4 uma invali-
dagdo superveniente, e com ela o direito de repeticdo do que foi pago
indevidamente. No magistério de Marco Aurélio Greco, se a contribui-
cdo foi instituida em funcdo de uma finalidade, a ndo destinacdo dos
recursos nao é apenas uma questdo de infracdo a lei, a reclamar a res-
ponsabilidade administrativa do gestor plblico. E, antes de tudo, uma
hipdtese de desvirtuamento, é “fazer desaparecer a contribuicdo enquan-
to tal e negar a eficiéncia no campo especifico™*".

O pagamento ndo inviabiliza a repeti¢do de indébito das contribui-
¢Oes. Se for constatado que a contribuicdo ndo obedeceu a finalidade
(como vai ser demonstrado, € uma questao de prova, cabe a quem alegar),
ela ¢é invalida. Como sera feita a repeticdo, a forma como o contribuinte
ira demonstrar a competéncia em que iniciou o desvio é problema que
devera ser solucionado no processo judicial, sendo 6nus de quem alega
demonstrar o seu direito. A dificuldade em comprovar o desvio nédo pode
servir de justificativa para o descumprimento do texto constitucional.

Na linha de pensamento de Fernando Scaff, permanecer com o
entendimento de que a norma impositiva estabelece apenas uma finali-
dade a ser perseguida, ndo sendo necessaria a vinculacdo da destinacdo
com a efetiva arrecadacdo, frustra as expectativas da populagdo por
melhores condi¢des de vida, por mais recursos na salde, melhores bene-
ficios previdenciarios e combate a pobreza. E essa distingao entre finali-
dade a ser perseguida e destino dos recursos “o grande problema do
Brasil atual, uma vez que, desconsiderado o requisito fundamental da
vinculagdo da destinagdo, estaremos presentes a uma arrecadacao atra-
vés de impostos, e ndo de contribuicdes™*"”.

A descaracterizacdo que sucessivas administraces publicas estdo
dando as contribuicfes tem recebido, aos poucos, a atencdo dos Tribu-
nais patrios. A declaracdo de inconstitucionalidade de interpretacdo de
lei orcamentéria que desse destino distinto aos recursos da CIDE dos
combustiveis foi um passo importante nesse sentido. VVé-se que a relatora,

4 GRECO, Marco Aurélio. Contribuicdes de intervencdo no dominio econdmico — parame-
tros para sua criagdo. Op. cit., p. 26.

SCAFF, Fernando Facury. Contribuicdes de intervencdo e direitos humanos. In:
MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord.). Contribuicdes de Intervengdo no Dominio
Econdmico. Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2002. Pesquisas Tributarias. Nova Série,
p. 412.
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Min?, Ellen Gracie, votou pela improcedéncia porque néo vislumbrava a
possibilidade de desvio ante a regra do art. 8° da LRF. N&o prevaleceu o
seu entendimento diante da constatacdo da realidade fatica, como exter-
nou o Min. Carlos Velloso:

Sr. Presidente, expressamente a Constitui¢do estabe-
lece a destinacdo da arrecadagdo da CIDE. Esta-
mos todos de acordo que a destinagdo dessa
contribuicdo ndo pode ser desviada, porque ndo
ha como escapar do comando constitucional, art.
177, § 4°, inc. Il. Mas o que ouvi dos debates e
das manifestagbes dos advogados é que o desvio
esta ocorrendo.*”

E prossegue 0 Ministro:

Como cidadao, penso que o Governo deveria, ha
muito, estar gastando a CIDE na manutencdo das
nossas rodovias, que estdo acabando. Se o Gover-
no deixar que a nossa teia rodovidria se acabe — e
parece que o Governo ndo liga para o assunto,
pois as estradas estdo cada vez mais estragadas —
vai ter que gastar muito mais. E preciso pensar na
seguranca das pessoas que utilizam as nossas es-
tradas, é preciso pensar no transporte de cargas, é
preciso compreender que rodovias estragadas au-
mentam os precos dos fretes, e assim aumentam
0s precos dos géneros de primeira necessidade, e
o sacrificado, em consegiiéncia, é 0 povo. E assim
gue penso como cidaddo, cidaddo que utiliza as
nossas t&o mal cuidadas rodovias."”’

H4 situagcBes em que 0s recursos aguardam por anos até serem

utilizados, como no caso das contribuigdes direcionadas aos Fundos de
Universalizagdo dos Servigos de Telecomunicagbes e ao Desenvolvi-

mento Tecnoldgico das Telecomunicacbes

*’8, O TCU apontou a existén-

476
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STF. Acéo Direta de Inconstitucionalidade 2.925-8/DF. Tribunal Pleno, Rel. para o ac6r-
dédo Min. Marco Aurélio, DJ 04.03.2005.

Para uma andlise da ndo utilizagéo dos recursos dessas contribui¢des, vide o estudo elabo-
rado junto ao TCU: “Agdes governamentais em inclusdo digital, analise de utilizaco do
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cia de vultosos recursos financeiros em Caixa. Em 2003 o Tribunal aler-
tou ao Congresso Nacional e aos Ministérios dos Transportes e do Pla-
nejamento (acérddao TCU n° 938/2003 — Plenario) acerca dos desvios de
finalidade dos recursos da CIDE combustiveis.

A intervencdo do STF no julgamento da ADIn 2.925-8/DF, onde
rompeu o paradigma dominante de que lei orcamentaria ndo poderia ser
objeto de controle concentrado, serviu de importante fator pedagdgico
para o Governo. Apds a decisdo, verificou-se um aumento no percentual
de recursos da contribuicdo sendo destinado para as finalidades previstas
na Constitui¢do. Pelo relatério do TCU do exercicio de 2005, “os paga-
mentos de encargos da divida com recursos da CIDE, consignado nas
Leis Orcamentarias de 2002 e 2003, ndo foi mais previsto nos orcamen-
tos de 2004 e 2005”.

Mas ainda encontra-se presente o entendimento de que eventuais
desvios administrativos dos recursos das contribuicGes € responsabilida-
de do gestor. Como frisado pelo entdo Ministro lImar Galvao: “Eventual
desvio de finalidade que se possa verificar na administracdo de recursos
por ela produzidos ndo pode ter o efeito de transmudar-lhe a natureza
juridica”*. O Tribunal Regional Federal da 42 Regido decidiu no mes-
mo sentido quando dos primeiros questionamentos da Contribuigdo
Provisdria sobre Movimentacdes Financeiras (CPMF): “o desvio de
parcela dos valores arrecadados ndo pode erigir-se em 6bice ao recolhi-
mento. A salutar correcdo do tal desvirtuamento é providéncia que refo-
ge a competéncia do Judiciario” (TRF-4, Plenario, AgSS 1999.04.01.
114935-4/PR, Rel. Juiz Fabio Bittencourt da Rosa, fev./2000).

Também o Superior Tribunal de Justica no REsp. 491.205/RJ: “a
mera alegagdo de que haveria desvio dos recursos arrecadados com a
cobrangca da COFINS ndo tem o conddo de transformar a exacdo em
imposto”. Mas percebe-se uma mudanga de entendimento. Nesse mes-
mo julgado, o STJ salientou que a mera alegacdo ndo surtiria o efeito
desejado. Uma vez demonstrado o desvio, a solugdo seria a mesma?

O Min. Carlos Velloso, no RE 183.906/SP (impugnava-se a vin-
culagdo de receita de ICMS por parte de lei estadual do Estado de Séo
Paulo), destacou que ao contribuinte ndo gera proveito a declaracdo de
invalidade de norma que vinculou a receita de impostos, porque o tribu-

FUST. Disponivel em: <https://acessoseguro.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/670102.
PDF>.

4 RE 146.733/SP (Tribunal Pleno), RTJ, n. 143, voto do Min. llmar Galvéo, p. 700.
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to permanece valido, sendo afastada apenas a regra vinculativa. Mas a
situacdo seria diversa no caso das contribuicdes especiais:

Uma ressalva ¢ preciso ser feita. E que caso ha, no
sistema tributario brasileiro, em que a destinagao
do tributo diz com a legitimidade deste e, por isso,
ndo ocorrendo a destinacdo constitucional do
mesmo, surge para o contribuinte o direito de ndo
paga-lo. Refiro-me as contribuigcdes parafiscais —
sociais, de intervengdo no dominio econdmico e
de interesse de categorias profissionais ou econé-
micas, C.F., art. 149 — e aos empréstimos compul-
sérios (CF., art. 148).*%°

Na ADIn 2.010/DF**, além da cobranca de contribuigdo sobre a
remuneracdo de pensionistas e inativos, também foi analisada a possibi-
lidade de instituicdo de adicionais para 0 pagamento de déficits passa-
dos. A Lei n®9.783/91 trazia a previsdo de um acréscimo sobre a contri-
buicdo de 11% dos servidores publicos:

Art. 2°. A contribuicdo de que trata o artigo ante-
rior fica acrescida dos seguintes adicionais:

I - nove pontos percentuais incidentes sobre a par-
cela da remuneracdo, do provento ou da pensdo
que exceder a R$ 1.200,00 (um mil e duzentos
reais), até o limite de R$ 2.500,00 (dois mil e qui-
nhentos reais);

Il - catorze pontos percentuais incidentes sobre a
parcela da remuneragdo, do provento ou da pensdo
que exceder a R$ 2.500,00 (dois mil e quinhentos
reais).

Paragrafo Unico. Os adicionais de que trata o
caput tém carater temporario, vigorando até 31 de
dezembro de 2002.

480 STF. Recurso Extraordinario n® 183.906-6/SP. Tribunal Pleno. Rel. Min. Marco Aurélio,
DJ 30.04.1998. Excerto do voto do Min. Carlos Velloso.

1 STF. Acdo Direta de Inconstitucionalidade — Medida Cautelar n° 2.010-2/DF. Tribunal
Pleno. Rel. Min. Celso de Mello, DJ 30.09.1999.
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Para o relator, Min. Celso de Mello, é passivel de ser reconhecida
a inconstitucionalidade material de contribui¢do social em que se cons-
tata o desvio de finalidade quanto ao produto da sua arrecadacéo:

Mesmo que se pudesse recusar a plausibilidade ju-
ridica & argliicdo de desrespeito ao principio da
ndo-confiscatoriedade (0 que se alega por mero
favor dialético), ainda assim assumiria relevo a te-
se de que a norma consubstanciada no art. 2° da
Lei n®9.783/99 teria incidido no vicio de incons-
titucionalidade material, pois o objetivo visado
pelo Poder Publico, com a vigéncia temporaria
de aliquotas progressivas, evidencia um claro
desvio de finalidade quanto ao produto da ar-
recadacédo da contribuicdo de seguridade soci-
al, destinado, em grande parte, a cobrir déficit
passado (financiamento dos atuais inativos, como
expressamente reconhecido pelo Presidente da
Republica em suas informagdes a fls. 77), circuns-
tancia esta que, por si sO, basta para revelar a ina-
ceitavel descaracterizacdo da funcdo constitucio-
nal inerente a essa modalidade tributéria.*®

O conjunto argumentativo exposto evidencia o0 quéo polarizada é
a discussdo em torno da fixacdo da importancia da finalidade para as
contribuic@es sociais, e quais as consequéncias que deverdo ser observa-
das caso reste demonstrada a desvinculagéo ou o desvio de suas receitas.

Os fins perseguidos pelas contribui¢Bes sociais tém um nivel de
concretude especial, porque se renovam a cada momento. Sempre have-
ra uma enfermidade a ser combatida, trabalhadores irdo perder a capaci-
dade laborativa (seja por doenca ou, de forma ficticia, pelo preenchi-
mento da idade minima) e dependentes necessitardo da tutela do RGPS.
Esses fins coincidem com os objetivos fundamentas da Republica, es-
tampados no art. 3° da CF:

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil:

I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

“2 STF. Acdo Direta de Inconstitucionalidade — Medida Cautelar n® 2.010-2/DF. Tribunal
Pleno. Rel. Min. Celso de Mello, DJ 30.09.1999. Sem grifos no original.
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Il - garantir o desenvolvimento nacional;
Il - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e re-
duzir as desigualdades sociais e regionais;

IV - promover 0 bem de todos, sem preconceitos
de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer ou-
tras formas de discriminagéo.

Para que possa ser verificado se 0 “meio” contribuicdo est4 sendo
apto para o atendimento dessa finalidade € que se prop6s a andlise da
evolucdo dos indicadores sociais brasileiros. As diversas metodologias
utilizadas convergem para a concluséo de que houve uma melhora subs-
tancial na qualidade de vida da populacdo, com a reducéo dos niveis de
miséria e uma melhor equalizagéo da distribuicdo de renda.

Desta forma, entende-se que as contribui¢fes sociais mostraram-se
aptas para o atendimento das finalidades a que o constituinte se propds
quando da criacdo da nova modalidade de protecdo social, de carater
universal. Mas que ndo subsistem enquanto espécie contribui¢do caso
haja a desvinculagdo de suas receitas ou o seu desvio posterior, proposta
defendida nesta tese.
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CONCLUSAO

A presente investigacao cientifica foi detalhada ao longo dos seis
capitulos em que esta tese esta estruturada, por meio dos quais consta-
tou-se uma profunda mudanga na forma como o Estado brasileiro pas-
sou a tratar o risco social. O Estado trouxe para si a responsabilidade
pelo combate a pobreza e enfermidades e incumbiu toda a sociedade a
participar do seu financiamento. Esse caminho é irrenunciavel e nédo
pode ser suprimido nem mesmo por Emenda Constitucional. Proposta
gue tendesse a descaracterizar a seguridade social fatalmente seria bar-
rada pelas limitagBes materiais ao poder de reforma, por ofensa a direi-
tos fundamentais de segunda dimenséo.

As bases do novo modelo foram tragadas pelo constituinte, ainda
gue sem a melhor técnica. Mas foi o texto possivel para a época, restan-
do ao intérprete e ao aplicador do direito a tarefa de retirarem desse
mesmo texto o0 maximo de efetividade. Por esse motivo, toda e qualquer
norma que verse sobre a seguridade deverd ser sempre direcionada a
assegurar os direitos relativos a salde, a previdéncia e a assisténcia social,
de modo a atingir os objetivos previstos no art. 194: universalidade da
cobertura e do atendimento; uniformidade e equivaléncia dos beneficios
e servicos, sem distingdo entre populacdo urbana e rural; seletividade e
distributividade na sua prestacéo e irredutibilidade dos valores pagos.

A expansdo da prote¢do social, ndo mais limitada aos trabalhado-
res formais, gerou a busca por novas receitas. O modelo até entdo vigente,
gue buscava na folha de saldrios a satisfacdo das necessidades previden-
ciarias do trabalhador, precisou ser repensado. A forte crise econémica
da década de 1980 levou ao seu esgotamento: incidindo basicamente
sobre a folha, as contribuigdes, além de onerarem as empresas com méao
de obra intensiva, ainda estavam sujeitas as variacdes oriundas de ciclos
econdmicos. Em periodos de expansdo econdmica, o pleno emprego
garante o elevado nivel de receitas. Em contrapartida, em periodos re-
cessivos, quando mais se necessita do amparo estatal, ocorre o decrés-
cimo na arrecadacao.

Da mesma forma, ndo parece justo que 0s setores com maior de-
manda de pessoal arquem com a maior parte dos custos, enquanto em-
presas de maior tecnologia, que dispensam 0 uso intensivo de capital
humano, gozam de uma melhor situagéo fiscal.

Um dltimo quesito contribuiria para a estruturagdo do novo mo-
delo: a péssima gestdo dos recursos até entdo destinados a Previdéncia.
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Sucessivas alteragdes legislativas levaram Institutos de Aposentadorias —
IAPs, a serem criados, extintos e unificados. O patrimdnio e as aplicacdes
misturavam-se em um cenario de falta de transparéncia e uso politico dos
seus recursos. A criacdo de reservas financeiras, necessarias para 0s mo-
mentos de crise, quando os déficits constantes fossem realidade, foi aban-
donada em prol de “necessidades” imediatas do Poder Publico. A Previ-
déncia, de um modo geral, foi alvo constante da manipulagdo politica,
com os institutos de aposentadoria sendo utilizados como instrumentos de
captacdo de poupanga forcada para a realizagdo de investimentos em seto-
res da economia considerados estratégicos pelo governo.

Era esse o cenario que envolvia os constituintes de 1987. Para
implementar as mudancas almejadas, iniciou-se pela gestdo democrética
e descentralizada do novo Instituto, garantindo-se a participagdo da
comunidade, em especial trabalhadores, empresarios e aposentados.

A fonte de financiamento escolhida foi a contribui¢do social. A
experiéncia com a contribui¢do para o Finsocial, instituida em 1982,
serviu para demonstrar o seu alto potencial arrecadatério. Destinada a
custear investimentos de carater assistencial em alimentacdo, habitacéo,
salde e educacdo, além do amparo ao pequeno agricultor, foi considera-
da, pelo STF, um imposto residual disfarcado (RE 103.778). N&o havia,
no texto constitucional anterior, a previsdo de contribuigdes sociais ge-
rais, apenas para o custeio dos encargos da Previdéncia Social.

Na falta de vinculac@o expressa, os recursos da contribui¢do Fin-
social foram transformados em receita da Unido, sendo incorporados de
forma gradativa aos orcamentos dos Ministérios, reduzindo ano a ano a
sua destinacdo ao setor assistencial. Sem vinculagdo, portanto, seria
extremamente dificil garantir a seguridade 0s recursos necessarios para
universalizar o atendimento.

As mudancas na forma de financiamento foram intensas. A folha
de salarios foram acrescidas as bases econémicas faturamento e lucro (a
Emenda Constitucional n°® 20/98 ainda agregaria a receita). Eram de-
monstracfes de riqueza j& utilizadas pelos impostos de renda e sobre
servicos e que agora restavam compartilhadas. O uso dessas grandezas
tinha por objetivo trazer toda a sociedade para dentro da seguridade,
formando um pacto social em que todos contribuiriam para a reducao
das desigualdades e combate a enfermidades.

O fato de o faturamento e o lucro ndo permitirem a individualiza-
cdo dos beneficirios descaracterizou as contribuigdes sociais, porque
permitiu o alargamento do grupo atingido pela atuagdo estatal. Esse
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grupo passou a ser de tal grandeza que coincidiu com a populacdo do
Pais, na medida em que os encargos fatalmente sdo repassados para o
consumidor final. Por esta razdo, tentar explicar as contribuigdes sociais
a partir da teoria dos tributos especiais (Sonderabgaben) mostrou-se
infrutifero, porque a realidade brasileira é distinta. No Brasil, a contri-
buigdo social foi eleita para financiar um sistema universal, e ndo para
servir de instrumento para a intervengdo em um grupo limitado de pes-
soas, como na Alemanha. L4, as contribuicdes especiais sdo cobradas de
determinados grupos para o financiamento de tarefas especiais. Tém
como pressuposto a existéncia de um grupo homogéneo de contribuintes
em uma situacdo especial, a qual se atribua uma responsabilidade que
serd atingida com os recursos da contribuigao.

Para as contribuigdes sociais, que envolvem toda a sociedade, a
teoria ndo explicou satisfatoriamente o seu funcionamento. Para as de-
mais contribuicdes especiais, como as de intervencdo no dominio eco-
ndmico e no interesse de categorias profissionais, a identificacdo do
grupo é valida e pré-condicdo para a institui¢cdo do tributo, mas néo se
pode dizer o mesmo para as destinadas a seguridade social.

Também nédo se mostrou suficiente o entendimento firmado por
Geraldo Ataliba e Sacha Calmon Navarro Coélho, de que a espécie tri-
butaria é identificavel pela analise da materialidade da hipétese de inci-
déncia. Ela explica os impostos, taxas e contribuices de melhoria, mas
ndo justifica a existéncia de uma contribuicdo que independe de qual-
guer atividade estatal (¢ exigivel no momento em que ocorrer o fato
gerador receita ou lucro) e cujos recursos sao obrigatoriamente vincula-
dos a seguridade, em contrariedade a regra expressa que veda a vincula-
¢do da receita de impostos.

O primeiro passo desses autores foi negar a existéncia dessas con-
tribuicdes, como se a realidade ndo demonstrasse justamente o contrario.
Em um segundo momento, criou-se a figura das falsas e verdadeiras
contribuic@es, para justificar aquilo que ndo se consegue explicar: como
uma contribui¢do que em tudo se assemelha a impostos tem sua receita
vinculada. E, mesmo assim, permanece sendo exigida com a chancela
do Judiciario.

A assuncdo do marco tedrico do finalismo mostrou-se a melhor
alternativa para explicar o seu funcionamento e, principalmente, como
fundamento para a limitagdo do poder estatal.

Conforme sustentado nesta tese, as contribui¢cbes sdo tributos
porque exigidas de forma compulséria, independentemente da vontade
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do contribuinte, representam um valor econémico, ndo constituem san-
¢do de ato ilicito e sdo cobradas através de atividade administrativa ple-
namente vinculada.

Para sua validade, ndo é suficiente a analise da subsuncéo do fato
a norma impositiva. Existe um plus, que é o atendimento de uma finali-
dade prevista na Constituicdo. E ela que ira guiar o intérprete e justificar
a cobranca da exacdo. E uma finalidade distinta da que ampara a arreca-
dacdo dos impostos. Ela ndo se destina a custear atividades concretas
com valores mensuraveis, como o custo de um servigo publico divisivel
(taxas), uma obra publica que valorize o imével (contribuicdo de melho-
ria), a folha do funcionalismo ou o pagamento de encargos da divida
publica (impostos). A finalidade nas contribuic@es independe de valores
especificos, elas sdo buscadas normalmente de forma incessante, sem
gue se possa, em um determinado momento, dizer que o fim foi alcan-
cado. O combate a pobreza, a reducdo das desigualdades e a salde da
populacdo sdo fins que irdo perdurar por toda a existéncia do Estado,
justificando a todo 0 momento a cobranga da exacao.

Essa € a grande dificuldade relatada no trabalho e que justificou
uma pesquisa profunda sobre os indicadores sociais. A contribuicdo
somente serd devida se estiver atingindo finalidades que, por sua nature-
za, sdo de dificil quantificacdo. Como provar que a contribuicdo social
esta surtindo efeito, se ndo é possivel identificar de forma clara e direta
0 beneficiario do recurso, da mesma forma como ocorre nas contribui-
¢Oes interventivas ou profissionais? O trabalho procurou enfrentar essa
tarefa, a partir da analise da realidade social brasileira.

Diversos indicadores, como o coeficiente Gini, o Indice de De-
senvolvimento Humano — IDH, e a relagdo entre as camadas mais ricas e
mais pobres da populagdo, demonstraram uma melhora substancial nos
niveis de desigualdade social. A melhora acentuou-se a partir de 2001, e
coincide com um cendrio econdmico positivo e com a ampliacdo de
mecanismos de distribuicdo de renda, dos quais o trabalho destacou as
aposentadorias rurais, o beneficio de prestacdo continuada e o programa
Bolsa Familia.

Os dois primeiros estdo vinculados ao salario minimo, e 0 aumento
real desse patamar nos Gltimos anos tem levado a melhora do poder
aquisitivo da parcela da populacdo atendida pelos dois programas. O
Bolsa Familia, por outro lado, tem expandido seu publico-alvo, atingin-
do em 2011 mais de 12 milhdes de familias. Embora gere criticas da
parcela da sociedade que ainda considera a pobreza como questao indi-
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vidual, o programa mostrou-se uma excelente alternativa para o rapido e
eficaz resgate da parcela mais carente da populacéo.

De um modo geral, constatou-se que as contribuigdes representa-
ram um meio adequado para os fins sociais a que se prop6s, levando o
Pais, em 2009 e 2010, a investir 26,2% do Produto Interno Bruto na &rea
social.

Sendo adequada para o atendimento das finalidades sociais, as
contribuicBes sociais podem e devem continuar servindo de base para o
financiamento da seguridade social. Entendida a sua natureza juridica e
seus pressupostos constitucionais, tal qual estruturado no segundo e
terceiro capitulo desta tese, o desafio colocado ao pesquisador foi o de
estabelecer mecanismos para limitar o poder estatal e compeli-lo a des-
tinar todos os recursos das contribui¢Bes sociais para os fins previstos na
Constituigéo.

O problema formulado no inicio da pesquisa: A tredestinacéo dos
recursos descaracteriza as contribuigdes sociais e autoriza a declaracéo
de inexigibilidade do tributo? restou respondido ao longo do trabalho.

Nao podem ser utilizados para fins diversos, sendo incumbéncia
do direito tributério debater e apresentar soluges para a problematica.
Refutaram-se as teses que procuram delegar ao direito financeiro ou
administrativo a responsabilidade pela anlise da desvinculagdo de re-
ceitas. O comando constitucional que vincula as receitas das contribui-
¢Oes ndo pode ser vilipendiado sem qualquer tipo de reacdo. Vive-se em
um Estado de direito que deve observar e respeitar a Constitui¢do. Fo-
ram os cidadd@os que dotaram o Estado de poderes para a concretizagdo
das finalidades constitucionais, ndo havendo justificativa para que esse
poder volte-se contra os cidadaos.

A garantia do respeito a Constituigdo encontra-se na existéncia de
um Poder Judiciario livre e independente do poder politico, para que
faca valer as normas constitucionais, mesmo que isso implique contrarie-
dade aos interesses do grupo politico dominante. O Supremo Tribunal
Federal, enquanto guardido do texto constitucional, deu provas de que
uma atuacdo firme e positiva gera efeitos. Foi 0 que se viu quando da
declaracdo de inconstitucionalidade de qualquer interpretacdo da lei
orcamentaria que levasse a utilizacdo dos recursos da CIDE dos com-
bustiveis para fins diversos (Adin 2.925-8/DF). A histérica decisdo da
Corte Suprema foi publicada em 04 de margo de 2005. A consequéncia
pdde ser observada ja no ano seguinte, quando o Tribunal de Contas da
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Unido retratou o aumento do nivel de aplicacdo dos recursos dessa con-
tribuicdo em investimentos, passando de 25,07% em 2003 para 64,24%
em 2005.

Segundo sustentado neste trabalho, a via da invalidacdo superve-
niente da norma impositiva, sempre que restar demonstrado o nao dire-
cionamento dos recursos para as finalidades que justificaram a sua co-
branca, é a melhor solucédo para a problematica da tredestinagéo. Busca-se
a resposta para o problema dentro do préprio direito tributario, respei-
tando-se a harmonia e a integralidade do sistema, atendendo os fins
maiores previstos na Constituicao.

Por essa razdo, defendeu-se que a relagdo juridico-tributaria é ex-
tinta com o pagamento, mas que tal situacdo, por si s6, ndo impede que
uma causa superveniente invalide a relagdo. Essa causa superveniente é
a desvinculagdo de receitas ou o desvio de finalidade.

Apurou-se, ao longo do trabalho, que as principais formas de tre-
destinacdo dos recursos sdo: a) instituicdo de contribuicdo voltada a
concretizacdo de atividades ndo enquadraveis dentre as finalidades que
ensejam a instituicdo dessa espécie de tributo; b) instituicdo de contri-
buicdo voltada a finalidade constitucional, mas com os recursos finan-
ceiros sendo destinados, por via legislativa, a outras areas; c) instituicdo
de contribuicdo voltada a finalidade constitucional e destinacéo correta-
mente definida em lei, em que ha desvio concreto e posterior da destina-
¢ao (desvio em &mbito administrativo). No primeiro caso, ndo se trata de
contribuicdo, enquanto que no segundo, a exagao ingressa no ordena-
mento juridico como contribuigdo, mas a desvinculagdo de suas receitas
afasta essa natureza juridica, restando a analise do seu enquadramento
em outra espécie tributaria. No terceiro caso, a contribuicdo sera invali-
dada pela reiteracdo do desvio administrativo, porque o elemento desti-
no esta sendo descumprido. Ndo ha que se perquirir se passa a ser im-
posto, porque a norma impositiva ndo foi alterada, ndo houve uma des-
vinculacdo legislativa das receitas, apenas o descumprimento por parte
do destinatério da arrecadacédo, que proporcionou fim distinto do previsto
abstratamente. O tributo € invalido por perda superveniente do seu su-
porte.

Numeros obtidos junto ao Tribunal de Contas da Unido aponta-
ram que nos Ultimos dez anos, somente a titulo de Desvinculacdo de
Receitas da Unido — DRU, foram desviados R$ 422.869.951.131,00
(quatrocentos e vinte e dois bilhdes, oitocentos e sessenta e nove mi-
Ihdes, novecentos e cinquenta e um mil e cento e trinta e um reais). O
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valor é muito representativo e corresponde a quase totalidade do que é
arrecadado em um ano sob a rubrica contribuigcdes sociais. Valores que
deveriam ser direcionados para a salde, previdéncia e assisténcia social,
em explicita desobediéncia ao comando constitucional que vincula a sua
receita.

Esse cenario demonstra que as contribuicGes estdo servindo como
fonte de receitas gerais, como formadora de “caixa”, situacdo que tam-
bém encontra 6bice constitucional. Tal tarefa foi delegada aos impostos,
figura apta a suprir os cofres publicos de recursos para fazer frente as
despesas ordinérias do Poder Publico.

O livre uso dos recursos das contribui¢des afasta a observancia do
postulado da proporcionalidade. Isso porque, se a contribui¢do é o meio
necessario e suficiente para atingir uma finalidade, e se parte dos recur-
sos estdo sendo desviados, entdo o “meio” contribuico ndo esta sendo
necessario, porque ha meio menos gravoso para tal desiderato (os im-
postos, base de financiamento do Estado fiscal).
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