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Cd = Destinagéo especifica da receita tributéria, definida
pela CF

Cr = Obrigatoriedade de restituicdo dos valores, definida
pela CF

Dessa forma, a analise da norma definidora da relacio
juridica tributéria tera o condao de permitir a identificacdo da
espécie tributaria, assim como determinar a verificacgao de as-
pectos do regime juridico diferenciador das espécies.

Certamente, poderiamos ainda discutir a possibilidade de
inclusdo de outros elementos nessa norma, tais como: princi-
pios, imunidades especificas, entre outros. O argumento que
afasta esta possibilidade é o mesmo que afasta, na construcgéo
da norma de competéncia, a inclusio dos demais aspectos do
regime juridico tributario especifico dos tributos: sio desneces-
sérios para a diferenciac¢do das espécies. O respeito ou nfo ao
principio da legalidade, por exemplo, certamente é importan-
te e caracteristico de alguns tributos; contudo este dado nao é
relevante para a definicdo da espécie tributéria. Como a re-
presentacao grafica se propée a descrever o minimo irredutivel
do debntico para a identificagdo das espécies tributérias, este
dado, apesar de correto, passa a ser desnecessério.

127. CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio, cit., p. 341.
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Capitulo IV

DAS ESPECIES DE CONTRIBUICOES EM
© NOSSO SISTEMA TRIBUTARIO

Sumério: 4.1. Das contribuigdes especiais no sistema ju-
ridico tributdrio brasileiro. 4.2. Natureza juridica. 4.3.
Das espécies de contribuicées especiais. 4.3.1. Contribui-
¢des sociais. 4.3.1.1. Definigdo da ordem social. 4.3.1.2.
Das contribuicdes sociais em espécie. 4.3.1.2.1. Contri-
buigbes especiais sociais para a seguridade social ordi-
ndrias. 4.3.1.2.2. Contribuicbes especiais sociais para a
seguridade social residuais. 4.3.1.2.3. Contribuigdes es-
peciais sociais gerais. 4.3.1.2.4. Conclusdes acerca das
contribuicées sociais. 4.3.2. Contribuicbes de interesse
de categorias profissionais. 4.3.3. Contribuicées de in-
tervengdo no dominio econédmico. 4.3.3.1. Definicdo da
ordem econdémica na Constitui¢do Federal e das formas
de intervencdo estatal na economia. 4.3.3.1.1. Formas
de intervencao direta na economia. 4.3.3.1.2. Formas
de intervencdo indireta na economia. 4.3.3.1.3. Relaci-
onando as formas de atuacdo e as formas de custeio da
atividade estatal. 4.3.3.2. Os principios da ordem eco-
némica ma ConstituicGo Federal. 4.3.3.3. As
materialidades permitidas para as contribuigoes
interventivas. 4.3.4. Contribuicdes para o custeio do ser-
vigo de iluminagdo piblica.

. Das contribuicoes especiais no sistema juridico tributario
brasileiro

Nosso sistema juridico tributério admite a existéncia de
iferentes espécies tributarias. Como vimos anteriormente,
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contudo, ndo had um consenso doutrinario ou jurisprudencial
sobre o tema, seja na doutrina pétria, seja na doutrina alie-
nigena.'®

A maior divergéncia se encontra, sem davida, na confi-
guracao ou néo das contribuigbes especiais como espécies au-
ténomas de tributo, em relacdo aos impostos e taxas.

Interessante anotarmos a definicdo da espécie tributaria
contribuigées no Modelo de Cédigo Tributério para a América
Latina (MCTAL), elaborado por Ramén Valdés Costa, Rubens
Gomes de Souza e Giuliani Fonrouge, em 1967:

Modelo OEA/BID: Art 142: Los tributos son: impuestos,
tasas y contribuciones especiales. (...) Art 172 Contribucién
especial es el tributo cuya obligacién tiene como hecho
generador beneficios derivados de la realizacién de obras
publicas o de actividades estatales y cuyo producto no debe
tener u destino ajeno a la financiacién de las obras o las
actividades que constituyen el presupuesto de la
obligaci6n.'?®

Neste modelo colacionado,™® percebemos a defini¢io de
contribui¢bes como tributos especiais, com destinacio espe-
cifica, diferentes dos impostos e taxas. Importante perceber
que néo podemos buscar uma exata correspondéncia dessa
definicdo com o modelo brasileiro, ja que sio sistemas juridicos

128. Para aprofundamento das divergéncias doutrinarias estrangeiras, ver
o excelente estudo de direito comparado procedido por Paulo Ayres Barreto,
em sua tese de doutoramento apresentada junto a PUC/SE de titulo As
contribuigbes e a destinag¢do do produto da arrecadagdo, 2005.

129. Citado por BARRETO, Paulo Ayres, op. cit., p. 103.

130. Em sentido similar foram as conclusées da 22 Reuniso Regional Lati-
no-Americana de Direito Tributario, particularmente a Resolugdo de nu-
mero I, no éeguinte sentido: I — Las contribuicbes especiales son tributos
com caracteristicas propias que las distinguen de los impostos e de las tasas
(cf. MARTINS, Ives Gandra da Silva. As contribuigdes especiais no sistema
tributario brasileiro, Caderno de Pesquisas Tributdrias, Resenha Tributa-
ria, n. 2, 1997, p. 261).
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ndependentes e diferenciados.’* De qualquer forma, contu-

» Percebemos, nos dois sistemas, a nitida diferenciacéo en-
Lre as espécies impostos, taxas e contribuigdes (especiais), as-
1l COMO a exigéncia, para a Gltima categoria, da necessidade
uma atividade estatal de beneficiamento de um grupo, as-

Im COmo uma necessaria destinacéo dos recursos para esta
ividade.

Ossigno contribuicdo, como muitos outros no direito, pode
resentar a caracteristica da ambigiiidade, de forma que ne-

ssario se faz a utilizagsio de um processo de elucidagéo para
orreto manejo do termo.

Aproveitando-nos do trabalho realizado por Paulo Ayres
Barreto, podemos identificar na legislacéo, doutrina e juris-
prudéncia, a utilizacio do signo contribui¢ido nas seguintes
epgdes: (i) espécie pertencente ao género tributo, (ii) impos-
de escopo, (iii) tributo vinculado a uma atuacéo estatal, des-
ita no antecedente da norma de tributacéo, (iv) tributo vin-
ado a uma atividade estatal, que é causa de sua instituicéo,
nas ndo vem referida no antecedente da regra-matriz de inci-
ncla tributéria, (v) tributo cujo critério material é o resulta-
de uma atuacio estatal mais uma circunsténcia intermedia-
1a, (vi) tributo cujo critério material é uma situacdo indepen-
nte de qualquer atividade estatal especifica ao contribuin-
cyjo produto da arrecadacédo é destinado a uma atividade
tatal, (vii) tributo cujo pagamento é contrapartida de uma
antagem ou beneficip ag contribuinte, decorrente de uma
ividade estatal, (viii) tributo que tem como causa para sua
nstituicdo uma atividade estatal, da qual decorra uma vanta-
m ou beneficio ao contribuinte, (ix) tributo que tem como

1. Nos recomenda, Marco Aurelio Greco, que “Tratando-se de doutrina
2 trangeira ¢ necessario muito cuidado na sua analise, pois sistemas juridi-
0s, como por exemplo os europeus, tém perfil bastante diferente do brasi-
» de modo que as concluspes que a doutrina estrangeira extrai em rela-
& figura, mesmo em €xtensas e profundas monografias sobre o tema,
odem no ter uma adequacio direta e imediata em se tratando do Brasil”

*RECO, Marco Aurélio. Contribuigoes: wma figura sui generis, cit., p- 9).
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ssunto, Roque Antonio Carrazza ensina: “Esta-
5, em que estas contribuigbes sao verdadeiros tri-
qualificados pela finalidade que devem alcan-
pois, revestir a natureza juridica de impostos ou
rme as hipoteses de incidéncia e bases de célculo

o1 134
.

ando a questdo, Sacha Calmon Navarro Coelho
& contribuigées, quando a finalidade néo implica
‘resposta estatal, pessoal, especifica, proporcional,
ada, ao contribuinte, sédo também impostos, s6 que
dos ‘a finalidades especificas (finalisticos). (...) Por isso,
buto, designado contribuigédo, no Brasil, (salvo a de
hotia) pode ser efetivamente uma contribuigéo - enten-
como espécie de tributo vinculado, dotada de hipétese
cidéncia tipica — ou pode ser imposto, quer dizer, o que
itucionalmente é designado por contribuigéo, no Bra-

bode ser hipétese de incidéncia de verdadeira contribuigéo

de impOStO-”135

Alfredo Augusto Becker dispunha: “A doutrina tem de-
monstrado que as ‘contribuigdes parafiscais’ no constituem
na natureza juridica de tributo sui generis, nem de tributo
natureza mista, porém, em determinados casos, s&o sim-
es impostos com destinacio determinada e, noutros, ver-

deiras taxas”.1%

134. CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributd-
i0, cit., p. 520.

135. O autor classifica as espécies tributdrias em tributos vinculados e néo
" vinculados. Os tributos ndo vinculados, por sua vez, podem ser divididos
- em impostos gerais, impostos restituiveis (empréstimos compulsérios) e
impostos especiais, afetados ou finalisticos (contribuigdes especiais néo
sinalagmaéticas — seguridade social — interventivas e corporativas). Ja os
tributos vinculados sfo divididos em taxas, contribui¢bes de melhoria e
contribuigées previdencidrias (sinalagmaéticas) (COELHO, Sacha Calmon
Navarro. Curso de direito tributdrio brasileiro, cit., p. 446).

136. BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributdrio, Sdo Pau-
lo, Saraiva, 1998, p. 330.
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gime aplicavel as contribui¢des somente é o tributario em
tude da determinagéo expressa da Constituicio Federal.

Contudo, ndo concordamos com tal posicionamento.
oiados na maioria da doutrina e na jurisprudéncia, inclusi-
‘do STE," entendemos que as contribuicées sio espécies
tarias, e somente por isso, sdo sujeitas ao regime tributério.

Como bem elucidava o incomparavel Geraldo Ataliba,
a prestagdo pecuniéria ao Estado pode configurar obriga-
oes de diferentes naturezas juridicas. Sao suas palavras:

3

Toda vez que se depare o jurista com uma situacio em que
alguém esteja colocado na contingéncia de ter o comporta-
mento especifico de dar dinheiro ao estado (ou entidade
dele delegada por lei), devera inicialmente verificar se se
trata de: a) multa; b) obrigacio convencional; ¢) indeniza-
¢ao por dano; d) tributo.!4

Na mesma linha, o Professor Paulo de Barros Carvalho
fambém atribui carater tributério as contribuicées, constatan-

0 que o fato do legislador constituinte, de maneira expressa,
r determinado a aplicacao de alguns enunciados do regime
ibutério, nem por isso reconheceu natureza néo tributaria
ao instituto, mas, ao contrario, afirmou tal natureza.

Paulo Ayres Barreto, mais uma vez, alerta que o fato de
do se aplicar o regime juridico tributério em sua plenitude

as sujeitas ao regime juridico tributério, por imposigio da Constituigéo
Contribuigées — uma figura sui generis, cit., p. 79). Paulo Ayres Barreto
inda cita Valdir de Oliveira Rocha, para quem as contribuicbes também
héo seriam tributos, j4 que o constituinte determinou a aplicagéo do regi-
me tributério, o que seria desnecessério se tributos fossem (ROCHA, Val-
dir de Oliveira. Contribuicées sociais. Cadernos de pesquisas tributdrias.
Contribuicdes sociais, vol, 17, p. 302).

[40. RE 138.284, Rel. Min Carlos Velloso.

141. ATALIBA, Geraldo. Hipétese de incidéncia tributdria, cit., p. 34.

42. Curso de direito tributdrio, cit., p. 43.
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lembrar que nem todos os enunciados do regime juridico
tributdrio sdo aplicaveis, em sua integralidade, as demais
espécies tributarias. Todos afirmam, categoricamente, que
a defini¢éo do valor das taxas nio pode ser feita com base
no principio da capacidade contributiva,¢ mas, nem por
isso, alguém alega que perdem a natureza tributéaria. Nao &
requisito do tributo a sujei¢do plena a todos os ditames do
regime juridico tributario. Outrossim, o regime juridico tri-
butério néo precisa ser aplicado integralmente a todos os
tributos.

A natureza juridica das contribui¢ées nio deve ser defi-
nida com base em seu regime, mas sim em suas caracteristi-
cas especificas. Em outras palavras, as contribuic¢ées serio

tributos se satisfizerem os requisitos necessarios do conceito
de tributo.'#

Assim, ao confrontarmos as caracteristicas das contribui-
¢oes com os elementos do conceito de tributo, nio temos difi-
culdade em perceber que havera uma correspondéncia de sig-

nificados, de forma que podemos afirmar possuirem, as con-
tribuigbes, natureza tributaria.

Sendo reconhecida sua natureza juridica tributéria, ou-
tra op¢do néo restaria senfo a afirmacédo que o regime juridi-
co tributério a elas se aplica, em sua totalidade ou nio. Obvia-
mente, seja por suas caracteristicas especificas, seja por ex-
clusdo expressa, alguns preceitos do regime juridico tributa-
rio podem ser afastados, sem que se comprometa a natureza
tributéria das contribuicées.

144. Com base nas disposigdes do art 145, § 22 da CF. Contudo, néo ignora-
mos a possibilidade da capacidade contributiva ser o elemento definidor
de eventuais isengées ou imunidades em relagdo as taxas.

145. Nos termos do art. 32 do CTN, tributo é toda presta¢do pecuniaria com-
pulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que néo constitua
sangéo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade admi-
nistrativa plenamente vinculada.

nn
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Na&o nos parece causar davida, no que se refere a defini-
¢do de sua natureza juridica tributéria, a presenca da caracte-

- ; 5
istica da parafiscalidade, lembrada por Paulo Ayres Barreto.™*

Parafiscalidade nada mais é que a circunstancia especifica
de determinados tributos serem destinados para pessoas dife-
entes dos entes tributantes, dando a eles a competéncia para
a cobranca e utilizagdo dos valores devidos. Paulo de Barros
Carvalho assim se expressa: “parafiscalidade é o fenémeno
uridico que consiste na circunstancia de a lei tributaria no-
“mear sujeito ativo diverso da pessoa que a expediu, atribuin-
_do-lhe a disponibilidade dos recursos auferidos, para o
implemento de seus objetivos peculiares”. 1

Em excelente trabalho, Nicolau Konkel Junior aponta como
origem histérica da parafiscalidade no Brasil a criagdo da Asso-
ciacdo Comercial da Bahia, que cobrava emolumentos pelos ne-
gociantes interessados nas fung¢tes administrativas do 6rgao.*®

Sylvio Santos Faria, em obra especifica sobre o tema, de-
fine parafiscalidade da seguinte forma:

Uma modalidade nova de finangas puablicas, prépria do Es-
tado intervencionista, visando instituir e utilizar receitas de
aplicagfo especifica, fora do orcamento estatal, & conta de
6rgéos com finalidades econdmicas de organizagio profis-
sional, de assisténcia e previdéncia sociais, arrecadadas di-
retamente pelas entidades aplicadoras ou por meio indire-
to, inclusive pelas préprias repartigdes do Estado.!*®

146. BARRETO, Paulo Ayres, cit., p. 118.

147. Curso de Direito tributdrio, cit., p. 237. Hamilton Dias de Souza, cita
Giuliani Fonrouge (Derecho financero, 22 ed., Buenos Aires, Depalma, 1970,
p. 1026), definindo “la parafiscalidad es la categoria de contribuiciones
especiales, por tratarse de prestaciones obligatorias debidas em rezon de
beneficios individuales o de grupos sociales, derivados de especiales
actividades Del Estado” (in MARTINS, Ives Gandra da Silva. Curso de di-
reito tributdrio, Sdo Paulo, Saraiva, 2006, p. 631).

148. Contribui¢bes sociais, Sao Paulo, Quartier Latin, 2005, p. 62.

149. FARIA, Sylvio Santos. Aspectos da parafiscalidade, Salvador, Progres-
so, 1955, p. 51.
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Continua o autor, reconhecendo a importancia da para-
fiscalidade:

Criando novas pessoas de direito publico para exercerem
uma funcéo que lhes é prépria, mas para a qual néo est4
tecnicamente aparelhado, delegando uma parcela de sua
competéncia a certas organizacgdes privadas e elaborando
uma nova técnica de arrecadagio de recursos para aten-
der aos seus gastos astrondmicos, o Estado Moderno ense-
jou o aparecimento de uma finanga tipica, com peculiarie-
dades e objetivos préprios, denominada pelo professor
Morselli de “finanga complementar” e batizada no inven-
tario Schuman de “parafiscalidade”.!>

A doutrina mais moderna estuda a parafiscalidade como
um instituto relacionado a capacidade tributéria ativa.

Essa capacidade tributaria ativa nada mais é que a apti-
dao de determinada pessoa figurar no pélo ativo da relagéo ju-
ridica tributéaria, ou seja, de figurar como credor da obrigacgéo,
podendo exercer os atos tendentes a fiscalizagéo e arrecadacéo
do tributo. Certamente, essa aptiddo néao se confunde com a
competéncia tributéria, definida como a aptidao dos entes
tributantes para a edi¢do de normas instituidoras de tributos.

Em obra definitiva acerca do tema, Roque Antonio
Carrazza define a parafiscalidade:

150. FARIA, Sylvio Santos. Aspectos da parafiscalidade, Salvador, Progres-
so, 1955, p. 18. O Inventario Schuman foi produzido em 1946, na Franga, pelo
Ministro da Fazenda, procurando elaborar um relatério acerca das financas
publicas do pafs, agrupando, sob a rubrica de “parafiscalidade” todos os
aportes em favor de érgaos descentralizados com finalidades sociais e de
regulacdo econdmicas, conforme explicagdo de Nicolau Konkel Junior, op.
cit., p. 64. Rubens Gomes de Souza, escreveu que “a idéia de uma finanga
paralela a estatal, referida a certas entidades ou comunidades, ndo necessa-
riamente publicas, integrantes do grupo social, ji existia em germe nos eco-
nomistas ou financistas italianos (...). Entretanto, quem a sistematizou pro-
curando dar-lhe feicbes ndo apenas econdmico-financeira, mas também juri-
dica, préprias, foi Morselli, em seu livro ‘Le finanze degli Enti Pubblici non
Territoriali’ (Padua, 1945), isto é, financas das entidades paraestatais, especi-
ficamente das autarquias” (Natureza tributaria da contribuigao para o FGTS,
Revista de Direito Piiblico, Sao Paulo, v. 17, jul./set., 1971, p. 314.
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Atribuicdo, pelo titular da competéncia tributéaria, mediante
lei, de capacidade tributéria ativa, 4s pessoas publicas ou
privadas (que persigam finalidades puablicas ou de interes-
se publico), diversas do ente impositor, que, por vontade
desta mesma lei, passam a dispor do produto arrecadado,
para a consecugio de seus objetivos.!™

. Apesar destas avalizadas doutrinas, entendemos que a
yarafiscalidade nio exige, necessariamente, a figura da capaci-
lade tributéria ativa.!®® Em outras palavras, ndo entendemos
mo requisito para o respeito as regras da parafiscalidade, a
brigatéria delegacéo da fungdo de arrecadacgéo do tributo.

Entendemos que a parafiscalidade exige, sem sombra de
uvida, a destinacgio especifica dos recursos a 6rgéo ou fundo
specificos, assim como a necesséria independéncia desses ér-
gaos ou fundos na gestdo de tais recursos, sendo irrelevante a
gura do sujeito ativo na relacdo juridica tributéria.!?

Ao analisar a necessidade de delegagdo da capacidade
ributéria ativa como requisito para a materializagéo da para-
scalidade, Nicolau Konkel Junior estabelece o seguinte:

Alguns autores sustentam uma parafiscalidade necesséria,
tendo em vista a afetacio da receita das contribuigbes a

51. CARRAZZA, Roque Antonio. O sujeito ativo da obrigag¢do tributdria,
40 Paulo, Resenha Tributaria, 1977, p. 28. A doutrina estrangeira estabe-
ece que é um esforco em véo buscar uma classificagéo juridica tGnica para
odos os recursos dos organismos de seguridade social. As caracteristicas
as prestagdes resultardo do sistema adotado pelo legislador, sendo, por-
anto, em definitivo, um problema de Direito Positivo que seré resolvido
m cada tempo e lugar determinados, de acordo com os ideais de justica e as
aracteristicas econdmicas e sociais imperantes (COSTA, Ramén Valdes.
Curso de derecho tributdrio, 28 ed., Santa Fé de Bogot4, Temis, 1996, p. 211).
+152. O STF assim se manifestou, nos RE 138.284-8/CE e RE 146.733/SP. Tre-
cho do voto, relatado pelo Ministro Moreira Alves: “(...) ndo ha como vislum-
rar na Constituicao proibigio a que a Unido institua e arrecade contribuico
cial expressamente prevista no art 195, I, incidente sobre o lucro dos empre-
-gados, desde que destine os recursos exclusivamente a seguridade social”.

' 153. Entendemos perfeitamente possivel a realizago da arrecadagéo pelo en-
e competente, desde que proceda a imediata e incondicional transferéncia
os recursos para a destinacio constitucional especifica. No mesmo sentido,
izabel Abreu Machado Derzi, ao dispor que entende plenamente possivel
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fins especificos. No entanto, logicamente, a afetacdo nao
implica o exercicio das fungées administrativas de arreca-
dacdo e fiscalizagdo, desde que a lei assegure a destinacéo
dos recursos aos fundos e érgéos contemplados com o pro-
duto da arrecadagéo. O mesmo se verifica com a fiscalidade:
a delegagéo das atribuigbes de fiscalizar e arrecadar tribu-
tos (artigo 7* do CTN) néo significa que o ente politico com-
petente estard privado da respectiva receita. (...) Como res-
tou demonstrado, o exercicio da competéncia tributéria ati-
va pelo préprio ente competente (ou até por terceiro diver-
so do beneficidrio da arrecadacgio) nio desnatura a
parafiscalidade, pois esta circunstancia é periférica e con-
tingente para configura-la.!s

Percebemos, portanto, que a parafiscalidade, atributo das
contribuigbes especiais, relacionado ou nio com a delegacio
da capacidade tributéria ativa, nio pode ser invocada como

elemento para tentar afastar a natureza juridica tributaria das
contribuigées. ’

Definida a premissa da natureza tributiria das contri-
buicbes especiais, passemos is suas espécies.

4.3. Das espécies de contribuicées especiais

Diante das premissas fixadas, afirmamos que as contribui-
¢Oes especiais séo espécies autbnomas de tributos, nio se confun-
dindo com os impostos, taxas, contribui¢cées de melhoria e em-
préstimos compulsérios, apesar de suas notas de semelhancas.’

o ente tributante proceder a arrecadagéo, integrando seu orcamento fiscal,
desde que, posteriormente, pelo mecanismo de transferéncia, proceda o
repasse ao érgéo ou fundo definido constitucionalmente (op. cit., p. 395).

154. Concluiy, por fim, o mesmo autor, que duas sio as marcas para a
parafiscalidade: (i) destinagio especifica do produto de sua arrecadacéo a
6rgéo ou fundos constitucionalmente competentes e (ii) gestdo destes re-
cursos por esses mesmos 6rgéos ou fundos, sendo irrelevante a figura do
sujeito ative (op. cit., p. 82). Paulo de Barros Carvalho salienta que até mes-
mo pessoas fisicas poderiam, em tese, ser atribuidas da funcdo de arreca-
dagdo dos tributos (Curso de direito tributdrio, cit., p. 202).

155. Esta expressao foi utilizada originariamente por Luciano da Silva Amaro,
em seu cléssico Direito tributdrio brasileiro, cit., p. 87.
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Enfatizando a natureza juridica diversa dos institutos,
biana del Padre Tomé, citando Paulo de Barros Carvalho e
icardo Guibourg, assim se manifesta:

: ... “uma cosa és uma cosa, y outra cosa és outra cosa”.’ Eis,
em pouquissimas palavras, a explicagido para o nosso
posicionamento. Segundo o principio légico da identida-
de, dois elementos somente sio iguais se todas as suas ca-
racteristicas forem comuns. “x=y se, e somente se, x tiver
toda a propriedade que y tenha, e y tiver todas a proprieda-
de que tenha x”.%%" Conseqilentemente, sé poderemos afir-
mar que a contribuicdo nédo é espécie autdnoma, confun-
dindo-se com outra categoria de tributo (ora imposto, ora
taxa) se ambos possuirem idénticas caracteristicas.ls®

Nos termos do artigo 149 da CF as contribuicbes especi-
is podem ser divididas em: (i) sociais, (ii) corporativas e (iii)
terventivas. Fruto da alteragdo decorrente da emenda cons-
titucional n? 39, foi introduzida uma nova espécie, a (iv) custea-
dora do servigo de iluminagéo publica.

Néo precisamos relembrar que a classificacdo das con-
tribuic6es, por si s6, é matéria controvertida na doutrina, na-
ional ou estrangeira. Contudo, muito interessante e elucida-
tivo se faz, neste momento, trazermos a colacdo posiciona-
mentos do Supremo Tribunal Federal, que, por diversas ve-
zes, se manifestou pela independéncia da figura das contri-
buigbes especiais:

Os tributos, nas suas diversas espécies, compéem o Siste-
ma Constitucional Tributario, que a Constituicéo inscreve
nos seus artigos 145 a 162.(...) As diversas espécies tributa-
rias, determinadas pela hipétese de incidéncia ou pelo fato
gerador da respectiva obrigagio, sdo as seguintes: a) os im-
postos (CF, arts. 145, I, 153, 154, 155 e 156); b) as taxas (CE,
art. 145, IT); c¢) as contribuigdes, que podem ser assim clas-

-156. GUIBOURG, Ricardo A. e outros, op. cit., p. 83.
- 157. CARVALHO, Paulo de Barros, p. cit., p. 76.
158. TOME, Fabiana Del Padre, op. cit., p. 90.
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sificadas: c.1) de melhoria (CF, art. 145, III); ¢.2) parafiscais
(CF, art. 149), que sdo: ¢.2.1) sociais, ¢.2.1.1.) de seguridade
social (CF, art 195, I, II e III), c.2.1.1.) outras de seguridade
social (CF, art 195, § 49), ¢.2.1.3) sociais gerais (o FGTS, o
salario-educagéo (CF, art. 212, § 59, contribuicdes para
SESI, SENAI, SENAC, CF, art. 240); c.3) especiais, ¢.3.1)
de intervencio no dominio econémico (CF, art. 149) e c.3.2)
corporativas (CE, art. 149). Constituem, ainda, espécies tri-
butérias os empréstimos compulsérios.!s®

Nos termos da decisdo colacionada, importante notarmos
que o STF entende pela natureza juridica independente e dis-
tinta das contribuig¢ées, o que nao significa o final da contro-
vérsia, até porque representa o entendimento momentaneo do
tribunal, mas que, ao mesmo tempo, nao pode ser ignorada,
posto que representa a posicao do agente competente do sis-
tema para interpretar as normas constitucionais.

Antes de iniciarmos nossa analise acerca da cada espé-
cie de contribuigdes, é imperioso que definamos um critério,
ao menos geral, para a sua diferenciacio.

Entendemos, conforme discorremos anteriormente, que
as contribuigées sdo tributos qualificados por sua finalidade.
Em outras palavras, o legislador constituinte, ao atribuir com-
peténcia para sua instituicdo, definiu uma finalidade a ser
alcangada pela tributagio por meio das contribuigées.

Nas palavras de Hamilton Dias de Souza, temos:

Portanto, a contribuigio consiste num instrumento tenden-
te a viabilizar a atuagiio da Uni&o em setor especifico de
uma das dreas indicadas pela Constituigéo, ou, se assim se
preferir, em subéreas daquelas mencionadas no art. 149.
Frise-se que a contribui¢io deve ser necesséaria e adequa-
da para alcangar o objetivo perseguido.!®

159. RE 138.284-CE, relator Ministro Carlos Velloso. Apesar de a classifica-
¢80 proposta pelo STF dispor sobre quatro espécies tributarias, ela se mos-
tra importante por deixar clara a independéncia das contribuigées especiais.
160. SOUZA, Hamilton Dias. Contribuicbes especiais, in MARTINS, Ives

Gandra da Silva (Coord.). Curso de direito tributdrio, 92 ed., Sao Paulo,
Saraiva, 2006. n. 636.
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Nunca é demais lembrar que esta finalidade buscada pela
ibutacdo por meio das contribuigdes sera revertida em ne-
lcesséria destinacdo dos resultados. O produto da tributagéo
or meio de contribuicbes deve ser revertido, obrigatoriamente,
';_"iﬁara o atendimento da finalidade especifica do tributo. Re-
acionando com a norma de competéncia tributaria, tal fina-
dade estara retratada no critério de validagdo material desti-
Ragdo.

Assim, a diferenca fundamental entre as contribuigoes
ociais, corporativas, interventivas e custeadoras do servigo
de iluminagio estard em sua finalidade, em sua destinagéao.
‘Cada uma delas devera ser utilizada como fonte de recursos
especificos na manutencéao da atividade estatal especifica para
atingimento de sua finalidade.'s!

Fruto dessa destinacdo especifica, alguns autores verifi-
: am, nas contribuigdes, a caracteristica identificada como
‘referibilidade.’®? Este atributo representa o vinculo necessé-
io entre a atividade custeada pela contribuig¢ao e as pessoas
ue eventualmente suportam o tributo. Em outras palavras,
‘representaria um beneficio, direto ou indireto.

Nas palavras da sempre precisa Susy Gomes Hoffmann,
‘temos que:

A Constituicao Federal apresenta, como caracteristicas das
contribuicbes, que estas devem ser instituidas para a
concretizacio das finalidades previstas constitucionalmen-
te; de acordo com essas finalidades, a atividade estatal que
pressupde a cobranga das contribui¢bes ou estaré vinculada

er destinada a manutencio da atividade estatal ndo implica na necessidade
i'de a arrecadacio ser procedida pelo ente estatal, necessariamente. Confor-
‘' ma falamos, a parafiscalidade pode ser alcangada sem a delegagéo da capa-
.cidade tributaria ativa, desde que se garanta o efetivo repasse dos recursos
Il ‘para a finalidade, érgao ou fundo especifico.

: -
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a vantagem que ocasionou a um determinado grupo ou
existird em razio de um determinado fato que ocasionou a
referida atividade estatal.'®®

E neste sentido que se posiciona Hamilton Dias de Souza,
como segue:

Conseqiiéncia desta destinagéo especifica é que a exigén-
cia das contribuigées somente pode ser feita, em regra, dos
individuos que compéem um grupo que tenha interesse
qualificado na atuagio do Estado. E importante registrar,
todavia, que tal interesse, por vezes chamado de beneficio,
vantagem ou referibilidade, nio consiste, necessariamen-
te, num proveito concreto ao sujeito passivo. Trata-se de
qualquer interesse diferenciado, especial, que alguém te-
nha em determinada atividade estatal, passivel de justifi-
car a sua participacédo no custeio das despesas publicas de
forma distinta dos demais. Significa uma vantagem indivi-
dual suposta, admitida como presuncéo absoluta pela lei,
A vantagem, em si, é do grupo que, como um todo, justifica
e sofre os efeitos da atuagdo estatal, a ser custeada pela
contribuigio.®

Por conseguinte, citamos as palavras de Geraldo Ataliba,
acerca da referibilidade das contribuicées:

(..) a hipétese de incidéncia das contribui¢ées é uma atua-
¢8o estatal indireta e mediatamente referida ao obrigado
(e referida mediante um elemento ou circunstancia inter-
mediéria), quer dizer: ou (1) é uma conseqiiéncia ou efeito
da acfo estatal que toca o obrigado, estabelecendo o nexo
que o vincula a ela (agio estatal), ou (2) uma decorréncia
da situacgéo, status, ou atividade do obrigado (sujeito passi-
vo da obrigacao) que exige ou provoca a ac¢do estatal que
estabelece o nexo entre esta (agio) e aquele (o obrigado).'®

163. HOFFMANN, Susy Gomes, op. cit., p. 42.

164. SOUZA, Hamilton Dias. Contribuicdes especiais, in MARTINS, Ives
Gandra da Silva (Coord.). Curso de direito tributdrio, 92 ed., Sao Paulo,
Saraiva, 2006, p.636.

165. ATALIBA, Geraldo, op. cit., p. 160.
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Em virtude dessas consideragdes, podemos identificar nas
contribui¢ées um vinculo entre as pessoas colocadas no pélo
passivo da obrigagao tributéria e os atingidos pela atividade
estatal especifica a ser custeada pela contribuicio especial.’®®

Essa regra, contudo, ndo nos parece ser aplicada as contri-
buicoes especiais destinadas ao custeio da seguridade social, ten-
do em vista a previsio de custeio por toda a coletividade, nos
termos do art. 195 da CF, o chamado principio da solidarieda-
e.’" Para esta espécie de contribuigdo, entendemos pela
desnecessidade de se buscar tal vinculo, sendo, portanto, uma
excecdo a referibilidade.’® Até por isso, entendemos que tal
© atributo ndo deve ser considerado como elemento determi-
s nante para a classificagdo desta espécie tributéria.®

166. Assim, os eventuais sujeitos passivos de contribuicées de intervencio
somente podem ser aqueles que sofrerdo os impactos da intervencéo esta-
‘tal, os sujeitos passivos das contribuigées de interesse de categoria profissio-
nal, apenas os membros da categoria especifica, e assim sucessivamente.
167. Acerca da importancia e reflexos de tal principio, recomendamos a
itura da obra coletiva Solidariedade e tributag¢do, organizacio Marco Au-
télio Greco, Sdo Paulo, Dialética, 2005.

168. “Ha, todavia, uma excecdo a regra da referibilidade entre o grupo su-
ito a contribuigédo e a atuacido estatal que enseja a sua cobranca. E o caso
das contribui¢bes para a seguridade social. Tais contribuigées, nada obstante
tarem previstas no art. 149 da CF, encontram pardmetros no art. 195 que
limitam seu campo de incidéncia e lhes déo caracteristicas préprias decor-
ntes de principios especificos a que se submetem, como o da solidarieda-
e, que implica a participacio de toda a sociedade no custeio das acées
tatais nas dreas de sauide, previdéncia e assisténcia social, conforme re-
nhecido por Marco Aurélio Greco (Contribuicées, uma figura sui generis,
t., p. 243) e reconhecido pela iterativa jurisprudéncia do STF, extremando-
dos outros tipos de contribuigdo, exigiveis somente dos integrantes de
grupos com interesse diferenciado em determinadas areas de atuagio es-
atal” (SOUZA, Hamilton Dias. Contribuicées especiais, in Curso de direito
iributdrio, cit., p. 638). O STF se manifestou no sentido da inexisténcia da
feribilidade necesséria ao analisar a incidéncia da contribuigio ao
FUNRURAL sobre empresas urbanas, reconhecendo sua sujei¢io, confor-
e AGREs 238.171/SF, relatora Ministra Ellen Gracie, assim como nos AGRE
5.355-3 DF, relator Ministro Carlos Velloso, RE 396.266/SC, relator Minis-
ro Carlos Velloso, RE 177.137-2/RS, relator Ministro Carlos Velloso.

9. Importante ressaltar, mais uma vez, que qualquer atividade classifi-
toria, englobando, portanto, a escolha dos critérios classificatérios, implica



FERNANDOE CASTELLANI

Passemos a andlise das espécies de contribuicées previs-
tas em nosso ordenamento.

4.3.1. Contribuigdes sociais

A primeira espécie de contribuicio especial prevista em
nosso texto constitucional é a contribuigéo social.

Esta contribuicdo, em decorréncia da premissa classifica-
toria por nés adotada, é a espécie de contribuigio que tem por
finalidade custear a atividade estatal no campo social. E um
tributo cuja receita deve ser direcionada, obrigatoriamente, a
finalidade de manutengéo da atividade relacionada aos aspec-
tos sociais da atividade estatal.

4.3.1.1. Defini¢do da ordem social

Nossa primeira preocupacao, portanto, deve ser no sen-
tido de buscarmos uma definigéo, ac menos superficial, do que
seria a atividade social do Estado,!™ ou, em outras palavras, o
que compreenderia a finalidade social do Estado.

A definigédo da atividade social do Estado deve se iniciar,
obrigatoriamente, na definicdo da ordem social, prevista no
texto constitucional.

Esta discussdo mostrar-se-a4 muito frutifera e extensa, na
medida em que o legislador constituinte definiu de maneira
ampla a abrangéncia do campo social do Estado, dando-lhe
uma conotagdo ora tipicamente capitalista, ora tipicamente
socialista.

em uma tomada de posigio do sujeito cognoscente. A definicio de espécies
tributarias a partir dos critérios da vinculagio da materialidade, da desti-
nagéo do produto e da restitui¢do obrigatéria apenas representa os critérios
minimos para a individualizagio das espécies.

170. Esta defini¢do é importante pois a partir dela construiremos a desti-
nacgdo necessaria da contribuigao social.
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_ E exatamente o que percebeu Paulo Ayres Barreto, ci-
tando Eros Roberto Grau'™ e Tércio Sampaio Ferraz Junior!™:

No capitulo dedicado & ordem econémica, é possivel en-
contrar dicgdes mais voltadas para uma visao liberal de Es-
tado. Eros Roberto Grau entende que a ordem econdémica
na Constituigdo de 1988 define opgéo por um sistema capi-
talista. J& no capitulo dedicado & ordem social, percebe-se
uma tendéncia de positivagdo de um estado social. O rol de
encargos da Unifo no campo social é imenso. Para atender
tantos encargos, é preciso buscar os recursos necessarios
ao custeio das atividades do Estado.!™

Analisando o titulo especifico do texto constitucional de-
-dicado a ordem social,’™ podemos perceber uma divisdo nas
4 seguinfes areas: (i) seguridade social, composta por assistén-
cia, satde e previdéncia, (ii) educagéo, cultura e desporto, (iii)
ciéncia e tecnologia, (iv) comunicacgio social, (v) meio ambien-
te, (vi) familia, crianca, adolescente e idoso e (vii) indios.

Com isso, a principio, o Estado goza de competéncia para
criagdo de contribuigbes especiais para o financiamento de
todas as suas atividades no campo da ordem social. Poder-se-
ia imaginar contribuig¢des sociais para o financiamento das ati-
idades estatais relacionadas & seguridade social, & protecdo
‘do meio ambiente, ao desenvolvimento de tecnologias, 4 ativi-
-dade de protegdo do idoso, da crianca, entre outras mais.

Nao é dificil perceber que a atividade estatal neste cam-
po é simplesmente vastissima, o que daria uma gama enorme
de possibilidades tributarias para o ente competente.

'171. GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituicdo de 1988 (in-
‘terpretagdo e critica), Sio Paulo, Malheiros, 2001, p. 323.

172. “Notas sobre contribuiges sociais e solidariedade no contexto do es-
tado democrético de direito”, in Solidariedade social e tributacdo, Sao Pau-
lo, Dialética, 2005, p. 209.

'173. BARRETO, Paulo Ayres, op. cit., p. 126.
174. Artigos 193 a 232 da CF.
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4.3.1.2. Das contribuicées sociais em espécie

As contribuicdes sociais, portanto, sdo todas as contribui-
¢oes destinadas & manutencéo ou custeio das atividades estatais
relacionadas & ordem social, definida no texto constitucional.

A rigor, portanto, a Constitui¢ao buscou uma forma de deta-
Thamento desta competéncia tributéria, dividindo as contribui-
cGes especiais sociais em (i) destinadas ao custeio da seguridade
social e (ii) destinadas ao custeio das demais atividades sociais.

Essa divisao, assim como as demais aplicadas as contribui-
¢bes especiais, é procedida com base no destino da arrecadacgéo.
Assim, as contribui¢des para a seguridade social sdo aquelas
destinadas ao custeio destas atividades especificas do Estado,
enquanto as gerais se destinam as demais atividades sociais.

Ainda nao satisfeito, o legislador constituinte ainda pro-
cedeu a uma nova divisdo. As sociais para a seguridade social,
conforme veremos, podem ser divididas em (i) sociais para a
seguridade social ordinarias e (ii) sociais para a seguridade
social residuais. Vejamos.

4.3.1.2.1. Contribuicdes especiais sociais para a seguridade social
ordinarias

As contribuicbes sociais para a seguridade, como vimos,
t&m por objetivo o custeio de uma parcela restrita da ativida-
de estatal na ordem social, qual seja, a seguridade social.

Nossa primeira andlise, portanto, nio poderia deixar de
ser sobre o contetido da expressao “seguridade social”, de for-
ma a limitarmos sua significagéo.

Nos termos do artigo 194 da CF, a seguridade social € com-
posta pela totalidade das medidas relacionadas & satide, a as-
sisténcia social e & previdéncia social.'™

175. Art. 194: “A seguridade social compreende um conjunto integrado de
agées de iniciativa dos Poderes Piblicos e da sociedade, destinadas a asse-
gurar os direitos relativos & saide, & previdéncia e & assisténcia social”.

1NA
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O legislador constituinte estabeleceu que, afora a regra
| ‘veral das contribuigbes sociais, prevista no art 149 da CF, a
eguridade social, definida no artigo 194, deveria possuir um
sistema de custeio mais detalhado, valendo-se, para isso, da
redacgdo do artigo 195.

Por sua importéancia, fazemos sua transcri¢do no corpo
o texto:

Art. 195, A seguridade social sera financiada por toda a so-
ciedade, de forma direta e indireta, nos termos da lei, me-
diante recursos provenientes dos orgamentos da Uniéo, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguin-
tes contribuicdes sociais:

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

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

b) a receita ou o faturamento;

¢) o lucro;

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

III — sobre a receita de concursos de prognésticos;

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

Com base neste artigo constitucional, percebemos que o
egislador constituinte, diferentemente do que fez para as de-
mais contribuicdes especiais,'™ definiu as materialidades pos-
iveis para tal tributo.

6. Regra geral, para as contribuigées especiais, nao hé, no texto constitu-
nal, definicdo de materialidades dos tributos, mas apenas sua finalida-
e. Basta analisarmos a redacéo dos arts. 149 e 149-A da CF. Mesma técnica
i utilizada, ainda, com os empréstimos compulsérios. “Trés, portanto, sdo
S espécies de contribuigéo: (i) sociais, (ii) interventiva e (iii) corporativa,
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Assim, podemos identificar a existéncia de competéncia
para a Unido Federal instituir contribuigdo para o custeio da
seguridade social incidente sobre (i) pagamento de salérios
ou rendimentos, (ii) aufericdo de faturamento, (iii) auferigéo
de lucro e (iv) importagao de bens, (v) auferi¢do de rendimen-
tos (a titulo de remuneracéo) e (vi) auferigio de receita de con-
curso de prognésticos.

De maneira superficial, podemos enumerar as caracte-
risticas principais de cada uma destas figuras.

No que se refere & materialidade pagamento de salérios
e rendimentos diversos, temos a figura da contribui¢do inci-
dente sobre a atividade da empresa, empregador ou entidade
a ela equiparada,'” possuindo ou ndo empregados regulares.'”

Ao estabelecer, o texto constitucional, ja alterado pela
EC 20/98, a incidéncia sobre “salarios e demais rendimentos”,
permitiu ao legislador infraconstitucional fazer a previséo de
contribuicdo para os valores pagos a qualquer titulo, inclusive
pagamentos de autdbnomos e administradores.'™ Limitou, con-

tendo o constituinte empregado, como critério classificatério, a finalidade
de cada uma delas, representada pela destinacéo legal do produto arrecada-
do” (CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio, cit., p. 44).

177. A empresa deve ser entendida como a atividade desempenhada com a
reunido dos requisitos do art. 966 do Cédigo Civil, que define o empresario
como sendo a pessoa que explora, profissionalmente, atividade econdmica
organizada de producao ou circulagio de bens ou servigos. J4 as entidades
a ela equiparadas podem ser as associagdes, as sociedades simples e as fun-
dacdes. Ver, PAUSEN, Leandro. Direito da seguridade social, Porto Alegre,
Livraria do Advogado, 2005, p. 379.

178. Pela redacio original do art. 195, I, a, da CF, somente poderia existir a
incidéncia de tal contribuicio sobre empresas empregadoras, ou seja, que
possuissem empregados, conforme definido pela CLT, arts. 2% e 32. Com o
advento da EC20/98, passou-se a dispensar tal exigibilidade. Extremamen-
te elucidativos os arfumentos trazidos por José Eduardo Soares de Melo
(Contribui¢ées sociais no sistema tributdrio, cit., p. 141) e Valdir de Oliveira
Rocha (Contribuigbes de seguridade social sobre o faturamento — Incidén-
cia e néo incidéncia, Repertério IOB, 23/93, p. 471).

179. As Leis 7.787/39 e 8.212/91, ao institufrem contribuicdo incidente sobre
pagamentos de auténomos e administradores, contudo, por ser anterior a EC
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tudo, apenas aos pagamentos realizados a pessoas fisicas, ex-
uindo, portanto, remuneracio de servigos prestados a pes-
soas juridicas.'®

i Esta contribuigéo, contudo, nos termos da Constitui¢ao,
deve incidir sobre rendimentos do trabalho, o que nos leva a
ncluir pela néo incidéncia em verbas indenizatérias, por
emplo, apesar da previsio do art. 201, § 42, da CF, que inclui
o salario de contribuigdo todos os valores pagos habitualmen-
e ao empregado.

A Constituicdo ainda autoriza a institui¢do de contribui-
des sociais para a seguridade social incidente sobre o fatura-
mento ou a receita.'®!

A materialidade de tal contribuicio deve ser entendida,
%prtanto, como a auferi¢io de faturamento ou receita. A com-
eténcia atribuida foi exercida pela Unido Federal, por meio
a edicdo da LC 70/91, sob a denominacio de Cofins, conside-
ando faturamento a totalidade das receitas auferidas com a

enda de mercadorias, servigos ou ambos. Posteriormente, a
ei 9.718/98 definiu receita bruta como a totalidade de recei-
s auferidas pela pessoa juridica.

/98, exorbitou seu campo de competéncia, de forma que o STF reconhe-
1 a inconstitucionalidade de tal exigéncia (RE 177.296-4), assim como o
ado editou resolugéo suspendendo a eficicia das leis citadas (Resolu-
0 n? 14/95 do Senado Federal). Posteriormente, foi editada a Lei Comple-
tar n? 84/96, no exercicio da competéncia residual da unido, instituindo
orma valida tal contribuicdo. Apés a EC 20/98, foi editada a Lei 9.876/99,
ndo nova redacédo a Lei 8.212/91, para alcangar, novamente, os adminis-
idores, autdénomos e avulsos.

0. Importante, por fim, notar que a CF limita a incidéncia da contribui-
0 apenas aos pagamentos realizados a pessoas fisicas, o que torna
‘onstitucional, por exemplo, a pretensdo de tributagdo de rendimentos
s0s a cooperativas, conforme previsto no art. 22 da Lei 8.212/91, com
icdo dada pela Lei 9.876/99.

sta contribuigéo, assim como a incidente sobre folha de salérios, foi
oLt ndamente alterada pela EC 20/98, que introduziu neste inciso a ex-
65580 receita.
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A doutrina patria sempre criticou muito a forma como
tais lets trataram do assunto, desvirtuando o conceito de fatura-
mento e receita.

Fabiana Del Padre Tomé define faturamento para fins de
tributagdo pela contribuig¢io para a seguridade social:

Faturamento, portanto, no contexto constitucional, consiste
na expressio indicativa da realizagfo de operagées (negé-
cios juridicos). Representa uma grandeza muito especifi-
ca, a qual tem que decorrer, necessariamente, dos negécios
juridicos que representem a principal atividade econémi-
ca da empresa, nela nio se agregando, nas palavras de Ge-
raldo Ataliba e Cleber Giardino'® “montantes outros que,
embora a ele acessérios, conseqlientes ou paralelos, com a
sua estrita e particular grandeza néo se confundem”.1®

O efeito desta discusséo acabou por culminar com a de-
claragéo de inconstitucionalidade!® da equiparacgio do fatura-
mento as receitas brutas, pela Lei 9.718/98, posto que anterior
a EC 20/98, que permitiu tal conclusio. Vale dizer, contudo,
que com a edicdo da Lei 10.833/03, se regularizou a incidéncia
da COFINS incidente sobre o total de receitas auferidas.®

Concluindo, a contribuig¢io social para custeio da seguri-
dade social prevista no artigo 195, I, b, da CF tem por fato gera-
dor possivel a aufericido de faturamento, considerado como a
receita bruta auferida pela pessoa juridica em sua atividade.®

A terceira contribuic¢do para a seguridade social prevista
no texto constitucional tem por materialidade o lucro.

182. PIS. Exclusdo do ICMS de sua base de célculo. Revista de Direito Tri-
butdrio, Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, n® 35, 1986, p. 156.

183. Op. cit., p. 110. Ver, ainda, José Eduardo Soares de Melo, em seu Curso
de direito tributdrio, Sdo Paulo, Dialética, 2005, p. 78.

184. Nos termos da decisido proferida, dentre outros, no RE 346.084/PR.

185. O mesmo ocorreu em relagao ao PIS, criado pela Lei 9.715/98, com a
posterior alteragdo pela edigdo da Lei 10.637/02.

186. Nos termos do art. 12 da Lei 10.833/03.
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O texto constitucional ndo define o conceito de lucro, de
orma que cabera ao legislador infraconstitucional fazé-lo,
sbedecendo ao mandamento do artigo 110 do CTN, que deter-
ina a observancia do contetdo das expressées quando defi-
das no direito privado e utilizadas para a determinacéo de
ompeténcia tributéria. Assim, devemos busecar tal conceito
a legislagdo societéaria.

Nos termos da Lei 6.404/76, a famosa lei das sociedades
or agdes,'™ em seu artigo 191, define o lucro como sendo o
sultado do exercicio apés as dedugdes previstas na mesma
gislagéo (custos da atividade).

Esse conceito de lucro deve ser utilizado, assim, para fins
de incidéncia da contribuicéo social em tela.

O lucro, fato imponivel de tal contribuicéo, ndo se con-
unde, de maneira alguma, com a renda, ou, em outras pala-
yras, com o lucro para fins de tributacdo por imposto sobre a
enda.

Para fins de imposto sobre a renda, considerar-se-4 o mes-
no lucro contébil, porém, devidamente conformado pelas de-
ugoes, adigdes e compensagdes previstas na legislacéo fiscal,
ue nada mais serd que o lucro real, conforme definido pelo
ecreto Lei 1.598/77, artigo 6<.

~ Outro néo é o ensinamento de José Eduardo Soares de
elo:

Embora o constituinte tenha estabelecido a incidéncia do
imposto sobre a renda (art. 153, IIT), com o qual o luero man-
tém conotagéo, ndo ha que confundir ou mesclar essas duas
figuras. O lucro societério — como resultado positivo das ati-
vidades empresariais ~ e a referéncia & contribuicao social
néo apresentam, inexoravelmente, o lucro (ou renda) perti-
nente ao imposto de renda; ou melhor esclarecendo, as

7. Entendida, pelos doutrinadores de direito societario, como uma legis-
o de aplicagdo supletiva a todas as espécies societarias, como um ver-
deiro “cédigo de direito societario”.
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bases de célculo néo sdo necessariamente as mesmas. (...) O
lucro fiscal, que ocasiona o fato gerador do imposto de ren-
da, toma como elemento bésico o lucro contabil, mas nao
faz parte de sua intima estrutura, de modo integral. O lucro
contébil, que acarreta o fato gerador da contribuicio social
prevista no art. 195, 1, da CF, é propriamente a base imponivel
deste tributo; néo constitui a base de calculo do imposto de
renda, pois para tal mister se fazem necessarias outras ope-
ragbes numeéricas (adigdes, subtragbes, compensacbes, etc.).
Em suma, os mencionados ajustes compreendem a prépria
formagéo e a apuragéo do lucro tributavel pelo imposto de
renda, que nem sempre corresponde ao lucro tributavel para
a contribuigéo social.!®

Importante verificar que problema algum existe no fato
de termos dois tributos incidindo sobre uma pretensa mes-
ma base, afinal sdo espécies independentes (imposto e con-
tribuicéo) e, mais que isso, é uma previsao do poder consti-
tuinte origindrio, de forma que néo haveria em nenhuma hi-
pétese, um bis in idem, ou uma bitributacdo, vedados pelo
texto constitucional.’®

O texto constitucional ainda estabelece a competéncia para
a instituicdo de contribuic¢des incidentes sobre os rendimentos

188. Contribuigées sociais no sistema tributdrio, cit., p. 197.

189. Arts. 154, 1 € 195, § 42, ambos da CF. “A bitributacio (em termos cienti-
ficos) consiste na dupla exigéncia de tributos, de modo ilegitimo, por parte
de duas (ou mais) pessoas de direito ptblico, sendo caracterizada pela com-
preensdo dos elementos seguintes: (i) competéncia tributaria concorrente
(...) (i) identidade de situacio tributada, (...) (iii) incidéncia sobre a econo-
mia do sujeito passivo, gravando-a sob o mesmo aspecto. {...) No bis in idem,
o fato juridico tributado por uma mesma pessoa politica (Gnica titularidade
ativa), mais de uma vez; podendo tratar-se de simples adicional (uniformi-
dade da espécie de tributo), além de cogitar-se de uma mesma base
imponivel” (Cf. MELO, José Eduardo Soares de. Curso de direito tributdrio,
cit.) “Com o escopo de afastar possiveis dividas, lembramos que, em maté-
ria tributéria, da-se o bis in idem quando o mesmo fato é tributado duas ou
mais vezes pela mesma pessoa politica. J& a bitributacdo é o fenémeno pelo
qual o mesmo fato juridico vem a ser tributado por duas ou mais pessoas
politicas” (Cf. CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional
tributdrio, cit., p. 526).
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feridos pelo trabalhador e demais segurados da previdén-
a, inclusive inativos, por forca da EC 41/03.1%°

Esta contribuigéo tera por fato gerador o recebimento, a
alquer titulo, de rendimentos ou rendas, limitados a um teto
contribuigdo. Pouco importa a condicio de empregado re-
lar, auténomo, empresario, servidor publico ou qualquer
tra denominac&o.”® Todo aquele que aufere rendimento,
mo pessoa fisica, deve contribuir para a seguridade social.

1

O artigo 195 ainda estabelece contribuicio social para a
egurldade incidente sobre receitas decorrentes de concursos
e prognoésticos.

José Eduardo Soares de Mello,'*? ao abordar o assunto,
efine concurso de progndsticos como qualquer sorteio ou
oncurso envolvendo nimeros ou simbolos, loterias e apos-
as, no ambito federal, estadual e municipal, promovidos por
rgéos publicos ou por sociedades privadas, desde que autori-
adas por lei.

Poderiamos lembrar aqui das receitas eventualmente de-
rrentes de loterias, mega sena, raspadinhas, bingos e todos
s demais assemelhados.

Por dltimo, o texto constitucional permite a criacéo de
Ontrlbulgao social sobre a importacio de bens e servicos, a
amada PIS/COFINS importagéo.

Assim, passou-se a permitir a incidéncia de contribui-
o0 social para a seguridade social sobre o fato de importa-
a0 de bens ou servigos, baseado na capacidade contributiva

90. A EC 41/03 inseriu o § 18 no art. 40 da CF, prevendo a incidéncia de
ontribuigdo previdencidria sobre os rendimentos dos inativos.

91. O STF entendeu indevida a cobranga de contribuigéio social incidente
sobre os rendimentos pagos a agente politico, por entender ndo compreen-
lidos no conceito de trabalhador, exigindo-se, portanto, exercicio da com-
eténcia residual, conforme RE 351.717-1/PR.

92. Contribuicdes sociais no sistema tributdrio, cit., p. 156.



\

FERNANDOE CASTELLANI

demonstrada pelo importador do bem, pessoa fisica ou juri-
dica. Mais uma vez, ndo se haveria de falar em bis in idem
Supostamente vedado, em decorréncia da existéncia do im-
posto de importagio, na medida em que sdo espécies tribu-
tarias independentes.1?

Ressalte-se que, o texto constitucional prevé as materia-
lidades possiveis ao legislador infraconstitucional, a fim de cri-
ar contribui¢des sociais para o custeio da seguridade social. As
materialidades determinadas no texto constitucional represen-
tam uma atribuicio de competéncia, mas ao mesmo tempo, a
imposic¢do de uma limitacio, como toda regra de competéncia.

Apesar de néo previstas no artigo 195, podemos identifi-
car outras contribuigbes sociais para as seguridades sociais,
previstas no texto constitucional. Sio elas a CPMF e a contri-
buicao ao PIS.

A CPME, contribuicio proviséria sobre movimentagao fi-
nanceira, com competéncia atribuida pelo artigo 74 das ADCT,
é verdadeira contribuicédo social para a seguridade social, na
medida em que sua destinacéo esta relacionada 2 seguridade
social.

O artigo 84 da ADCT define como destinag¢do da CPMF o
financiamento de atividades de salude, previdéncia e
erradicacio de pobreza, estando, pois, englobados os campos
da seguridade social, definida no artigo 194 da CF, quais se-
jam, saade, assisténcia social e previdéncia social.

O préprio STF, ao reconhecer a aplicagio 3 CPMF da an-
terioridade nonagesimal, prevista no artigo 195, § 62, da CF,
acabou por reconhecer sua natureza juridica de contribuigao
para a seguridade social.’®

193. Importante lembrar que a operagédo de impostagdo de bens ou servi-
GOs ja ensejava, em nosso ordenamento, a incidéncia nio apenas de impos-
to de importagao, mas também de ICMS, ISS e IPL

194. ADIn 2.666/DF:
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A CPMF tem por materialidade, definida no préprio tex-
o constitucional, a movimentacéo ou transmissdo de valores
de créditos e direitos de natureza financeips. A Lei 9.311/96

eu artigo 19, seu fato
Por fim, a Constituicdo ainda esty

o PIS, em seu artigo 239, como uma c
eio da seguridade social.

belece a contribuicio
ontribui¢do para cus-

Esta afirmacéo se baseia no fato dq texto constitucional
stabelecer, para os recursos auferidos por meio da contribui-
a0 ao PIS e ao FINSOCIAL, o custeio de atividades relacio-
1adas ao pagamento de seguro-desenq;,m:_.g0 e abono salarial,
englobados, portanto, no conceito de assisténcia social.

ela, devera ser obrigatoriamente respeitada pelo ente tribu-
ante, ou por terceiro detentor da Capacidade tributaria ati-
a, nos casos de delegacio.!%

.3.1.2.2. Contribuigbes especiais sociais Para a seguridade social

residuais

Conforme vimos, a Constituigéo Federal definiu, de ma-
3

eira expressa, materialidades para a instituigao de contri-

to gerador expressamente.

96. Lembramos, aqui, da discussio acerca
arafiscalidade pela manutengéo, pelo ente ¢
utdria ativa, desde que direcione os valores

oy [ TSR

da njg descaracterizagdo da
OMpetente, da capacidade tri-
2 finalidade definida pelo tex-
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Nos termos do artigo 195, § 42, da CF, a Unifo podera criar
outras contribuicées sociais para custeio da seguridade social,
desde que respeitadas determinadas regras. Eis a chamada com-
peténcia residual para contribuigdes sociais para a seguridade,

Aliado a isso, o legislador constituinte permite a Uniao
Federal, detentora das competéncias relacionadas a institui-
cao de contribuigdes sociais,'” a defini¢do de novas materiali-
dades para a criagdo de outras contribuic¢des para a seguridade
social. Obviamente que, se instituidas, deverdo respeitar a
destinacdo obrigatéria de tais recursos, financiando as ativi-
dades estatais relacionadas a satde, assisténcia ou previdéncia.

Assim, a competéncia residual, conforme dito, exige al-
guns requisitos especificos para o seu exercicio, os quais, nos
termos do artigo 195, sdo os mesmos definidos para o exerci-
cio da competéncia residual dos impostos:'® (i) lei complemen-
tar, (i) ndo-cumulatividade e (iii) fato gerador e base de célcu-
lo diferentes dos anteriores.!®

Os requisitos estabelecidos merecem uma breve andlise.

O primeiro requisito exigido, de carater formal, é a
utilizacio de lei complementar como veiculo introdutor®®

197. Salvo a previsao do artigo 149, § 12, da CF, que permite aos Estados,
Municipios e Distrito Federal instituir contribuigéo social para o custeio de
seu sistema de previdéncia préprio, para ser cobrado de seus funcionérios.

198. O art 195, § 42 determina o respeito as regras do art. 154, I, da CE.

199. Sao exatamente estes os requisitos vislumbrados, também, por Fabiana
Del Padre Tomé, op. cit., p. 116.

200. Ao tratar sobre fontes do direito, PauLo DE BARROS CARVALHO assim de
manifesta: “Por fontes do direito haveremos de compreender os focos
ejetores de regras juridicas, isto é, os érgéos habilitados pelo sistema para
produzirem normas, numa organizagao escalonada, bem como a prépria
atividade desenvolvida por estas entidades, tendo em vista a criagéo de
normas. O significado da expressédo fontes do direito implica refletirmos
sobre a circunstancia de que regra juridica nenhuma ingressa no sistema
do Direito Positivo sem que seja introduzida por outra norma, que chama-
remos, daqui avante, de ‘veiculo introdutor de normas’. Isto ja nos autoriza
a falar em ‘normas introduzidas’ e ‘normas introdutoras’. Pois bem, nos
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ecessarlo lembrando que a regra, para a institui¢do de tri-
tos, é a lei ordinaria.?”

O segundo requisito, exigéncia de respeito & no-
umulatividade, nada mais é que a previséo de aplicagio de
a técnica especifica, definida pelo texto constitucional, vi-
ndo & desoneracdo da cadeia produtiva.’® Seus efeitos se-
o sentidos, principalmente, na quantificacdo do montante g
r pago pelo sujeito passivo.

O terceiro requisito merece anélise mais detida.

Em linhas gerais, dissemos que o exercicio da competén-
a residual deve recair sobre materialidades diferentes das
previamente definidas no texto constitucional, até, por con-
sluséo 16gica, na medida em que esta competéncia visa criar
“tributo novo.

Contudo, uma indagagdo se mostra relevante: qual o
sarametro a ser utilizado para escolha das materialidades no-
35‘7 Apenas o artigo 195, definidor das materialidades das con-
ﬁnbulgoes sociais,?® ou todas as materialidades j& definidas,
como os artigos 153, 155 e 156, definidores das materlahdades
dos impostos?

imites desta proposta, as fontes do direito seréo os acontecimentos do mun-
do social, juridicizados por regras do sistema credenciados para produyzi-
‘em normas juridicas que introduzam no ordenamento outras normas, ge-
sais e abstratas, gerais e concretas, individuais e abstratas e 1nd1v1duals e
concretas” (Curso de direito tributdrio, cit., p. 47).

01. Vale lembrar que o STF ja decidiu pela possibilidade de instituicso
das contribuigdes especiais por meio de lei ordinéria, ndo sendo requisito 5
ilizagdo de lei complementar, como queria parte da doutrina e da juris-
prudéncia. O STF entende que somente os impostos precisam ter a defin;i-
¢ao em lei complementar do seu fato gerador, base de célculo e contribuin-
fes (RTJ 143/313-314; ADC 3RE 138.284/CE; RE 146.733/SP).

2. Acerca do contetudo do principio (ou regra) da nio cumulatividade,
erenciando suas nuances para o IPI, ICMS, contribui¢des sociais e ISS
er MELO, José Eduardo Soares de e LIPPO, Luiz Francisco. A ndo-,
mulatividade tributdria (ICMS, IPI, ISS, PIS e COFINS), Sao Paulo,
ialética, 2004.

203. Poderfamos ainda elencar os artigos 212, § 52, 239 da CF e 74 das ADCT,
todos definidores de contribuicdes para a seguridade social.
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Inicialmente, admitindo a independéncia das espécies tri-
butérias, impostos e contribuigées, somos tentados a concluir
que as materialidades definidas nos artigos 153, 155 e 156 da
CF referem-se, apenas, aos impostos.?” Dessa forma, nao ha-
veria a necessidade das contribuigbes sociais para a seguridade
social residual sofrer qualquer limitacéo com base nestes arti-
gos. A materialidade nova exigida pelo artigo 195, § 4%, toma-
ria como paradigma as materialidades definidas pelo texto
constitucional para as contribuicdes sociais para a seguridade,
ou seja, as definidas no artigo 195 apenas.

Certamente, esta conclusio acaba por possibilitar uma
amplitude muito grande & competéncia residual federal, per-
mitindo, por exemplo, a criagdo de uma contribuicdo para a
seguridade residual incidente sobre a renda, sobre a circula-
¢ao de mercadorias, entre outras. Apesar de implicar nesta
ampla possibilidade, ndo vislumbramos neste fato, inicialmen-
te, qualquer vicio para a conclusédo pretendida, ja que sdo es-
pécies tributarias diferentes.?

Como nos lembra Paulo Ayres Barreto, a defini¢do da
competéncia para as taxas de servigo e de policia também se

204. Ao analisar as contribui¢bes interventivas, o STF ja se manifestou no
sentido das materialidades dos artigos 153, 155 e 156 referirem-se apenas a
impostos. “A contribui¢ao, néo obstante um tributo, néo esta sujeita a limi-
tacdo inscrita no § 22 do art. 145 da CF. Também néo se aplicam a ela as
limitagdes a que estdo sujeitos os impostos, em decorréncia da competén-
cia privativa dos entes politicos para institui-los (CF, arts. 153, 155 e 156), a
impedir a bitributagdo. A técnica da competéncia residual da Unido para
instituir impostos (CE, art. 154, I), aplicdvel as contribuigbes sociais de
seguridade, no tocante as outras fontes destinadas a garantir a manuten-
¢do ou expanséo da seguridade social (CF, art. 195, § 49), néo é invocével, no
caso (CF, art. 149).” RE 177.137, relator Ministro Carlos Velloso.

205. Geraldo Ataliba entendia que este posicionamento implicaria no reco-
nhecimento de que as competéncias tributdrias nédo s&o exclusivas, que a
reparticdo da competéncia nio é rigida e que as contribui¢ées especiais
nao sao tributos (Hipétese de incidéncia tributdria, cit., p. 177). Esta sua
conclusao, contudo, estéd baseada em sua premissa classificatéria em ape-
nas trés diferentes espécies tributérias independentes.

Nao ha davida de que a competéncia definida no artigo
154, I, da CF exige a defini¢do de fatos geradores diferentes
dos previstos nos artigos definidores das competéncias dos
impostos federais, estaduais e municipais. Esta é a manifesta-
a0 corrente da doutrina. Por todos, a manifestagéo de Roque
tonio Carrazza:

Finalmente, a Unido estara credenciada a dar publicidade
a quaisquer outros impostos: os enumerados no art. 153, I
a VII, da Lei fundamental, e - desde que o faga por meio de
lei complementar e ndo invada os campos impositivos esta-
duais, municipais e distrital — os que a imaginagao criado-
ra do Congresso Nacional vier a conceder. Nao ¢ a toa que
a competéncia impositiva da Unifo é teoricamente infini-
ta. Realmente, sempre haveréa a possibilidade teérica de
conceber-se um novo imposto, ex vi do disposto no art. 154,
1, da lei das leis.®”

Nada impede de construirmos a norma da competéncia
esidual das contribuicées para a seguridade. social com base
os critérios do artigo 154, I, da CF, inclusive como determi-
1a o texto constitucional. Desta forma, acabariamos por en-
ender que as materialidades possiveis para a instituicdo das

06. BARRETO, Paulo Ayres, op. cit., p. 131.

07. CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributd-
rio, cit., p. 567.
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novas contribui¢bes nfo poderiam ser quaisquer das defini-
das no texto constitucional para as contribuicées e para os

impostos (pelas interpretagbes conjuntas dos artigos 195, §
49, e 154, I).

Néo bastasse este argumento, poderiamos lembrar de
outro.

O texto constitucional, visando garantir a independéncia
econdmica dos entes tributantes, a eles assegurou fontes de
custeio, dentre elas, os tributos. Para isso atribuiu, a cada ente,
uma parcela da competénecia tributéria, permitindo a cada um
deles a criagéo e a arrecadagéo de espécies préprias.

Aliado a essa previséo, o texto constitucional ainda pre-
viu a existéncia de uma partilha das receitas tributarias. Em
outras palavras, alguns tributos, de competéncia de deter-
minados entes, devem ter sua receita repartida com os de-

mais entes. Essa previsdo decorre do artigo 157 e seguintes
da CF.

Jose Artur Lima Gongalves®® assim se manifesta, em ci-
tacéo realizada por Paulo Ayres Barreto:2%

A prépria Constituigio entregou a cada um dos entes
federados um instrumento financeiro, que viabiliza a ob-
tencdo de recursos necessarios ao seu regular financeiro.
(...) Este instrumento financeiro é composto por dois me-
canismos técnicos: i) parcela rigida e incomunicavel de
competéncia tributdria impositiva, e ii) parcela igualmen-
te rigida de participagdo no produto da arrecadacio global
de impostos.

Com base nos artigos constitucionais citados, percebe-
mos que a Unido Federal devera partilhar os resultados de
uma série de tributos, como o imposto sobre a renda, o imposto

208. GONCALVES, José Artur Lima. Contribuigées de intervengao, in RO-
CHA, Valdir de Oliveira (Coord.). Grandes questdes atuais do direito tributd-
rio, Sao Paulo, Dialética, vol. 7, p. 295.

209. BARRETO, Paulo Ayres, op. cit., p. 133.
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sobre produtos industrializados, o imposto territorial rural, os
mpostos residuais e as contribui¢des de intervencdo no do-
fnio econdmico. Nos demais, a totalidade das receitas per-
tencerao a Unido.

Como se nota, ao instituir tais tributos, a Unido néo esta-
ra apenas atendendo suas necessidades financeiras, mas tam-
bém dos demais entes que com ela partilhem tais valores.?

Ao permitirmos a possibilidade de a Uniéo instituir uma
ontribuicdo social para a seguridade social residual com a
mesma materialidade destes tributos, estariamos, de certa for-
tha, dando margem as manobras do ente federal para tributar
‘a mesma materialidade sem ter que suportar o encargo da
partilha, j4 que a receita das contribuicées lhe pertence por
completo. Com isso, a Unifo poderia ficar tentada a substituir
‘tais impostos por contribuigoes.

Este é o raciocinio desenvolvido por Paulo Ayres Barreto:

Logo, se um imposto, cuja arrecadagéo for objeto de parti-
lha com outro ente tributante, vier a ser substituido por
uma contribuicédo social especifica, haverd claramente um
comprometimento do equilibrio da federagdo. Pertencem
ao Municipio, ex vi do artigo 158, II, da Constituicao Fede-
ral, exemplificativamente, cingilenta por cento do produ-
to da arrecadacio do imposto sobre a propriedade rural,
relativamente aos imdveis nele situados, cabendo a totali-
dade na hipétese da opgéo a que se refere o art. 153, § 4%,
III. Assim, se a Unido substituir a cobranga do imposto
territorial rural por contribuigio social especifica, estar4,
inexoravelmente, comprometendo as finangas dos muni-
cipios e, conseqiientemente, a estrutura federativa em que
foi assentado o pacto federativo. Evidentemente, em relacéo

10. Nao entendemos, apesar disso, que a competéncia federal deixaria de
er facultativa, nos termos da maioria da doutrina. Por todos, CARRAZZA,
Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributdrio, cit., p. 593. Paulo
de Barros Carvalho néo aceita a caracteristica da facultatividade da com-
eténcia, baseado nas regras especiais do ICMS (Curso de direito tributd-
rio, cit., 2005, p. 225).



FERNANDO F. CASTELLANI

aps:inpostos.cujs arrecadagdo 18018 higto. dis pavilhia, &
mesma objegdo nao se sustenta. Em y, €sumo, contribuigc”::es
sociais especificas podem ser criadag pela Unido com a
mesma materialidade de impostos de gyq competéncia pri-
vativa, cujo produto da arrecadacéo n3, seja objeto de par-

tilha com outro ente tributante.?*

E continua o autor, comentando a Possibilidade de utili-
zagio de materialidades préprias dos impostog egi, .
nicipais:

Ser proprietério de imével urbano & g4, Feradiar disosna
capacidade contributiva. Ao pretende, alcangar cate
mediante incidéncia de contribuigao gqe; P
zird, podendo até suprimir, a COMpetanciy A ——
municipio, relativamente ao IPTU. Hy Tegramentos cons.
titucionais especificos, decorrentes g rigida diserimina.
c¢io de competéncia impositiva, que afasta essa possibili.
dade. Os principios federativo e da autonomia municipal
corrocboram este entendimento.?*

fato,

Esse raciocinio, bem estruturado, nos Jayy i conclusio
de que a discriminagéo de competéncias, a partir g, definicho
de materialidades, gera efeitos para todas as espgcies o e
apenas para os impostos. Assim, ao definir gy “aufer:ir ren.
da” é materialidade tipica para tributagéo pop imposto Sobpa
a renda, o texto constitucional estaria definjng, que essa
materialidade é privativa da Unido, assim ¢op quatids des.
ne que prestar servigcos é materialidade de imposto sobre ser.
vicos, estaria definindo que essa materialidade ¢ exclusiva para
tributos municipais.

Apesar de bem estruturado, ndo coneordan,og dai kel
conclus@o. Discordamos, pois néo enxergamos ;4 "
sao da autonomia municipal na tributacéae incidente mais de
uma vez sobre a mesma base. Nada afetariy municlpio. 6

211. BARRETO, Paulo Ayres, op. cit., p. 133.
212. Idem, ibidem, p. 134.
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¢ fato de arenda ser tributada por imposto sobre a renda, sen-
- do-lhe devida parte de tais receitas, e, mais uma vez, tributa-
~da por uma contribuicéo social residual, desta vez, com a to-
talidade das receitas destinadas & Unido. Sua participacio
- estaria garantida.

Mais que isso, a Unido Federal poderia, até, nio tribu-
“tar a renda, com base na caracteristica da facultatividade do
exercicio da competéncia, aceita por quase unanimidade da

" doutrina, o que acabaria por inviabilizar qualquer partilha
. de arrecadacéo.

No que se refere ao argumento acerca do interesse da
Unié&o alterar sua tributagéo, optando pelos tributos de parti-
cipagéo exclusiva federal (por exemplo, suprimindo o IPI, par-
tilhado com os Municipios, instituindo contribuicfo social para
a seguridade social residual, tributo néo partilhado), também
- néo concordamos. Isso porque tal alteracdo poderia gerar um

grande problema de disponibilidade de recursos pelo ente fe-
- deral, na medida em que as receitas decorrentes das contri-
buicdes devem ser aplicadas integralmente no destino permi-
tido constitucionalmente, enquanto os impostos tém suas re-
ceitas desvinculadas, dando margem a maior liberdade ao ente.

Concluindo, entendemos que as materialidades defini-
das para os impostos néo podem ser utilizadas para defini¢éo
de contribuigbes para a seguridade social residuais pela inter-
“pretagdo concomitante dos artigos 195, § 42 ¢ 154,1,da CEF, e
né&o por eventual infringéncia da autonomia municipal ou do
pacto federativo.

4.3.1.2.3. Contribuicdes especiais sociais gerais

Registre-se ainda que a Constituicdo Federal atribuiu a
Uniéo Federal competéncia para criar contribuicbes sociais
gerais, ou seja, tributos que visem custear as atividades sociais
do Estado, ndo coincidentes com a seguridade social.

Conforme falamos anteriormente, a ordem social, definida
no texto constitucional e definidora das atividades ectataic
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no campo social, é muito ampla. Compreende as atividades
relacionadas com a seguridade social, a educacéo, cultura e
desporto, a ciéncia e tecnologia, a comunicacgéo social, 0 meio
ambiente, a familia, criancga, adolescente e idoso e os indios.?!

Dentro da ordem social, o legislador constitucional en-
tendeu por bem isolar uma parcela, a seguridade social, e criar
contribuicées sociais especificas, as do artigo 195 e as eventu-
ais residuais.

Ao lado destas, contudo, podemos vislumbrar a possibili-
dade de a Uniéo criar contribuigées sociais para financiamento
das atividades da ordem social, néo relacionadas a seguridade
social. Convém ressaltar as contribuicées sociais gerais.

Por essa razao, entendemos vidvel a criacdo de contribui-
¢oes sociais destinadas ao financiamento das atividades estatais
relacionadas & educagfo, ao desenvolvimento da cultura, & cién-
cia e tecnologia, ao amparo & familia, entre outras possiveis.

O leque aqui aberto é sem divida muito grande. A Cons-
tituicdo federal, a principio, ndo limitou o ndmero de contri-
buigdes sociais possiveis, na medida em que, no artigo 149,
apenas estabelece a finalidade de tais tributos, deixando a
definigdo das materialidades ao legislador infraconstitucional.

O texto constitucional previu, expressamente, algumas
destas contribuigdes, como a contribui¢io ao saldrio-educa-
¢éo, no artigo 212, § 59, e a contribuigéo ao sistema “S”, pre-
vista no artigo 240 do texto constitucional.

Mais que essas, o legislador federal pode editar intimeras
contribui¢bes sociais, sempre, é claro, destinadas e vinculadas
ao custeio da atividade estatal relacionada ao campo social.

Poderiamos fazer, neste momento, a mesma discussio
acerca de eventual limitacdo de materialidades com base na
discriminagéo de competéncias aos entes tributantes. Em outras

213. Nos termos do artigo 193 e seguintes da CF.
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" palavras, a discussdo acerca da possibilidade de tais contri-
buigdes terem fato gerador préprio de impostos estaduais e
municipais.

Aqui concluimos da mesma forma que no item anterior,
ou seja, pela impossibilidade de limitagdo das materialidades.
Vale lembrar que, quanto as contribuiges para a seguridade
social residuais apenas entendemos existir a limitagio em vir-
ude do mandamento constitucional, que determina a aplica-
¢do do artigo 154, I, da CE.

, Nesta seara, entendemos que o legislador federal tem
" ampla liberdade para a defini¢ido de materialidades para a in-
* cidéncia destas contribui¢ées sociais gerais.

4.3.1.2.4. Conclusées acerca das contribuicdes sociais

As contribuigdes sociais, como espécies de tributos des-
tinados ao custeio da atividade estatal relacionada a ordem
- social, podem ser divididas em (i) contribuigdo social para a
- seguridade social e (ii) contribuicio social geral.

Em consonincia com a primeira espécie, contribuicio
. para a seguridade social, pode ser classificada em (i.a) contri-
' buigéo social para a seguridade social ordinaria e (i.b) contri-
- buicdo social para a seguridade social residual.

As contribuicbes sociais, regra geral, ndo tém sua materia-
- lidade definida pelo texto constitucional, restando tal ativida-
- de ao legislador infraconstitucional, no momento da edicéo
da lei instituidora do tributo.

Excecéo a regra consta do artigo 195 da CF, que estabe-
' lece as materialidades das contribui¢bes para a seguridade
social. Além dessas, o legislador constituinte permitiu a cria-
' ¢do de outras, chamadas residuais, limitando suas materiali-
dades pela regra do artigo 154, I, da CF.

Finalmente, em se tratando de contribuicbes sociais ge-
rais, vale a regra da indefinicdo prévia, pelo texto constitucio-
nal, dos fatos geradores, de forma que existe ampla liberdade
- ao legislador federal para tal definigéo.
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4.3.2. Contribui¢des de interesse de categorias profissionais

As contribuicées de interesse de categoria profissional
ou econdmica devem respeitar a premissa de toda contribui-

¢do: ser um tributo destinado a custear uma atividade estatal
especifica.

A Unido, para fiscalizar e regulamentar o exercicio de
determinadas atividades profissionais, pode instituir contri-
buicées especificas. Essa atividade estatal recebeu, do artigo
149 da CF, uma fonte prépria de custeio.

A Unio, assim, pode exercer efetivamente essa fiscali-
zagéo e, para fazer face a tais gastos, instituir tal tributo.

Contudo, é permitido ao ente tributante delegar tal fun-
¢do a 6rgéos de classe, como a OAB, o CRM, entre outros, de-
legando-lhes, também, a fonte de custeio. '

Sempre com Roque Antonio Carrazza, estas contribui-
¢oes podem ser assim definidas:

As contribuigdes de interesse de categorias profissionais
ou econdmicas, como instrumento de sua atuacéo nas res-
pectivas 4reas (contribuicées corporativas), destinam-se a
custear entidades (pessoa juridicas de direito puablico ou
privado) que tém por escopo fiscalizar e regular o exerci-
cio de determinadas atividades profissionais ou econdmi-
cas, bem como representar, coletiva ou individualmente,
categorias profissionais, defendendo seus interesses.?

Na medida em que esta contribuicfo visa custear a ativi-
dade relacionada a determinada categoria especifica, obvia-
mente deve ser individualizada por categoria, ou seja, somen-
te podem ser compelidos ao pagamento os membros de deter-
minada categoria profissional ou econdmica. Aqui, aplica-se o
atributo da referibilidade das contribui¢bes em sua plenitude.

214. CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributd-
rio, cit., p. 561.
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Aliada a previsao anterior, esta englobada nesta espécie
. tributéria a chamada contribuicao sindical, de ordem compul-
' séria, cobrada de todos os membros de determinada catego-
ria, independentemente de filiacdo ao sindicato, como forma
de custeio do érgao representativo da classe.

Importante néo confundirmos tal espécie de contribui-
¢éo corporativa, de natureza tributaria, com a contribuicao
confederativa,?® de natureza contratual, definida no artigo 82
4 da CEZIG

A contribuigdo sindical tem sua previsio legislativa no
artigo 578 da Consolidagéo das Leis do Trabalho, CLT, recepcio-
nada pela CF de 88, conforme entendimento do STFz2V

Estas contribuigbes tém por materialidade o fato de per-
tencer & determinada categoria profissional ou econdmica. A
_definigéo de seu valor, de seu montante, sera feita pela lei
infraconstitucional, respeitando os critérios da razoabilidade
- e do néo confisco.

4.3.3. Contribuicées de intervencio no dominio econémico

A definigéo das contribuigées de intervenc¢do no domi-
' nio econdémico, assim como as contribuicées sociais, devem
- ser iniciadas pelo estudo de qual atividade estatal ser4, por
elas, custeada.?® Como vimos, as contribuicdes sio tributos

.215. Nos termos de repetidas manifestacdes do STF, a contribuicéo sindi-
cal tem natureza tributéria e nio se confunde com a contribuigdo
confederativa, de natureza nao tributaria e exigivel apenas dos membros
da categoria filiados ao sindicato (RE 198.092, RE 170.439, RE 193.972, to-
dos com Ministro relator Carlos Velloso e stimula 666 STF).

216. CF, Art. 82 E livre a associagio profissional ou sindical, observado o
seguinte: IV - a assembléia geral fixara a contribuigdo que, em se tratando
. de categoria profissional, ser4 descontada em folha, para custeio do siste-
a confederativo da representacio sindical respectiva, independentemente
+da contribuicio prevista em lei.

'217. STF, RE 180.745, relator Ministro Septlveda Pertence.

18. Ricardo Conceigdo Souza utiliza a nomenclatura “contribuigio de in-
‘tervengao sobre o dominio econdmico”, com o objetivo de realgar o cariter
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qualificados por sua destinagéio constitucional especifica, de-
vendo suas receitas ser obrigatoriamente aplicadas nas finali-
dades previstas.

Vale lembrar as palavras de Susy Gomes Hoffmann, nos
alertando que as diferencgas entre as contribuicées especiais
estdo em suas distintas destinacées:

Nosso trabalho usara o termo “contribui¢ées” de forma ge-
nérica, classificando as contribuicées, segundo suas finali-
dades, em: sociais, de intervengio no dominio econémico e
de interesse de categorias profissionais e econémicas .JA
contribuigio é uma espécie tributéria discriminada no tex-
to constitucional e deve ser instituida para concretizagio de
finalidades previstas constitucionalmente no artigo 14921

Nos termos do artigo 149 da CF, a contribuicio em tela
tem por objetivo custear as atividades estatais relacionadas a
intervengdo no dominio econdémico. Sao tributos de compe-
téncia exclusiva da Uniéo Federal, de modo que somente po-
deremos pensar nesta espécie tributaria como forma de cus-
tear atividades desempenhadas pelo ente federal.

Paulo Ayres Barreto assim define a contribuigéo inter-
ventiva:

Em apertada sintese, podemos concluir, respondendo as
questdes adrede formuladas, que as contribuicées de in-
tervengéo no dominio econdmico sédo tributos que se ca-
racterizam por haver uma ingeréncia da Uni4o (interven-
¢é0) sobre a atividade privada, na sua condigéo de produ-
tora de riquezas (dominio econdmico). Tal forma de inter-
vengdo deve ser adotada em carater excepcional se, e so-
mente se, for detectado um desequilfbrio de mercado, que

interventivo do tributo (Perfil constitucional das contribuicées de inter-
vengéo sobre o dominio econémico, in GRECO, Marco Aurélio (Coord.).
Contribuicdes de intervencdo no dominio econdmico e figuras afins, (org.),
Sao Paulo, Dialética, 2001, p. 187).

219. HOFFMANN, Susy Gomes, op. cit., p. 118.
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possa ser superado com a formagdo de um fundo queseja
revertido em favor do préprio grupo alcancado pela con-
tribui¢do interventiva.??

Para interpretarmos a figura das contribuigdes interven-
tivas, como fizemos com todas as outras espécies, devemos
partir da anélise do texto constitucional, particularmente dos
I_énunciados relacionados & ordem econémica.?!

'4 3.3.1. Definicdo da ordem econdmica na Constituicio Federal e
das formas de intervencio estatal na economia

A ordem econdmica é tratada, pelo texto constitucio-
nal, nos artigos 170 e seguintes. Pela importancia da defini-
¢do do tema, passemos a transcri¢ido de alguns enunciados
constitucionais.

Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constitui-
¢80, a exploragao direta de atividade econémica pelo Esta-
do s6 serd permitida quando necessaria aos imperativos
da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo,
conforme definidos em lei.

()

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade
econdmica, o Estado exercerd, na forma da lei, as func¢ées

220. BARRETO, Paulo Aires, op. cit., p. 144. Tacio Lacerda Gama define tal
espécie tributdria como “tributos, espécie do género contribuicées especi-
. ais, instituidas como propésito de custear a intervencio da Unido no domi-
nio econdémico” (op. cit., p. 225).

221. Paulo Roberto Lyrio Pimenta enfatiza que “a solucio dos problemas
daf decorrentes passa necessariamente por uma anélise do assunto sob o
angulo constitucional, a fim de que possam ser delineados os pressupostos,
limites e modalidades da atividade interventiva, e, por conseguinte, do re-
gime juridico ao qual esta relacionada: o regime das contribuigbes interven-
tivas” (Perfil constitucional das contribuigdes interventivas, in GRECO, Mar-
co Aurélio (Coord.). Contribui¢des de intervencio no dominio econdémico e
Siguras afins, Sao Paulo, Dialética, 2001, p. 157).
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de fiscalizag¢éo, incentivo e planejamento, sendo este
determinante para o setor publico e indicativo para o setor
privado.

(.

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, dire-
tamente ou sob regime de concessdo ou permissio, sem-
pre através de licitagéo, a prestagéo de servigos publicos.”

Analisando os artigos transcritos, podemos perceber, de
maneira clara, que a CF estabeleceu a possibilidade da partici-
pacio estatal na afividade econdémica, que, para Fabio Konder
Comparato??, seriam as atividades de producgio e distribuicao
de bens e prestacio de servicos no mercado, aproximando-se,
inclusive, do conceito de empresario, definido no Cédigo Civil 23

Técio Lacerda Gama faz uma interessante diferenciacéo,
com citagbes doutrindrids, acerca das expressdes “ordem
econdmica”, “dominio econémico” e “atividade econémica”.?*
Para o autor, a “ordem econdémica” deve ser entendida como
o conjunto de normas juridicas disciplinadoras das relacoes
econdmicas, sendo, portanto, um estrato de linguagem
prescritiva.?? O “dominio econdémico”, por sua vez, é definido
como o conjunto de relacdes e atividades desempenhadas pelo
Estado, englobando os servigos puiblicos e as atividades eco-
ndmicas, sendo, portanto, um estrato de linguagem descritiva
das relagbes sociais,?® aproximando-se, com isso, do conceito
da prépria atividade econdmica.

222. Ordem econdémica na Constitui¢do brasileira de 1988. Revista de Direi-
to Publico, Rio de Janeiro, Forense, 1999, p. 225.

223. Art. 966 do Cédigo Civil: Considera-se empresario quem explore, pro-
fissionalmente, atividade econdmica organizada de produgéo ou circula-
¢éo de bens ou servigos. &
224. GAMA, T4cio Lacerda, op. cit., p. 228 e seguintes.

225. Como toda norma juridica, com base nas ligdes de Paulo de Barros
Carvalho, em seu Curso de direito tributdrio, cit., p. 2.

226. Celso Antonio Bandeira de Mello enfatiza que o conceito de ativida-
de econémica n&o é rigoroso (Curso de direito administrativo, Sao Paulo,
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O Estado, portanto, podera atuar na atividade econdmi-
ca, ou no dominio econdémico, baseado por alguns principios e
- finalidades especificas, definidas em normas que compde a
ordem econdmica. Podemos dizer que o Estado Brasileiro,
quando atua na atividade econémica, ndo pode ignorar seu
" papel de Estado Social.?2” Em outras palavras, o exercicio da
atividade econdmica pelo Estado deve ser pautado na busca
de determinados objetivos e fins, dentre eles os previstos no
artigo 32 do texto constitucional.??

Marco Aurelio Greco, ao tratar das contribuigdes interven-
ivas, reconhece a existéncia de uma técnica definidora de com-
" peténcia pela finalidade,?® chamada por Paulo Roberto Lyrio
Pimenta?® de “programacéo finalistica”, fazendo referéncia
4 doutrina de programas e cédigos, de Niklas Luhmann.?¥!

Malheiros, 162 ed., 2004, p. 630), acompanhado no raciocinio por Misabel
de Abreu Machado Derzi (op. cit., p. 596), ao estabelecer que “o conceito de
intervencao do Estado no dominio econémico é lato, difuso e complexo”.

i. 227. Edvaldo Brito, define o Estado Social como “o modelo estatal que nas-
* cera nfo para suprimir ou esvaziar liberdades, direitos e interesses dos
ndividuos, mas para tornar-se responsavel pela ordenacéo da vida social,
atuando no processo econdmico com objetivo de definir politicas e dirigir o
seu encaminhamento, construindo, em conseqiiéncia, uma liberdade eco-
némica compativel com os ja citados ideais de bem-estar e desenvolvimen-
o” (Reflexos juridicos da atuagdo do estado no dominio econémico, Sio Pau-
0, Saraiva, 1982, p. 20).

.228. CE, Art. 3% Constituem objetivos fundamentais da Republica Federa-
tiva do Brasil: I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria; II - garan-
- tir o desenvolvimento nacional; III - erradicar a pobreza e a marginalizagio
e reduzir 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, discriminagéo.

' 229. GRECO, Marco Aurélio. Contribuicoes — uma figura sui generis, cit.,
p. 234.

30. Perfil constitucional das contribui¢des interventivas, in Contribuigdes
de intervencao no dominio econémico e figuras afins, cit., p. 160.

:231. LUHMANN, Niklas. Sociologia do direito II, Rio de Janeiro, Tempo Bra-
: sileiro, 1985, p. 27. Para estudo interessante acerca da teoria comunicacional

: do autor, sugerimos a leitura da obra de AMARAL, Gustavo Valverde. Coi-
' sa julgada em matéria tributdria, Sio Paulo, Quartier Latin, 2004.
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Nesta técnica, a competéncia é demarcada pela finalidade bus-
cada, e ndo pela materialidade (definida pelo autor como “pro-
gramacéo condicional”), trago caracteristico, vale dizer, de to-
das as contribuigbes.

Na medida em que as contribui¢ées visam custear as ati-
vidades estatais de intervencdo no dominio econdmico, devem
ser analisadas pelo prisma da possibilidade e necessidade de
intervencdo estatal na economia.

Dos artigos 173 e 175 da CF, podemos identificar uma atua-
¢ao estatal direta ou indireta na economia. No primeiro caso,
ele atua na atividade, participando das relagbes econdmicas;
no segundo, normatiza as relagées desempenhadas pela inici-
ativa privada.

Eros Roberto Grau entende como sendo trés as possibili-
dades de intervengao estatal no dominio econémico: absor-
¢éo (ou participagéo), diregéo e inducéo.?> Em sentido simi-
lar, Celso Antonio Bandeira de Mello entende que a atividade
interventiva do Estado pode se dar pelo exercicio do poder de
policia (disciplina da atividade), por intermédio da concessio
de incentivos para a iniciativa privada (estimulo da atividade)
ou por intermédio de atuagéo direta, atuando empresarialmen-
te (atuando na atividade propriamente dita).?® Ainda, Luis

232. GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituigdo de 1988, Sao
Paulo, Malheiros, 1997, p. 156.

233. “Considerando-se panoramicamente a interferéncia do Estado na or-
dem econdmica, percebe-se que esta pode ocorrer de trés modos, a saber:
(a) ora dar-se-a através de seu poder de policia, isto é, mediante leis e atos
administrativos expedidos para executa-las como agente regular da ativi-
dade econémica, caso no qual exercer4 as funcées de fiscalizacdo e em que
o planejamento que conceber serd meramente indicativo para o setor pri-
vado e determinante para o setor publico, tudo conforme o art. 174; ora o
fara (b) mediante incentivos 2 iniciativa privada (também supostos no art.
174), estimulando & com favores fiscais; e ora (c) ele proprio, em casos ex-
cepcionais, como logo se dir4, atuard empresarialmente no setor, mediante
pessoas que criam para tal fim” (MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso
de direito administrativo, cit., p. 443).
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Roberto Barroso defende que a atividade interventiva do Esta-
do pode se dar nas modalidades de atuacéo direta, de fomento
e de disciplina.? Por fim, T4cio Lacerda Gama, em trabalho

-especifico acerca de contribui¢ées interventivas, identifica duas

formas de intervencéo, a participativa e a normativa.?

Cumpre-nos assinalar que todas as classificagdes citadas,
assim como outras procedidas pela doutrina, de certa forma, se
complementam. Passemos a andlise de tais formas de atuagéo.

4.3.3.1.1. Formas de intervencao direta na economia

Ao falarmos em atuacgéo direta, certamente identificamos
a absorcado de Eros Roberto Grau, a atuagéo direta de Celso
Antonio Bandeira de Mello e de Luis Roberto Barroso, assim
como a acdo participativa de T4cio Lacerda Gama. Esta atua-
céo direta, nos termos da mesma doutrina, pode se dar por
intermédio da exploragéo de servigos publicos, como pela ex-
ploragéo de atividade econdmica de forma concorrencial, pa-
ralelamente ao setor privado, ou por intermédio de explora-
¢éo exclusiva, decorréncia de monopdlios estatais.

Nesta modalidade de intervenc¢&o, podemos identificar o
Estado atuando positivamente na atividade econdmica. Temos
aqui uma participagéo efetiva do Estado nas relagbées econd-
micas, como uma das partes envolvidas na atividade produto-
ra de riquezas.

A doutrina identifica,?®® com base nos artigos 173 e 175 da

/ CF, a possibilidade da atuagéo direta do Estado na atividade

234. BARROSO, Luis Roberto. A ordem econdémica constitucional e os li-
mites & atuagdo estatal no controle de pregos, Revista Didlogo Juridico, Sal-
vador, CAJ, 2002, p. 17.

235. O autor continua sua classificagéo, visualizando, na atividade participativa,
as modalidades servigos publicos, privativos ou delegéveis, e exploragao
direta. J4 na atividade normativa, identifica a fiscalizagéo e o fomento, este
dividido em planejamento e incentivo. )
236. Tacio Lacerda Gama cita a posicao de José Afonso da Silva (Curso de
direito constitucional, Sdo Paulo, Malheiros, 1994, p. 681), que diferencia os
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econdmica se dar por intermédio da exploragio de atividades
empresariais e exploracio de servigos publicos.

Luis Roberto Barroso assim se manifesta:

O Estado pode interferir na ordem econdémica mediante
uma atuagio direta, isto &, assumindo, ele préprio, o papel
de produtor ou prestador de bens ou servigos. Essa moda-
lidade de intervencéo assume duas apresentacdes distin-
tas: (a) a prestacdo de servigos publicos e (b) a exploragio
de atividades econ6micas.?’

Na exploragio do servigo publico, o Estado atua, a bem
dizer, buscando a disponibilizagédo, aos administrados, de ati-
vidades que compulsoriamente devem ser oferecidas.

O servico prestado pelo Estado serd considerado um ser-
vigo publico sempre que prestado por for¢ca de mandamentos
constitucionais, o que acaba por determinar a sujeicéo de tais
servigos ao regime de direito publico.

Na defini¢do sempre precisa de Celso Antonio Bandeira
de Mello:

Servico publico é toda atividade de oferecimento de uma
utilidade ou comodidade material destinada a satisfagio
da coletividade em geral, mas fruivel singularmente pelos
administrados, que o Estado assume como pertinentes aos
seus deveres e que presta por si ou por outrem que lhe
faca as vezes, sob regime de direito pablico — portanto
consagrador de prerrogativas de supremacia e de restri-
cbes especiais — instituidas em favor dos interesses defini-
dos como publicos no sistema normativo.2®

servigos publicos, especialmente de contetdo econémico e social, e ativida-
des econdémicas e de Eros Roberto Grau (A ordem econémica na Constituicdo
federal de 1988, cit., p. 135), que identifica a atividade econémica em sentido
amplo, dividindo-a em servigo publico e atividade econémica em sentido es-
trito (Contribuigées de intervencdo no dominio econémico, cit., p. 242).

237. BARROSO, Luis Roberto. A ordem econdmica constitucional e os li-
mites & atuagdo estatal no controle de precos, cit., p. 17.

238. MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo,
eit.. n. BON.
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Na prestacéo do servigo publico, o Estado podera se va-
er de terceiros, por intermédio de concesséo ou permissao,
os termos do texto constitucional. Com isso, surge uma im-
ortante discussdo acerca da forma de custeio desses servi-
os, mais especificamente, sobre a natureza juridica da contra-
restacdo entregue pelo administrado ao fruir de tal servigo.
De maneira explicita, estamos na discusséo sempre atual acer-
ca da diferenciacéo entre taxas de servigos e tarifas ou pregos

A classificacdo dos servigos publicos também é um as-
sunto que da ensejo a duvidas e manifestacées doutrinarias
diversas, entretanto, seguindo o entendimento hoje vigente
no STE?® os servicos publicos podem ser classificados em
servicos publicos propriamente estatais (essencialmente pu-
blicos, em regra, nao delegaveis), em servicos publicos essen-
ciais ao interesse ptblico (passiveis de delegacao, podendo
ser de utilizacao efetiva ou compulséria) e em servigos publi-
cos néo essenciais (em regra, delegéveis, de utilizagéo sempre
facultativa pelo administrado).

Com base nessa classificacio, a intervenc¢io estatal de-
* corrente de prestacdo de servigos publicos, essencialmente
.- puablicos, ndo delegaveis, e os essenciais ao interesse publico,
mesmo que explorados por terceiros, deveréo ser remunera-
dos por meio de taxa de servigo, tributo especifico, respeita-
das as regras decorrentes do regime juridico tributério. Ja no
caso dos servicos pablicos ndo essenciais ao interesse publi-
co, a contraprestagdo poderé se dar na modalidade taxa (regi-
me juridico tributério) ou tarifa (regime juridico tarifario).2
Em outras palavras, a lei definidora da concessao do servigo
ptblico é que definira tal diferenciagéo ou opgéo.

J4 na intervencgéo direta por meio da exploragéo de ati-
vidades regularmente privadas, o Estado atua despido de suas

239. RE 89.876.
240. Acaba por ser, de certa forma, uma opgéo do ente tributante.
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prerrogativas, na medida em que explora atividade tipica-
mente reservada ao setor privado. Nos termos da CF, o Esta-
do somente deve atuar na atividade econdémica subsidiaria-
mente,?! presentes os pressupostos dos imperativos da se-
guranca nacional ou relevante interesse nacional, conforme
definido em lei.

Como se pode notar, nesta atuacido o Estado, ao prestar
um servigo ou produzir um bem qualquer, o faz sob a regéncia
do regime de direito privado, de forma que as eventuais
contraprestacoes serdo enquadradas na modalidade pregos
privados, em nada diferentes dos valores entregues a iniciati-
va privada que disponibiliza bem ou servico. Jamais poderia-
mos falar, nesta contraprestagdo, em taxa, como modalidade
de tributo.

Nesta atuacao direta, explorando atividades tipicamente
privadas, o Estado se valera de sociedades de economia mista
e empresas publicas, por tudo equiparadas as sociedades em-
presérias, para fins de trato legal relacionado a beneficios ou
regime tributério.

4.3.3.1.2. Formas de intervencao indireta na economia

Ao falarmos em atuagéo indireta, somos tentados a iden-
tificar a direcdo e a induc¢io de Eros Roberto Grau, o exercicio
do poder de policia e a concessao de beneficios de Celso Anto-

241, “Este carater excepcional é enfatizado pela CF em duas normas, uma
implicita e outra explicita. A primeira limita a criacido de novos monopélios
publicos, além daqueles que ja constam da Carta. E a segunda imp6e a
necessidade de lei autorizadora de qualquer forma de exploracgio direta da
atividade econdmica pelo Estado, cujos pressupostos sdo os imperativos da
seguranca nacional ou o relevante interesse coletivo. Além disso, a Consti-
tuicdo estabelece que o Estado — empresario — estara submetido as mesmas
condigbes que os particulares, de modo a evitar a concorréncia desleal, com
prejuizo maior para o principio dalivre iniciativa” (BARROSO, Luis Roberto.
A ordem econdmica constitucional e os limites & atuagédo estatal no contro-
le de pregos, cit., p. 17).
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nio Bandeira de Mello, o fomento e a disciplina de Luis Roberto
Barroso, assim como a agfo normativa, dividida em fomento
(planejamento ou incentivo) e fiscalizagéo de Té4cio Lacerda

Gama.

A intervencdo indireta do Estado na ordem econ6mica
pode se dar de diferentes formas, definidas no artigo 174 da
CF, como se nota; planejamento, incentivo e fiscalizacdo.

Preferimos a nomenclatura “a¢io normativa”?#, na me-
dida em que deixa claro que, nesta forma de intervencao, o
Estado néo participa da atividade econdmica propriamente
dita, mas apenas por intermédio da edigéo de normas que vi-
sam de alguma forma fiscalizar, planejar ou incentivar.?4

Nessas atividades identificadas como possiveis para a atu-
acdo interventiva indireta do Estado, a fiscalizacéo é muito
facilmente identificada como o exercicio do poder de policia,**
definido como hipétese tributaria da taxa de policia.

Nos termos da CF e do CTN, ao exercer efetivo® poder de
policia, o ente tributante poderé4 instituir e cobrar taxa de poli-
' cia por esta prestagdo. Aqui, o objetivo do Estado é a verificacéo

242. GAMA, Tacio Lacerda, op. cit., p. 247.

© 243. Isto no quer dizer, de forma alguma, que néo vislumbremos a possib1:
lidade, e até a exigéncia de préatica de atos administrativos especxﬁco§, até
mesmo visando a materializacao de atos de fiscalizacdo, de concesséo de
beneficios tributéarios, etc.

244. Nos termos do artigo 78 do CTN: temo que “considera-se pt{der de
policia atividade da administracéo publica que, limitando ou disgiplmando
. direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstet_lg_ao de :fata,
em razio de interesse piblico concernente 4 seguranga, a h1g1ene: & or-
© dem, aos costumes, 2 disciplina da producéo e do mercado,_ ao exercicio de
. atividades econdmicas dependentes de concessdo ou autorizagao do ;’ufier
Publico, 4 tranqiilidade ptblica ou ao respeito & propriedade e aos dlrmtr')s
individuais ou coletivos. Paragrafo tnico. Considera-se regular o exerc_imp
do poder de policia quando desempenhado pelo 6rgao competente nos l.u:n!-
tes da lei aplicavel, com observancia do processo legal e, tratal_ldo-se de aim-
dade que a lei tenha como discricionaria, sem abuso ou desvio de poder”.

245. O STF entende que o exercicio efetivo do poder de policia néo .exige a
atuacao individualizada, mas apenas a existéncia de estrutura fiscalizadora
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de condigbes minimas para o exercicio de determinadas ativi-
dades, contratagio de méo-de-obra, exigéncias ambientais,
entre outras. O Estado, nesta forma de intervencéo, disciplina

o exercicio dos direitos e liberdades individuais, tendo em vista
o interesse coletivo.

Aliado a atividade de fiscalizagéo e disciplina da ativida-
de econdmica, o Estado pode intervir de maneira indireta por
intermédio de planejamento ou incentivos, concentrados, pe-
los autores, como atividades de fomento.2*

As atividades de fomento podem ser entendidas como
todas aquelas relacionadas com o estimulo e incentivo do do-
minio econdmico, materializadas por agdes positivas de inves-
timentos em infra-estrutura, concessao de beneficios fiscais,
utilizacdo de politicas tributarias, sempre visando estimular
ou desestimular comportamentos.*’

Esta forma de atuagio estatal se d4 por intermédio de
normas diretivas, de forma que a adesio ao comportamento

em pleno funcionamento. Vide RE 416.601. Luciano da Silva Amaro (Con-
ceito e classificagcdo dos tributos, cit., p. 251), ainda, defende que a atuagéo
estatal na taxa de policia, embora provocada pelo contribuinte, néo repre-
senta um servigo por ele fruido, na medida em que a atividade fiscalizadora
do estado visa o interesse da coletividade e nio dele, contribuinte, isolada-
mente. Com isso, se justificaria a imposi¢éo da taxa de policia para ela
(motivadora da atividade estatal).

246. GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituicdo Federal de
1988, cit., p. 135; BARROSO, Luis Roberto. “A ordem econdémica constitu-
cional e os limites & atuagéo estatal no controle de pregos”, cit., p. 17;
GAMA, Tacio Lacerda, op. cit., p. 248.

247. BARROSO, Luis Roberto. Crise econémica e direito constitucional,
cit., p. 41. Nas palavras de Diogo de Figueiredo Moreira Neto e Ney Prado,
“através do fomento publico, o Estado podera desenvolver uma atuacio
suaséria, nédo cogente, destinada a estimular as iniciativas privadas que
concorram para restabelecer a igualdade de oportunidades econémicas e
sociais ou suprir deficiéncias da livre empresa no atendimento de certos
aspectos de maior interesse coletivo” (Uma analise sistémica do conceito

de ordem econdmica e social, Revista de Informacgdo Legislativa do Senado
Federal, n. 96/121, p. 132).
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indicado representa uma opgao dos agentes da economia. Nas
‘palavras de Eros Roberto Grau, temos:

No caso das normas de intervengdo por indugéo defronta-
mo-nos com preceitos que, embora prescritivos (dednticos),
ndo sio dotados da mesma carga de cogéncia que afeta as
normas de intervencio por diregao. Trata-se de normas
dispositivas. Nao, contudo, no sentido de suprir a vontade
do seu destinatario, porém, na dic¢do de Modesto Carvalhosa,
no de “leva-lo a uma opgéo econdmica de interesse coleti-
vo e social que transcende os limites do querer individual”.
Nelas, a sancao, tradicionalmente manifestada como co.-
mando, é substituida pelo expediente do convite. Ao desti-
natario da norma resta aberta a possibilidade de néo se
deixar por ela seduzir, deixando de aderir a prescricéo nela
vinculada. Se adesdo a'ela manifestar, no entanto, resultara
juridicamente vinculado por prescricbes que correspondam
aos beneficios usufruidos em decorréncia dessa adeséo. Pe-
netramos, ai, no universo do direito premial.?#

Mostra-se contundente a percepgdo de que, neste seg-
mento da intervengéo estatal, a atividade sera desenvolvida
- por intermédio de tentativas de inducéo ou de direcionamento
da atividade econdémica. Nao ignoramos, contudo, que deter-
minadas normas integradoras da atividade interventiva indi-
reta de fomento sejam revestidas de cogéncia plena, por inter-
médio de utilizacdo de modais obrigatorio ou proibido, quan-
do, por exemplo, reprime abuso de poder econdmico.?*

T4cio Lacerda Gama, ao comentar a atividade interven-
tiva de fomento, identifica na atividade de planejamento a
| veiculacido de normas diretivas para o desenvolvimento eco-
* némico, por intermédio de leis ordinarias ou complementa}-
res, e na atividade de incentivo, a atuagao estatal por inte:-rme—
dio de uma pessoa juridica ou fundos de recursos criados

248. GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo Federal de
1988, cit., p. 164. ‘
249. Neste sentido, ver BARROSO, Luis Roberto, op. cit., p. 441.
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especialmente para o desenvolvimento da 4rea econdmica es-
pecifica, criando condigées para a atuagéo do setor privado.2?

No planejamento, o Estado edita normas que prescrevem
condutas aos administrados, adequando-se a previsao do arti-
go 174, § 12, da CF, que determina o estabelecimento de dire-
trizes e bases para os desenvolvimentos nacionais, integran-
tes de planos nacionais e regionais de desenvolvimento.

Mais uma vez com Técio Lacerda Gama,®! citando José
Afonso da Silva,?? percebe-se que esta intervengédo estatal é
exercida por edicdo de planos, que, contudo, nao se limita a
eles. Pode ocorrer, e normalmente isso se verifica, a criacdo de
6rgéos encarregados de implementar medidas necessarias
para a concretizacéo das diretrizes e planos definidos. Neste
momento, inicia-se a atividade de fomento por incentivo.

Frise-se mais que, hesta atividade interventiva, o Estado
atuaréd de maneira positiva e concreta, implementando medi-
das para estimular a iniciativa privada no desenvolvimento
de suas atividades, relacionadas, certamente, com os planeja-
mentos realizados na intervengéo por planejamento. Perce-
be-se que sao atividades coordenadas: inicialmente, procede-
se ao planejamento, para, posteriormente, se proceder ao esti-
mulo pela criacéo de condigdes de exploracao.

Contudo, para proceder a este incentivo, a esta atuacao
positiva, certamente, serao necessarios recursos especificos,
afinal, a atividade estatal de criagdo de condigées implicara,
quase sempre, em obras de infra-estrutura, concessao de con-
digbes de financiamento diferenciadas, investimentos em for-
macéo de profissionais, entre outras.

Neste momento, entdo, vislumbramos a necessidade de
contraprestagbes por parte do administrado. Na intervencao

250. GAMA, Técio Lacerda, Contribuicées de intervencio no dominio eco-
ndmico, cit., p. 249.

251. Idem, ibidem, p. 249.

252. SILVA, José Afonso. Curso de direito constitucional positivo, Sdo Paulo,
Malheiros, 222 ed., 1997, p. 687.
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indireta por fomento expresso por planejamento, nao identjfj-
~camos forma alguma de remuneracdo, na medida em que o
‘ente apenas legisla. J4 na intervencéo indireta por fomento
‘expresso por incentivo, como temos uma atividade estatal
direcionada a um ramo especifico da atividade, beneficiando
'os membros desta categoria apenas (que passaram a contar
om as medidas positivas adotadas, de infra-estrutura, por
xemplo), haver4 a possibilidade de o Estado instituir um tri-
uto especifico, uma contribuicdo de interveng¢éo no dominio

‘econdmico.

Nesse sentido, deve-se dizer que est4 definido o exato
campo da competéncia federal para a instituicdo de tais tribu-
tos: a atividade interventiva indireta de fomento pelo incenti-
vo, materializado em condutas positivas relacionadas ao setor
‘econdmico especifico.

3.3.1.3. Relacionando as formas de atuacio e as formas de custeio

da atividade estatal®®

Apenas com o objetivo de sintetizar o que j4 foi explicitado
no item anterior, organizaremos as formas de atuacio estatal
e as formas de custeio, previstas no texto constitucional.

Conforme discorremos, a atividade interventiva do Es-
tado pode dar-se de maneira direta e indireta. Na forma di-
eta, temos a prestacio de servicos publicos e a exploragéo
de bens e servicos em regime de direito privado, concorren-
do com o setor privado. J4 na intervengéo por atuacéo indi-
reta, temos a normatizag¢io, que compreende as atividades
elacionadas a fiscalizacio, ao planejamento e ao incentivo
da atividade privada.

Na atividade direta de prestagdo de servicos pablircos,
conforme discorremos, a CF permite a utilizacdo da figura

53, Este item muito se baseia no excelente trabalho de Tacio Lacerda Gama,
e de maneira muito objetiva e didatica relacionou as atividades e suas
ormas de custeio (op. cit., p. 255 e 262).
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tributaria da taxa de servigos (quando estivermos diante de
um servico publico especifico e divisivel, essencial ao interes-
se publico) ou a utilizagao da figura néo tributaria de tarifas
ou precos publicos (quando estivermos diante de servicos pu-
blicos, também especificos e divisiveis, contudo, ndo essenci-
ais ao interesse publico, o que significa dizer, de utilizagao nao
compulséria).®® J& na atuagdo em concorréncia com o setor
privado, explorando a atividade em regime de direito privado,
estaremos diante de uma remuneracio privada, prego do bem
ou do servico, ndo merecendo nenhum qualificador especifico.

A atividade indireta, por sua vez, permite a remuneragao
apenas para as atividades de fiscalizacéo (ou disciplina) e de
incentivo, ficando, portanto, sem contraprestacéo alguma as
atividades estatais de planejamento.

A atividade interventiva de fiscalizagéo pode ser remu-
nerada por intermédio da.figura tributéria da taxa de policia
(desde que haja o efetivo exercicio do poder de policia, materia-
lizado pela existéncia de estrutura administrativa em funcio-
namento responséavel por tal fiscalizagéo). Para a atividade
interventiva de incentivo, resta a contribuigao de intervencao
no dominio econdmico (desde que haja um efetivo planeja-
mento, representado, ao menos, pela existéncia de um fundo
especifico para a destinacéo dos recursos auferidos).?

254, Vale ressaltar que o servigo publico prestado de forma geral e indivisivel
deve ser remunerado por intermédio dos recursos gerais do ente, ou seja,
pelos valores arrecadados sem destino especifico, notadamente, os impos-
tos e as contribui¢des de melhoria. Os servigos nao essenciais podem ser
remunerados por taxa (figura tributaria) ou tarifa (figura nado tributéaria),
dependendo, para isso, da previsao legal do ente tributante.

255. Alguns autores entendem que a contribuicao de intervencédo no domi-
nio econdmico pode ser destinada ao custeio da atividade estatal para a
intervencao, como a prépria contribuigao pode ser a intervengéo. Neste
sentido, Marco Aurélio Greco, dispée: “No campo econémico, a atuagédo da
Uniéo pode consistir em uma atuagao material ou numa atuacgéo de oneragao
financeira. Se a atuacdo for material, a contribuigéo servird para fornecer
recursos para o exercicio das atividades pertinentes e para suportar as des-
pesas respectivas; se a atuagéo for no sentido de equilibrio ou equalizagao
financeira, a contribuigo seré o préprio instrumento de intervencao” (Con-
tribuicdes — uma figura sui generis, cit., p. 236).
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Graficamente, temos:

REMUNERACAO PERMITIDA
PELO TEXTO CONSTITUCIONAL

ATIVIDADE INTERVENTIVA ESTATAL

Exploragio direta em regime de direito
Preco privado do bem ou servico

privado

Exploragio direta de servigos piblicos
. Taxas de servigo
essenciais

Exploragio direta de servigos piblicos Tarifa (ou precos publicos) ou taxas

néo essenciais de servigos®®

Exploragio indireta de planejamento Inexisténcia de remuneragao

Exploragao indireta de fiscalizagéo Taxa de policia

Exploragéo indireta de incentivo Contribuigdes interventivas

Concluindo, as contribui¢des de intervengéo no dominio
econdmico, que séo as figuras tributérias que nos interessam
neste momento, somente serdo permitidas quando o Estado
propicie atividade interventiva consistente em incentivo para
a iniciativa privada. Esta atividade interventiva, obviamente,

" deve ser pautada em alguns principios, conforme veremos.

.3.3.2. Os principios da ordem econdmica na Constituicdo Federal

A intervencao estatal no dominio econémico, mesmo
quando feita por intermédio de participagao indireta de in-
centivo, caso propiciador da instituigido de contribuigbes de
intervencao, nio deve ignorar a idéia de que a intervengao do
Estado nesta seara econdmica representa uma restrigéo a li-
re iniciativa, atingindo direitos econémicos fundamentais.®’

56. Definido pela lei do ente competente.

257, Nas palavras de Paulo Roberto Lyrio Pimenta, “Essa tensao entre
principios é comum em Constituigbes que apresentam nitido caréter de
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A implicacao prética estd na constatacso de que a inter-
vencao no dominio econémico somente pode se dar para bus-
car alguma finalidade especifica, para tentar realizar algum
objetivo previsto no texto constitucional.

Esses objetivos ou metas estdo previstos no artigo 170 da
CF, da seguinte forma:

DOS PRINCIPIOS GERAIS DA ATIVIDADE ECONOMICA

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacao do tra-
batho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a

compromisso entre interesses de grupos econémicos, politicos e sociais an-
tagdnicos, como a nosso de 1988” “Perfil constitucional das contribuigdes
interventivas”, cit., p. 166). Discorrendo acerca da restrigdo ou conflitos de
principios constitucionais, sio as palayras de Luis RosrrTo BARROSO: “Cabe,
nesse passo, uma breve anotacio sobre a teoria dos principios e como eles
se inserem na ordem juridica como um todo. Como ja assinalado, nenhum
principio é absoluto. O principio da livre iniciativa, portanto, assim como
os demais, deve ser ponderado com outros valores e fins plblicos previstos
no proprio texto constitucional. Sujeita-se, assim, a atividade reguladora e
fiscalizadora do estado, cujo fundamento é a efetivagio das-normas consti-
tucionais destinadas a neutralizar ou reduzir as distorgbes que possam advir
do abuso da liberdade e aprimorar-lhe as condicbes de funcionamento. A
ponderagdo ¢ a técnica para a neutralizacio ou atenuacao da colisdo de
normas constitucionais. Destina-se a assegurar a convivéncia de principios
que, caso levados as tiltimas conseqiiéncias, acabariam por se chocar” (op.
cit, p. 3). E continua ¢ autor, a respeito do tema de conflitos: “0 direito,
como se sabe, é um sistema de normas harmonicamente articuladas. Uma
situagao néo pode ser regida simultaneamente por duas disposigées legais
que se contraponham. Para solucionar essas hipéteses de conflitos de leis,
o ordenamento juridico se serve de trés critérios tradicionais: o da hierar-
quia, o temporal e o da especializagdo. Esses critérios, todavia, nao sao
satisfatorios quando o conflito se d4 entre normas constitucionais. A pon-
deragdo de valores é a técnica pela qual o intérprete procura lidar com
valores constitucionais que se encontrem em linha de colisdo. Como nio
existe um critério abstrato que imponha a supremacia de um sobre o outro,
deve-se, & vista do caso concreto, fazer concessées reciprocas, de modo a
produzir um resultado socialmente desejavel, sacrificando um minimo de
cada um dos prineipios ou direito fundamentais em oposigéo. O legislador
néo pode, arbitrariamente, escolher um desses interesses em jogo e anular
o outro, sob pena de violar o texto constitucional. Relembre-se, as regras
incidem na forma do ‘tudo ou nada’ (Dworgm), ao passo que os principios
devem ser sopesados” (Temas de direito constitucional, p. 65).

! CONTRIBUICOES ESPECIAIS E SUA DESTINAGAO

todos existéncia digna, conforme os ditames da justica so-
cial, observados os seguintes principios: I - soberania naci-
onal; II - propriedade privada; III - fungéo social da propri-
edade; IV - livre concorréncia; V - defesa do consumidor;
VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamen-
to diferenciado conforme o impacto ambiental dos produ-
tos e servigos e de seus processos de elaboragio e presta-
¢o; VII - redugéio das desigualdades regionais e sociais;
VIII - busca do pleno emprego; IX - tratamento favorecido
para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis
brasileiras e que tenham sua sede e administragéo no Pafs.
Paragrafo tnico. E assegurado a todos o livre exercicio de
qualquer atividade econdmica, independentemente de auto-
rizagao de érgéos publicos, salvo nos casos previstos em lei.

Vislumbramos nesse artigo constitucional, a definicdo
.dos grandes objetivos norteadores, tanto da atividade inter-
entiva do Estado como da prépria competéncia tributaria
jpara fins de instituicdo de contribuicées de intervencio no
ominio econdmico.

: Toda e qualquer contribuicio interventiva somente deve
ser instituida e validamente cobrada se respeitados os princi-
‘pios aqui definidos, sendo a atuacgéo do Estado, na modalida-
de incentivo, destinada ao atingimento de um destes objeti-
i vos. Em outras palavras, a contribui¢io interventiva deve ser
instituida para fazer face aos gastos estatais relacionados ao
incentivo de atividades tendentes 4 busca ou protecao dos obje-
tivos delineados neste artigo constitucional.,

Sob o assunto, afirma Lucia Valle Figueiredo: “a inter-
vengéo do Estado na ordem econémica justifica-se se e na
medida da consagracéo dos valores assinalados no texto cons-
titucional e pertinentes, sobretudo, 2 ordem econdmica”.??

Oportuno, se torna dizer; sempre que a Unifo Federal
proceder as atividades de intervencio na economia, com a

258. FIGUEIREDO, Lucia Valle., op. cit., p. 248. No mesmo sentido, Misabel
de Abreu Machado Derzi, ao dispor que “as finalidades da intervengéo de-
i vemn perseguir aqueles principios arrolados na Constituigio” (op. cit., p. 596).
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finalidade de garantir ou estimular os principios da ordem
econdmica, estaremos diante das hipéteses autorizadoras
da competéncia tributéria para as contribuicdes interven-
tivas. Assim, em caso de atividades federais de incentivo 3
livre concorréncia, defesa do meio ambiente, desenvolvimen-
to do emprego, defesa do consumidor, entre outros, a Unido
Federal estara legitimada a edig¢io de lei criadora do tribu-
to em questdo.?®

N3o é esse o entendimento de Yves Gandra da Silva Martins,
que se manifesta no sentido da impossibilidade de utilizagéo
ordinaria da medida.

Sendo um instrumento interventivo, apenas pode ser ado-
tado excepcionalmente e quando detectado desequilibrio
de mercado, que deva ser superado. Caso contrario, a con-
tribuicdo conformaria uma forma de planejamento
determinante para o setor privado, o que vale dizer, se tor-
naria um tributo maculador da lei suprema.?®

259. Luis Roberto Barroso faz uma interessante classificagdo dos principi-
os da ordem econdmica: “Da leitura dos principios setoriais em questéo, é
facil perceber que nao ha uma homogeneidade funcional entre eles. O pa-
pel que a livre concorréncia desempenha na ordem econémica é diversa
daquela reservada ao principio que propugna pela busca do pleno empre-
go ou pela reducdo das desigualdades regionais e sociais. A vista desta
constatacio, é possivel agrupar dois grandes grupos, conforme se trate de
principios de funcionamento da ordem econdmica e de principios fins. Em
linhas gerais, os principios de funcionamento estabelecem os par&metros
de convivéncia basicos que os agentes da ordem econdémica deverdo obser-
var. Os principios fins, por sua vez, descrevem realidades materiais que o
constituinte deseja sejam alcangadas”. Entende, o autor, pertencerem ao
grupo dos principios de funcionamento os constantes dos incisos I ac VI,
sendo principios fins os demais incisos, todos do art. 170 da CF (A ordem
econdmica constitucional e os limites & atuagéo estatal no controle de pre-
cos, cit., p. 8). Interessante relagdo pode ser travada com os conceitos de
principios valores e principios limites objetivos, classificagéo desenvolvida,
dentre outros, por CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributd-
rio, cit., p. 145.

260. “As contribuigbes e o artigo 149 da Constitui¢do Federal, in Grandes
questdes atuais de direito tributdrio, vol. 6, Sdo Paulo, Dialética, 2004, p. 197.

CONTRIBUICOES ESPECIAIS E SUA DESTINAGAO

Entendemos perfeitamente plausivel a posi¢éo do autor,
contudo encontramos dificuldade em medir a existéncia ou

" n3o do desequilibrio. Em outras palavras, como identificar se

determinado setor precisa ou nao de intervencdo na modali-
dade de incentivo, decorréncia de um inicial planejamento?

Dessa forma, entendemos que a competéncia federal para
a instituicdo de tais contribui¢ées acaba sendo de grande
abrangéncia, na medida em que sua limitagdo estara apenas
na sua destinacdo, desde que, obviamente, exista a atividade
interventiva. Alguns autores entendem até pela possibilidade
da mera cobranga representar a intervengéo, independente-
mente da existéncia de atividade concreta, mas desde que’
destinada a um fundo especifico, a ser aplicada em atividades
relacionadas com o setor especifico.?!

Finalmente, compartilnamos do entendimento de T4cio
Lacerda Gama, que enumera os requisitos para a institui¢ao
de contribuigdes interventivas:

Além de preencher os atributos do conceito de interven-
¢40 no dominio econdmico, na modalidade incentivo, para
ensejar a criacio de contribuigbes interventivas devera
atender aos seguintes requisitos: i. a intervencéo deve ser
criada por lei; ii. deve ser feita num setor especifico da eco-
nomia; iii. o produto da arrecadagdo deve ser integralmen-
te voltado ao custeio da intervencdo; iv. a Unido deve ser o
sujeito interveniente; v. os principios gerais da ordem eco-
némica devem ser respeitados.z®

As contribuigées interventivas séo, portanto, espécies de
tributos qualificados por sua finalidade constitucional, deven-
do, portanto, suas receitas estarem vinculadas ao custeio da
atividade estatal especifica, intervenc¢do no dominio econémi-
co por intermédio de atuagio indireta de incentivo.

261, PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Perfil constitucional das contribui-
¢bes interventivas, cit., p. 166.

262. Op. cit., p. 263.
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4.3.3.3. As materialidades permitidas para as contribuicdes
interventivas

Valendo-se da regra geral adotada para as contribuigdes
especiais, o legislador constituinte néo definiu as materiali-
dades possiveis de serem eleitas pelo legislador federal para a
institui¢ao das contribui¢ées de intervengéo. Dessa forma, faz-
se pertinente tal discusséao.

Conforme defendemos neste trabalho, entendemos que
as contribuicées séo tributos qualificados por sua destinagéo,
de forma que a defini¢ido da materialidade do tributo sera pa-
pel do legislador infraconstitucional, no momento da edigéo
da lei especifica.

No caso das contribuicdes interventivas, entendemos que
a lei ordinaria federal,?®® veiculo introdutor competente, po-
dera se valer de qualquer materialidade, desde que a eleicéo
do critério seja pertinente ao grupo que sentira os efeitos da
intervencao estatal. Em outras palavras, a contribuigéo inter-
ventiva deve ser suportada apenas pelos membros do setor da
atividade econ6mica sob intervencéo, de forma que a mate-
rialidade eleita nao pode ignorar tal relagao.

A contribuicdo de intervencéo no dominio econdmico
deve custear uma atividade estatal especifica que se materia-
lize em incentivo, como intervencao estatal indireta, relacio-
nada a determinado grupo. Eis a referibilidade das contribuigoes
especiais. Ndo vislumbramos possivel uma intervencéo indis-
tinta, em toda sociedade, capaz de ser custeada por esta espé-
cie tributaria. Para a implementagio de atividades gerais, as
receitas tributéarias tipicas sao as decorrentes dos impostos.?*

263. Esta lei deve definir os aspectos da medida, tais como o setor alcanga-
do, a competéncia do érgao, o prazo de duragio da medida, as condigdes da
intervencao, entre outras.

264. Este é o entendimento, entre outros, de Tacio Lacerda Gama, op. cit.,
p. 265 e do STF, expresso no RE 218.061-5 (... o setor a ser beneficiado nédo
poderia deixar de estar definida e concretamente organizado contempora-
neamente ao inicio da cobranca dos recursos financeiros que em seu bene-
ficio seriam arrecadados).
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: Discordamos da afirmacéo de que a divisdo das materia-

lidades realizada nos artigos 153, 155 e 156 da CF estabeleca
limites ao legislador para a instituicéo de contribuigoes.*® As
materialidades dos artigos citados, a nosso sentir, apenas vin-
culam as materialidades dos impostos.? Aliada a isso, a mate-
rialidade das contribui¢bées nao precisa estar relacionada a
nenhuma atividade estatal especifica.®

Em Gltima analise, valemo-nos das ligées de Luis Eduar-
do Schoueri, ao tratar das limitagdes para a definicdo das
materialidades das contribuigdes interventivas:

A inexisténcia de indicagio expressa néo significa, outros-
sim, total liberdade do legislador federal. Nao podem as
contribuigdes incidir sobre um fato qualquer. Com efeito:
em primeiro lugar, nota-se que o fato gerador de qualquer
tributo deve ter um fato econdmico. A uma contribuigéo
que incidisse sobre um fato nao econdmico faltaria, por
exemplo, base de calculo para a incidéncia. (...) Ainda mais:
havendo uma atividade estatal a ser financiada, deve-se
examinar a quem cabe suportar tais custos. Enquanto no
caso das contribuigbes sociais destinadas a seguridade so-
cial, o préprio constituinte tratou de delimitar que toda a
sociedade deveria assumir tal incumbéncia (art. 195, caput),
no caso das demais contribuigdes inexiste aquela indicagéo.

. 965. Defendendo a limitacio das materialidades: CARRAZZA, Rogque An-
onio, op. cit., p. 334; ATALIBA, Geraldo. Hipétese de incidéncia tributdria,
i cit., p. 176. O STF decidiu que as materialidades dos arts. 153, 155 e 156 nao
 se aplicam as contribui¢bes: “A contribuigéo, ndo obstante um tributo, néo
estdo sujeitas & limita¢do inscrita no art. 145, § 29, da CF. Também ndo se
aplicam a elas as limitagbes que estao sujeitos os impostos em decorréncia
- da competéncia privativa dos entes politicos para institui-los (CF, arts. 153,
155 e 156), a impedir a bitributacéo” (RE 177.137). Entendeu também, a
nao aplicagio do art. 154, 1, da CF as contribuigées, salvo as de seguridade
social residuais, por expressa previsio (RE 182.120).
i 266. Conforme argumentos aduzidos na discusséo do mesmo tema nas con-
tribuigbes sociais.
¢ 267. Lembrando que as contribuigbes interventivas, assim como todas as
© contribuicdes, exigem que 0s recursos sejam obrigatoriamente destinados
| a sua finalidade definida constitucionalmente.
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(...) Ora se a intervengao estatal é voltada a determinadao
setor da economia, parece claro que é apenas ali que se
buscarao os recursos para a atuacéo estatal (teoria do be-
neficio); se a intervengao estatal é ampla e indistinta, igual-
mente abrangente deve ser a busca dos recursos para seu
financiamento.?®’

E, por fim, arremata o autor:

Tem-se, pois, delineados os principais contornos constitu-
cionais da contribuicdo de intervengao no dominio econd-
mico: deve tratar-se de contribuicéo, cujos recursos serao
voltados a uma atuacéo estatal (intervengao), cobrada da-
queles diretamente afetados por aquela atividade, cujo fato
gerador, necessariamente econdmico e identificando capa-
cidade contributiva, deverd, quando possivel, distinguir os
contribuintes conforme lhes seja refletida a atuagao, veda-
do o recurso a fato gerador ou base de céleulo,préprios dos
impostos de competéncia dos Estados, Distrito Federal e
Municipios.?®

Ao ensejo da concluséo, afirma Roque Antonio Carrazza:
Positivamente, o termo “contribuicao” nio é senha para que

a Uniso crie qualquer tributo. Pelo contrario, h4 a necessida-
de de correlagdo logica entre as causas € 0s fundamentos da

268. SCHOUERI, Luis Eduardo. “Algumas consideracdes sobre a contri-
buicao de intervencao no dominio econdmico no sistema constitucional bra-
sileiro. A contribuicio ao programa universidade escola, in GRECO, Marco
Aurélio (Coord.), Contribuigoes de intervengdo no dominio econdémico e figu-
ras afins, Sao Paulo, Dialética, 2001, p. 362.

269. SCHOUERYI, Luis Eduardo. Algumas consideracoes sobre a contribui-
cio de intervencéo no dominio econdmico no sistema constitucional brasi-
leiro. A contribuigcdo ao programa universidade escola, in GRECO, Marco
Aurélio (Coord.), Contribuigdes de intervengdo no dominio econdmico e figu-
ras afins, Sao Paulo, Dialética, 2001, p. 366. Nao concordamos com o0 autor
apenas na limitagdo das materialidades. O Autor ainda faz uma interessan-
te analise da proposital nao incluséo, no art. 149 da CF, da referéncia ao
principio da igualdade, defendendo que estas contribuigdes nao se pau-
tam neste principio, mas sim na proporcionalidade (da participagdo no
beneficio).
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intervencao no dominio econdmico e a instituigéo do tri-
buto ora em estudo. E que sdo justamente tais causas e fun-
damentos que justificam a prépria instituicao da contribui-
¢do interventiva. Todos estes detalhes devem, por eviden-
te, figurar na lei instituidora da exagdo, até porque eles
balizam, inclusive, temporalmente, sua cobranca: desapa-
recidas ou superadas as causas € fundamentos invocados,
desaparecida ipso facto também estara a possibilidade de
seu langamento e arrecadacgio.®

4.3.4. Contribuicdes para o custeio do servico de iluminacao publica

A competéncia para a criagao da contribuicéo especial
_para custeio do servigo de iluminagao publica foi instituida
"em nosso ordenamento por intermédio da Emenda Constitu-
_cional n? 39, de 2003, com o objetivo de permitir aos municipios
| & a0 Distrito Federal uma fonte de custeio.para um Servico

. ptblico geral: a iluminagao publica.

Importante ressaltar que esta contribuicio tem sua ori-
{ gem nas frustradas tentativas dos entes tributantes criarem
| taxa para custeio de servigo de iluminagéo publica, pretensao
que foi abolida pelas decisoes reiteradas do STF2" e manifes-
' tagbes doutrindrias.

Diante dessa negativa da jurisprudéncia, foi editada a ci-
tada Emenda Constitucional n® 39, atribuindo competéncia
para a criago desta nova contribuigéo especial.

Importante, antes de mais nada, explicar que entendemos
pertinente a classificagéo dessa espécie dentre as contribuigoes
' especiais na medida em que, como todas as contribuigdes, é

270. CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributd-
rio, cit., p. 529.

QESHES

271. Apenas para ilustrar, trazemos trecho do voto proferido no RE 231.764-
- 8, in BARRETO, Paulo Ayres, 0p. cit., p. 145: “Trata-se de exacdo invidvel,
. por ter fato gerador inespecifico, nao mensurével, indivisivel e insuscetivel
de ser referido a determinado contribuinte, a ser custeado por meio de
produto de arrecadagio dos impostos gerais”.
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um tributo qualificado por sua destinagéo, o custeio de uma
atividade estatal especifica.?™

Para tanto, a referida contribuigio tem sofrido criticas
pela doutrina,?® baseadas, principalmente, no fato de nao exis-
tir a caracteristica geral da referibilidade das contribuicées,
ou seja, um vinculo entre a atividade estatal financiada e o
grupo que suporta a tributagio.?™

Ao custear um servigo publico geral e indivisivel, presta-
do a toda a coletividade indistintamente, nido sendo possivel a
individualizagédo da utilizacdo, nem sequer sua mensuracéo,
esta contribuigdo acabaria por ingressar no campo de compe-
téncia exclusiva dos impostos, de forma que, ao assim fazé-lo,
entendemos que o legislador constituinte derivado exorbitou
de seu campo possivel de atuacao.?”

O legislador constituinte, mais uma vez, nao define os
fatos geradores possiveis para esta espécie tributéria. Apesar
disso, ao prever a possibilidade de inser¢io na fatura de energia

272. “Em face das finalidades especificas da contribuigdo em exame, que
néo se identifica com os objetivos das espécies mencionadas no caput do
art. 149, pode-se afirmar que constitui uma quarta espécie de contribuicio
especial, posicionando-se ao lado das contribuigées sociais, interventivas e
corporativas” (PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Contribuicdes para o cus-
teio do servigo de iluminagio ptblica, RDDT 95/108, agosto 2003).

273. ALVES, Anna Emilia Cordelli. Da contribui¢do para o custeio do ser-
vigo de iluminagédo ptblica, RDDT 97, outubro 2003; ANDRADE, Valentino
Aparecido de. A inconstitucionalidade da contribui¢do para custeio do ser-
vigo de iluminagao piblica, RDDT 97/113, outubro 2003. Pela constituciona-
lidade: PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Contribuicdes para o custeio do
servigo de iluminagio publica, cit.; MAIA, Luiz Fernando. Emenda consti-
tucional n®39 — a contribuigéo de custeio do servigo de iluminacgéo publica.
Atipica porém constitucional, RET 39/55, outubro 2004. Pela natureza nao
tributaria: BRITO, Edvaldo. CIP - contribuicio de iluminagio ptblica: na-
tureza juridica, RTFP 56/156, junho 2004.

274. Conforme falamos, esta caracteristica nido se aplica as contribuigdes
sociais em virtude do préprio texto constitucional estabelecer que as ativi-
dades sociais do Estado devem ser custeadas por toda a sociedade.

275. Paulo Ayres Barreto entende haver, aqui, violagdo de clausula pétrea,
nos termos do art. 60, § 42 da CF (op. cit., p. 147).
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elétrica, poderiamos entender, equivocadamente, ser a mate-
rialidade do tributo a utilizacdo do servigo publico especifico
e divisivel de energia elétrica.

Caso fosse esta a definicdo legal, acabariamos por ter uma
violagdo da isonomia, na medida em que apenas uma parte
das pessoas beneficiadas com a atividade estatal custeada (o
servigo de iluminagéo publica) seriam responséveis por seu
custeio, ferindo de morte a necessidade da referibilidade das
contribuicbes. Além disso, a materialidade eleita ndo mediria,

. de forma alguma, a participacdo do sujeito passivo na ativida-
' de estatal, ja que o servico individualizado de energia elétrica

ndo tem relagdo alguma com o servigo geral de iluminagéo
publica.

Entendemos nao ser esta a definig¢do do texto constitucio-
nal. Nao ha a defini¢do da materialidade possivel, seguindo a

. regra das demais contribui¢bes. Entendemos, como fizemos

antes, ndo existir limitagdo para tais materialidades, poden-
do, inclusive, repetir materialidades de impostos de compe-
téncia federal ou estadual 2™

Como marca de todas as contribuicées, as receitas de-
vem ser destinadas, obrigatoriamente, & manutencéao do ser-
vico de iluminacéo publica. Isso ndo quer dizer, contudo, que
nos casos de servigo prestado por concessionérios do servigo
puablico haja a exigéncia de necesséria delegacéo da capacida-
de tributéria ativa. Nada impede que o ente diretamente arre-
cade e direcione, de alguma forma, para a atividade-fim de-
terminada pelo texto constitucional.

276. Em sentido contrario: PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Contribuicdes
para o custeio do servigo de iluminagéo publica, cit. Pela auséncia de limita-
cbes: PAUSEN, Leandro. Direito tributdrio. Constituicdo e CTN & luz da dou-
trina e da jurisprudéncia, Porto Alegre, Livraria do Advogado, 2008, p. 190.
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