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Marciano Seabra de Godoi

1. Introdugéo

Dentre as diversas modalidades de receitas publicas existentes no

direito brasileiro, as contribuigdes sociais ¢ as de intervengdo no domi-

nio econdmico (Cides) figuram no texto constitucional como a espécie

tributdria cuja peculiaridade estd em que sua cobranga/arrecadacdo ¢

necessariamente vinculada a certa e determinada finalidade publica.
De fato, a leitura dogmatica da Constituicdo de 1988 ndo deixa
margem a duvidas: enquanto os impostos se destinam a financiar
genericamente as despesas publicas sem que o legislador possa vin-
cular sua arrecadag@o a 6rgao, fundo ou despesa (vide art.167, IV da
CF)! I'n_nas contribuigées sociais e nas Cides, o legislador necessaria-
mente determina a vinculagdo de sua arrecadagdo a uma especifica
finalidade: financiamento da seguridade social, financiamento do
ensino fundamental publico, financiamento de certas e determina-
das modalidades de interveng¢do no dominio econdmico?.

1 Por isso, acompanhando a posicdo de Simone Lemos Fernandes (Contribui¢oes Neo-

corporativas na Constituicdo e nas leis, Belo Horizonte: Dei Rey, 2005, pp. 194-195),
nao consideramos correto afirmar que as contribuigdes sociais que tém fato gerador
similar ao de alguns impostos (como a contribui¢do social sobre o lucro) seriam na
verdade “impostos afetados” ou “impostos finalisticos”.

2. Marco Aurélio Greco observa que a Constituigdo de 1988 nomeia e agrupa os impostos

(exceto o extraordinario de guerra) relacionando-os aos pressupostos de fato de sua
incidéncia (importagdo, exportagdo, renda). Os pressupostos de incidéncia das taxas e
das contribuigdes de melhoria também sdo previstos no texto constitucional (art. 145,

II e III), ainda que de maneira genérica. Ja em relagdo ao imposto extraordinario de
guerra (art. 154, II), aos empréstimos compulsorios (art. 148) e as contribui¢des (art. 149),
a Constituicdo dé 1988 os prevé e regula segundo as finalidades da arrecadagdo de
cada um deles (GRECO, Marco Aurélio. Contribuigbes (uma figura ‘sui generis), Sao
Paulo: Dialética, 2000, pp. 131-139).
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Passados 18 anos da promulgacdo da Constituicdo Federal
de 1988, a desastrada e desastrosa evolucdo das finangas publi-
cas brasileiras se incumbiu de relativizar intensamente - para nao
dizer desautorizar completamente - o0s conceitos dogmaticos de
contribui¢oes sociais e de contribuicdes de intervencdo no dominio
economico, que a doutrina brasileira tém formulado com base na
interpretacdo do texto constitucional.

A tese que o presente estudo procura desenvolver ¢ que a de-
terioracdo acelerada das finangas publicas nacionais, a partir de
1994, provocou diversos comportamentos institucionais que leva-
ram a uma paulatina desconstru¢do de qualquer conceito discemivel
(pelo menos de um ponto de vista dogmatico-tributario) de contri-
bui¢do. 0 poder constituinte derivado passou a promulgar Emendas
Constitucionais que desvincularam cada vez mais os recursos das
contribuigdes das finalidades a que se destinavam segundo o texto
originario da Constitui¢do, enquanto o Congresso Nacional passou
a editar leis ou a chancelar medidas provisorias que criaram as mais
heterogéneas e esdriixulas exagdes, que somente com muita frouxi-
dao classificatoria podem ser tidas como espécies de um sé género
a que ainda se possa continuar dando o nome de contribuicdes.

De sua parte, o Supremo Tribunal Federal ndo se recusou
a chancelar em seus acorddos critérios classificatorios artificiais
e ambiguos para continuar reconhecendo, como contribuicdes,
exagdes as mais dispares entre si. Quanto ao poder executivo
federal, além da maquina¢do de medidas provisorias que resulta-
ram nas mais artificiosas exagdes (como a contribuicdo incidente
sobre remessas ao exterior) e do silencioso e eficiente mecanis-
mo do contingenciamento do orgamento, o proprio Tribunal de
Contas relatou recentemente, em relacdo a rentabilissima “cide-
combustiveis”, que:

nos quase quatro anos de instituicdo do tributo, (...) foram constatados
desvios de finalidade, como o pagamento de despesas alheias, entre as
quais proventos de servidores inativos e encargos da divida externa;
(...) falta de aplicagdo de montante expressivo dos recursos arrecadados;
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aproveitamento das disponibilidades financeiras, decorrentes da con-
tengdo das despesas proprias, para formacdo de superavit primario; e
permutacdo de antigas dotagdes or¢amentarias financiadas por impostos
pelas provisdes da Cide-Combustiveis?.

Veja-se mais de perto - e sem retoques suavizantes - a urdi-
dura dessa triste historia.

2. 0 descalabro das finangas publicas brasileiras de 1994 a 2005 e a
corrupgao da nogao constitucional-tributaria de contribuicdo

Ainda que ndo haja consenso doutrinario-dogmatico acerca
da natureza juridica das contribuigdes sociais e das Cides*, ninguém
parece duvidar de que a Constituicio de 1988 reservou as contri-
bui¢cdes uma fundamentagdo e uma fungdo claramente distintas das
reservadas aos impostos. Enquanto estes destinam-se ao financiamen-
to dos gastos publicos em geral, cabendo somente ao Executivo
direcionar o produto de sua arrecadagcdo as diversas despesas auto-
rizadas no orcamento (vide art.167, IV da CF), aquelas s3o figuras
tributarias que a Constituigdo de 1988 vinculou a certas e determi-
nadas atividades/finalidades de interesse publico’.

3. Disponivel em: www?2.tcu.gov.br/portal. Acesso em: 17.11.2005

4. Para alguns autores, contribui¢des - como a CSLL e a COFINS - que adotem fatos gera-
dores tipicos de impostos e cujos contribuintes ndo sdo diretamente beneficiados pela
atividade estatal financiada pela contribuicdo seriam na verdade “impostos finalisti-
cos" (COI:ZLHO, Sacha Calmon. Curso de Direito Tributario Brasileiro, 8.* edigdo, Rio
de Janeiro: Forense, 2005, pp.471-488). Para outros autores (AMARO, Luciano. Direito
Tributario Brasileiro, 112 edigdo, Sdo Paulo: Saraiva, 2005, pp.84-86; SPAGNOL, Wer-
ther Botelho. As contribui¢oes sociais no direito brasileiro, Rio de Janeiro: Forense,
2002, pp.55-78), as contribui¢des sdo uma espécie tributaria distinta dos  impostos
pela circunstancia da afetacdo de sua arrecadagdo a finalidades especificas. Ja para
Marco Aurélio Greco (op.cit, p.78), as contribuigdes, na Constituicdo de 1988, ndo
teriam “inequivoca natureza tributaria". Para uma ampla amostragem das posi¢des
doutrinarias sobre esse assunto, MACHADO, Hugo de Brito (Coord.). 4s Contribui¢ées
no Sistema Tributario Brasileiro, Sao Paulo-Fortaleza: Dialética-ICET, 2003.

5. Nas palavras de Humberto Avila, o que singulariza as contribui¢es como espécie tri-
butaria ¢ “a circunstancia de serem instrumento para a promogao de finalidades consti-
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0 caput do art. 149 da Constituicdo ndo poderia ser mais ex-
plicito ao conceber as contribuigdes sociais e as Cides como ins-
trumento de atua¢do da Unido nas respectivas areas. No caput do
art. 195 da Constituicdo, mais uma vez se afirma de forma expressa
que os recursos provenientes das contribui¢des sociais elencadas
nos incisos daquele artigo se destinam a financiar a seguridade so-
cial, definida no art. 194 como “conjunto integrado de ac¢des de ini-
ciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar
os direitos relativos a satde, a previdéncia e a assisténcia social”.

Por isso, a generalidade da doutrina reconhece que “o destino
da arrecadagdo ¢ um elemento essencial a defini¢do da figura”®
da contribuicdo. Também a jurisprudéncia do STF manifestou-se
inequivocamente j& no primeiro julgamento sobre contribuigdes
sociais no contexto do novo sistema tributario introduzido pela
Constituicdo de 1988, no sentido de que “a especificidade da desti-
na¢do do tributo em causa & que, obviamente, lhe confere o carater
de contribuigdo” (voto do Ministro limar Galvdo no RE 146.733,
Pleno, unanime, Relator o Ministro Moreira Alves, DJ 06.11.92).

Do ponto de vista da formulacdo e da execucdo da politica
tributaria/orcamentaria do governo federal, o texto constitucional
de 1988 ndo poderia ter sido mais claro: os recursos dos impostos
federais destinam-se a financiar os gastos/despesas/investimentos
gerais do governo central (infra-estrutura, seguranca publica, en-
cargos da divida publica, vencimentos dos servidores dos trés po-
deres, etc.), ao passo que as contribui¢cdes sociais ¢ as Cides tém sua
arrecadacdo voltada especificamente para determinadas areas.

Ocorre que, a partir de 1994, e aqui esta o busilis da questdo,
a equipe econdmica do Ministério da Fazenda e do Ministério do
Planejamento foi se dando conta dos seguintes dados concretos da
realidade fiscal brasileira:

tucionalmentc postas em carater permanente”. Essas finalidades podem ser a seguridade
social (art. 149, art. 195 da CF), a educacdo (art.212, § 5.° da CF), a formagao profissional
(art.240 da CF), a fiscalizagdo profissional etc. - AVILA, Humberto. Contribui¢des na
Constituigdo Federal de 1988, In: MACHADO, Hugo de Brito (Coord.). As Contribui¢ées
no Sistema Tributdrio Brasileiro, Sdo Paulo-Fortaleza: Dialética-ICET, 2003, p.317.

6. GRECO, op.eit., p.239. No mesmo sentido: SPAGNOL, op.eit., p.96.
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1) 0 potencial arrecadatorio das contribuicdes de seguridade
social/cides ¢ muito maior do que o dos impostos federais.
Comparadas com o Imposto de Renda e com o Imposto so-
bre Produtos Industrializados (principais impostos da Unido),
sdo muito mais rentdveis e apresentam muito menos risco de
evasdo/sonegacdo as contribuigdes sobre os pagamentos fei-
tos pelas empresas a empregados ¢ demais pessoas fisicas que
lhes prestem servigo (art.195, I, a e II da CF), sobre a receita
das empresas (arts.195,1, b e 239 da CF) e sobre a movimen-
tagdo financeira de empresas ¢ pessoas fisicas (CPMF, criada
pela Emenda 12, em 1996). Comprovando essa asser¢do em
numeros’: em 2005, o governo federal arrecadou R$ 160 bi-
Ihdes de IR (R$ 133 bilhdes) e IPI (R$ 27 bilhdes)®, ao passo
que a arrecadagdo somente das contribui¢des mencionadas
acima foi de R$ 252 bilhdes’. Se for somado a essas contri-
bui¢des o valor da Contribuigdo Social sobre o Lucro (R$ 24
bilhdes) e da Cide-combustiveis (R$ 8 bilhdes), chegar-se-a a
marca de R$ 284 bilhdes, que supera em quase 80°/0 a arre-
cada¢do de IR/IPI10 11,

2) Aproximadamente a metade da arrecadagdo dos impostos
federais ¢ distribuida para Estados e Municipios (por forca
dos arts. 157, I; 158, I; 159, I; e II da CF), ao passo que a
arrecadacdo das contribuicdes fica praticamente toda nos
cofres federais”.

RECEITA FEDERAL, Coordenacdo-Geral de Politica Tributaria. Estudos Tributdrios 15
- Carga Tributdaria no Brasil - 2005, Brasilia, 2006.

A arrecadacdo do IR ¢ do IPI representa mais de 90% da arrecadagdo dos impostos
federais.

Contribuigdes sobre salarios/remuneragdes de autonomos/servidores publicos: R$ 116
bilhdes; COFINS: R$ 87 bilhdes; CPMF: RS 30 bilhdes; PIS: RS 19 bilhdes.

Na Lei Orgamentaria Anua) de 2006 (Lei 11.306), a previsdo de “receita tributaria” ¢é
de R$ 173 bilhdes enquanto que a previsio de “receita de contribuigcdes” equivale ao
dobro: R$ 337 bilhdes.

Em 2003, por pressdo dos Estados, criou-se o art.159, III da CF, que determinou a
reparticdo da arrecadacdo da cide-combustivel com Estados e Municipios (Emendas
Constitucionais 42/03 e 44/04).
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3) 0 endividamento publico e, por conseqiiéncia, as despesas com
juros da divida publica intema/extema cresceram exponencial-
mente a partir de 1995!2, ¢ ha alguns anos as despesas com
juros sdo bastante superiores a soma dos impostos federais
efetivamente disponivel (que ndo é repassada para Estados e
Municipios) para a Unido Federal. Comprovando a asser¢do em
numeros: em 2005, a arrecadagdo total dos impostos federais
previstos no art.153 da CF foi de aproximadamente R$ 174
bilhdes; apoés as transferéncias constitucionais para Estados e
Municipios, o valor disponivel para a Unido Federal foi de apro-
ximadamente R$ 90 bilhdes. Em 2005, somente a titulo de juros
da divida interna/extema, a Unido Federal desembolsou mais
de R$ 150 bilhdes; em 2004, o valor desembolsado a titulo de
juros da divida publica intema/extema foi de R$ 128 bilhGes.

Os dados faticos acima apontados levaram os técnicos do
Ministério da Fazenda ¢ do Ministério do Planejamento a adotar
uma politica de arrecadagcdo que privilegiou sistematicamente o
aumento da arrecadacdo das contribuicées sociais/Cides vis-a-vis
a arrecadagdo dos impostos federais. Esse aumento foi implemen-
tado por duas categorias de medidas legislativas:

1) criagdo de novas contribuigdoes (CPMF em 1996 - EC 12;
Cide-royalties em 2000 - Lei 10.168; Cide-combustivel em
2001 - EC 33; e Lei 10.336, PIS e COFINS sobre importagdo
em 2004 - Lei 10.865); ¢

2) majoragdo substancial das contribuigdes ja existentes
(majoragdo da aliquota da CPMF - que era originalmente
de 0,20% e subiu para 0,38%, majoragdo da aliquota da
COFINS de 2% para 3% em 1998 (art.8.° da Lei 9.718)3,

12. Em 1995, a divida liquida do setor publico representava 30% do PIB. Em 2005, essa
mesma divida representava 51% do PIB. Como o Brasil tem os juros reais mais altos do
planeta, o custo/servico da divida publica no Brasil (juros nominais pagos pelo setor
publico) representa mais de 7% do PIB (IPEA, Boletim de Conjuntura, n.° 74/06, p.55),
propor¢do completamente estapafurdia para qualquer padrdo internacional.

13. Para uma analise critica dessa alteragdo legislativa, vide GODO1, Marciano Seabra de
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majoragdo da base de célculo do PIS e da COFINS para
atingir toda a receita das empresas em 1998 (EC 20/98 e
art.3°, § I° da Lei 9.718/98)'4, majoragdo da aliquota e da
base de calculo presumida da CSLL e, ja em 2002/2003,
implementa¢do do PIS/COFINS ndo-cumulativo que aca-
bou incrementando em grande medida o wvalor arrecadado
com as duas contribui¢des).

Veja-se em numeros concretos o resultado dessas duas cate-
gorias de medidas'>: em 1999, a arrecada¢do do IR/IPI representa-
va 8,1% do PIB, enquanto a arrecadacdo de contr.folha/COFINS/
CPMF/PIS/CSLL representava 10,5% do PIB; em 2005, a arrecada-
cdo do IR/IPI representou 8,1% do PIB (aumento de 10% em relacdo
a 1999), enquanto a arrecadacdo das contribuigdes acima mencio-
nadas (somadas a da Cide-combustivel criada em 2001) subiu para
14,2% do PIB (aumento de 35% em relacdo a 1999).

Mas somente aumentar drasticamente a arrecadacdo das con-
tribuicdes sociais/Cides ndo era suficiente para atingir os designios
da politica fiscal engendrada pela equipe econdmica ao longo da
ultima década. A administracdo profissional de uma divida publica
que aumenta ano apds ano indicava a necessidade de demonstrar
aos credores internos e externos que o devedor administra suas fi-
nangas de forma a garantir um crescente superavit primario (diferenca
positiva entre o total das receitas tributarias e o total das despesas/
gastos publicos antes do pagamento dos juros). Esse superavit pri-
mario, que representa a economia feita pelo pais devedor para pa-
gar os juros de sua divida interna/externa, comegou a ser produzido

Et ROLIM, Joao Dacio. Aumento da COFINS e compensa¢do com a CSLL: consideragdes
sobre sua possivel ilegitimidade. In: ROCHA, Valdir de Oliveira (Org.). Contribui¢ées
Sociais - Problemas Juridicos. Sao Paulo: Dialética, 1999, p. 127-134.

14. Sobre a jurisprudéncia do STF acerca do mencionado aumento (GODOI, Marciano
Seabra de. Questoes Atuais do Direito Tributdrio na Jurisprudéncia do STF, Sao Paulo:
Dialética, 2006, pp.73-81).

15. RECEITA FEDERAL, Coordenagab-Geral de Politica Tributaria. Estudos Tributarios 15
- Carga Tributdria no Brasil - 2005, Brasilia, 2006 ¢ RECEITA FEDERAL, Coordena-
¢do-Geral de Politica Tributaria. Estudos Tributdarios 13 - Carga Tributdria no Brasil
- 2003, Brasilia, 2004.
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em 1999, superou o consideravel patamar de 3% do PIB em 2000 e
foi subindo até superar o patamar de 4°/0 do PIB, ja na administra-
¢éo do Presidente Lula'®.

Pelos numeros apresentados acima, vé-se que o superavit pri-
mario e seu aumento continuo a partir de 1999 se deram por meio
da criagdo e da majoragdo de contribui¢ées sociais/Cides. Contudo,
havia um empecilho constitucional para a implementacdo dessa [i-
gagdo direta entre aumento de contribuigdes sociais/Cides e expan-
sdo do superavit primario. Esse problema (certamente um problema
no ponto de vista dos formuladores da politica fiscal ¢ econémica!”)
era exatamente a vinculagdo da arrecadacdo das contribui¢des so-
ciais/Cides a gastos/areas/programas especificos. 0 problema era
exatamente a natureza Juridica, a nota conceituai especifica das
contribuigoes.

Para contornar essa dificuldade, os habeis formuladores da
politica fiscal langaram mao de uma medida legislativa e¢ de uma
administrativa: a primeira foi a promulgacdo de diversas emendas
constitucionais que desvincularam - de maneira crescente - uma
parcela significativa da arrecadagdo das contribuigdes sociais/Cides

16. Contudo, mesmo produzindo vultosos superavits primarios a partir de 2000, o go-
verno brasileiro continua produzindo déficit nominal, pois 0s juros nominais pagos
anualmente (aproximadamente 7% do PIB em 2005) superam em quase duas vezes
o superavit primério. 0 déficit nominal brasileiro de mais de 3% do PIB ¢ alto para
os padrdes internacionais, principalmentc porque esse déficit ndo decorre dc investi-
mentos publicos capazes de gerar crescimento econdmico no médio prazo, e sim de
pagamento de juros. Para uma comparagdo do déficit brasileiro com o dos demais
paises (WORLD ECONOMIC FORUM, The Global Competitiveness Report 2006-2007,
Hampshire: Palgrave Macmillan, 2006, p.444).

17. Em sua coluna publicada em 17.1.2006 no Caderno Dinheiro do Jornal Folha de Sdo
Paulo, o jornalista econdmico Luis Nassif denuncia com excelentes argumentos que os
economistas responsaveis nos ultimos anos pela gestdo fiscal e econdomica do Brasil
reservam a vinculagdo or¢amentdria trazida pela CF de 1988 a culpa por quase todos
os males que afligem nossas finangas publicas: “Seja qual for o problema nas contas
publicas, basta levantar a questdo da vinculacdo orcamentaria que o bode estarda ex-
piado, ¢ o mal, definido. Acusar a vinculagdo orgamentaria pela caréncia de recursos
cm setores ndo-contemplados pela vinculagdo ja era forcar a barra -ainda mais em um
pais campedo de gastos com juros, como o Brasil. Agora, acusar a vinculagdo orca-
mentaria de prejudicar também setores que sdo financiados com recursos vinculados
¢ argumento campedo. Ai ¢ demais!”
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de suas finalidades previstas no texto originario da Constituicdo de
1988; a segunda - aprimorada com o passar dos anos - foi a pratica
do contingenciamento das rubricas or¢amentarias das contribui¢des
sociais/Cides: com o contingenciamento or¢amentario, grande par-
te das contribuigdes sociais/Cides sdo arrecadadas (consubstancian-
do receitas efetivas e, portanto, engrossando o superdvit primdario),
mas permanecem no caixa unico do governo federal por anos a fio,
deixando de se transformar em despesas/gastos e, assim, de “atra-
palhar” o sucesso do superavit primario.

3. 0 papel das Emendas Constitucionais de desvinculagéo de
receitas

0 conceito de contribuigdes sociais e de intervengdo no domi-
nio econdmico contido na Constituigdo originaria promulgada em
1988 vem sendo paulatinamente desfigurado por diversas Emendas
Constitucionais promulgadas a partir de 1994. Ao longo dos ulti-
mos anos, economistas tidos por experts em finangas publicas, além
de Ministros de Estado, como o atual Ministro do Planejamento,
deram entrevistas e publicaram artigos em jornais de grande cir-
culagdo defendendo mudangas constitucionais que dessem ampla
liberdade para o Executivo aplicar onde bem entendesse os recursos
dos impostos e das contribui¢ées, como se entre essas duas cate-
gorias ndo houvesse qualquer diferenga de monta. Segundo essas
opinides, o alto grau de vinculagdo das receitas publicas federais
seria um “defeito” do sistema tributario criado pela Constituicdo
de 1988. Emendas Constitucionais promulgadas a partir de 1994
buscaram claramente corrigir o que se percebia como um defeito
da Constituigdo originaria. 0 que ndo ocorre a tais economistas ¢
que o que eles tomam por defeito é exatamente a pedra de toque da
natureza juridica das contribuicdes: a necessaria vinculacdo de sua
arrecadacdo ao provimento de finalidades publicas especificas.

Em 1994, a divida publica brasileira iniciou uma escalada im-
pressionante, que a elevaria do patamar de menos de 30% do PIB
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(em 1994) para o patamar de mais de 50% do PIB a partir de 2002.
1994 também foi, ndo por acaso, o ano em que se iniciou a série
de Emendas Constitucionais responsaveis por “liberar” o governo
federal de aplicar os valores arrecadados com as contribuicdes nas
finalidades indicadas no Texto originario de 1988.

Em marco de 1994, promulgou-se a Emenda Constitucional
de Revisdo n.° 1. Essa primeira investida contra as vinculagdes de
receita tributaria constantes do Texto originario de 1988 foi bas-
tante difusa, atingindo tanto a arrecadacdo de impostos quanto a
arrecadacdo de contribui¢cdes sociais, demonstrando que os técnicos
do Ministério da Fazenda/Planejamento ainda ndo tinham bastante
claro que “o mapa da mina” eram as contribui¢des, e ndo os impos-
tos (mesmo porque desvincular os impostos significa contrariar os
interesses imediatos de Estados e Municipios).

Além de 100% dos impostos e parcelas de tributos mencionados
nos incisos I, II, IIl e V do art. 72 do ADCT, a ECR 1/94 desvinculava
“vinte por cento do produto da arrecadagdo de todos os impostos e
contribuigdes da Unido” das destinagdes previstas na Constituicdo,
sendo que esses recursos desvinculados passariam a compor um fun-
do denominado Fundo Social de Emergéncia. 0 nome do fundo foi
escolhido, sem duvida alguma, por evocar uma finalidade social que,
mesmo sabendo-se falsa e enganosa, seria considerada pelos con-
gressistas ao votarem favoravelmente a promulgagdo da Emenda. A
redagdo do caput do art. 71 do ADCT revelava o qudo desorientado e
mal dissimulado em intengdes e finalidades se mostrava o tal Fundo.
Apesar de ser Social, o fundo tinha o declarado “objetivo de sanea-
mento financeiro da Fazenda Publica Federal e de estabilizagdo eco-
ndmica”, ¢ mesmo com tais objetivos confessadamente financeiros, o
art. 71 do ADCT afirmava que os recursos do fundo seriam aplicados
“no custeio das acdes dos sistemas de satide e educagdo, beneficios
previdenciarios e auxilios assistenciais de prestagdo continuada”.

Note-se o carater aparentemente esquizofrénico da ECR 1/94:
desvincularam-se receitas (como a contribuicdo do PIS e a contri-
buigdo do salario educacdo) que a Constituicdo original mandara
aplicar em saude, seguridade e educagdo, e tais recursos desvincu-
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lados passaram a compor um fundo ‘“cujos recursos serdo aplicados
no custeio das acdes dos sistemas de satde ¢ educagdo, beneficios
previdenciarios e auxilios”. A partir da Emenda 10/96, decidiu-se
sepultar o equivocado titulo Fundo Social de Emergéncia e adotou-
se o nome (de fato mais verdadeiro) Fundo de Estabilizagcdo Fiscal.

Como sempre foi provisorio o prazo de vigéncia da CPMF,
também foi provisorio o prazo de vigéncia das desvinculagdes de
receitas tributdrias promovidas pelas diversas Emendas Constitu-
cionais promulgadas a partir de 1994 e, desde entdo, tornou-se um
borddo surrado, repetindo, de forma quase mecédnica pelos Ministros
da Fazenda/Planejamento no inicio de cada mandato presidencial,
a “necessidade imperiosa e prioritaria de promulgar emendas que
prorroguem a CPMF e as desvinculagdes de receitas tributarias para
ndo colocar em risco a estabilidade fiscal e econdémica”. 0 retorica-
mente provisorio demonstrou ser, de fato, permanente pela promul-
gacdo das Emendas 10 (1996), 17 (1997), 27 (2000) e 42 (2003).

A filosofia que perpassa todas as Emendas ¢ a mesma: des-
vincular uma parcela substancial das receitas tributarias daque-
las finalidades originalmente determinadas pela Constitui¢ao de
1988, liberando as quantias assim desvinculadas para a formacdo
do superavit primario que o governo federal reserva para o paga-
mento dos juros nominais, principalmente aos credores da divida
interna. Contudo, a partir da Emenda 27, de 2000, inaugura-se uma
nova fase nessa politica de desvinculagdo. Por um lado, abandona-
se a idéia de manutengdo de um Fundo (tal qual o criado pela ECR
1 ¢ mantido pelas EC's 10 e 17), para o qual seriam destinadas as
receitas tributarias desvinculadas. Por outro lado, a desvinculagdo
passou a atingir, de fato, somente as contribui¢cdes, ¢ ndo mais 0s
impostos, haja vista a legitima pressdo de Estados e Municipios
para preservar intactas as transferéncias de arrecadagdo de impos-
tos previstas nos arts. 153, § 5.°; 157, I; 158, I e II; e 159 da Cons-
tituigdo.

A vpartir da EC 27/00, a unica contribui¢do cuja vinculagao
permaneceu intacta foi a do saldrio-educagdo (cf. art. 76, § 2.° do
ADCT). As demais contribui¢cdes sociais, inclusive as recolhidas por
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empresas ¢ segurados para o financiamento do sistema de previ-
déncia social, tiveram 20°/0 de sua arrecadagdo desvinculados das
finalidades previstas no Texto originario de 1988.

0 nivel de desvinculagdo aprofundou-se com a EC 42/03, cujo
prazo de vigéncia termina em 31.12.2007. Além das contribuigdes
sociais, a desvinculagdo também passou a atingir 20% da arrecada-
¢do de todas as Cides (nova redagdo dada ao art. 76 do ADCT).

E interessante notar que, desde a EC 10/96, a desvinculagdo
atinge os impostos e as contribuigdes “ja instituidos ou que vierem
a ser criados no referido periodo”. Vale dizer que ndo se permite ao
legislador ordinario nem mesmo sopesar a necessidade ou ndo de, em
cada caso concreto a ocorrer no futuro, manter integra a vinculagdo
da arrecadacdo da contribuigdo social/Cide. Desde 1996, com a EC
10/96, o que seria o normal, segundo o Texto originario de 1988
(vinculagdo da arrecadacdo da contribui¢do social/Cide), ndo pode
ser determinado pelo legislador ordinario, nem mesmo a titulo de
excegdo.

Mas o grau de desvinculagdo ainda ¢ considerado baixo pelo
atual Ministro do Planejamento que, em sua ultima audiéncia na
Comissdo Mista do Orcamento do Congresso Nacional, em outubro
de 2006, afirmou que o governo federal trabalharda no sentido de
convencer oS congressistas a promulgarem nova Emenda Consti-
tucional que aumente a desvinculagdo para 25% ou 30% do total
arrecadado com impostos, contribui¢des sociais e intervencdo no
dominio econémico.

Outra sugestio do Ministro do Planejamento na mesma au-
diéncia no Congresso Nacional reflete como o conceito de contri-
bui¢cdo social ja se encontra, perante os principais operadores do
or¢amento publico, completamente - desfigurado. 0 Ministro Paulo
Bernardo sugeriu que a aliquota da CPMF seja reduzida ao longo
dos proximos 10 anos, reducdo que seria condicionada “a um plano
de longo prazo de diminui¢cdo das despesas correntes do Governo
(gastos para manter a maquina, fora investimento)”.'® Ou seja: a

18.Disponivel cm: www.corrciodocstado.com.br. Acesso cm: 11.10.2006.
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CPMF, uma contribuigdo social cujo produto o art. 84 do ADCT
manda destinar a satde, a previdéncia e a assisténcia social ¢ con-
siderada pelo Ministro do Planejamento uma exacdo - tal como
qualquer imposto - destinada a fazer face as despesas correntes do
governo, dai o Ministro haver sugerido - mui austeramente - que
sua reducdo seja acompanhada por uma correspondente redugdo
dos “gastos para manter a maquina” do governo federal.

4.0 papel da legislagao ordinaria e a didatica histéria da transformagao
providencial do Imposto de Renda em Cide-royalties (Leis 10.168/00
e 10.336/01)

A paulatina desconstru¢do da nog¢do juridico-tributaria de
contribui¢do nao se deve somente ao tdo operoso poder constituinte
derivado brasileiro, que, em média, altera a Constituigdo de 1988,
desde que foi promulgada, de quatro em quatro meses; também ¢&
obra do legislador ordindrio, que cria e majora contribui¢cdes sociais
e Cides respondendo as mais diversas necessidades e com os mais
diversos propoésitos, a maioria deles distanciados das genuinas fi-
nalidades que, segundo o Texto de 1988, autorizariam a criagdo das
referidas exagoes.

Ha um exemplo que ilustra de forma didatica esse uso ma-
nipulador ¢ distorcido que o legislador ordinario vem fazendo
da figura da contribuicdo de intervengdo no dominio economi-
co (Cide). Trata-se da legislagdo (Leis 10.168/00 e 10.336/01) que
criou a chamada Cide-royalties, que posteriormente converteu-se
na Cide-remessas. Na verdade, o legislador ordinario criou essa
mal apelidada “contribuicdo” para eludir as regras dos tratados
de bitributagdo firmados pelo Brasil, que limitam, a uma aliquota
maxima de 15%, a incidéncia do Imposto de Renda na fonte so-
bre royalties remetidos a um residente do outro pais signatirio do
tratado.

A Medida Provisoria 2.062/61, publicada no DOU de 29.12.2000,
determinou, em seu art. 3°, § I°, que, a partir de 01.1.2001, a ali-

93



Marciano Seabra de Godoi

quota do Imposto de Renda na fonte sobre royalties seria de 25%.
Ocorre que os tratados de bitributagdo firmados pelo Brasil com
diversos paises (a maioria deles paises desenvolvidos exportadores
de tecnologia e, portanto, recebedores liquidos de royalties) néao
permitem que o Brasil cobre mais do que 15% a titulo de IR-fonte
sobre remessas de royalties a residentes no outro pais signatario do
tratado.

Visando garantir a cobranga efetiva dos tradicionais 25% so-
bre a remessa de royalties - ¢ a0 mesmo tempo eludir a vedagdo dos
tratados de se cobrar IR-fonte acima de 15%, a Lei 10.168/00 criou
uma Cide sobre valores pagos, creditados, entregues, empregados
ou remetidos a residentes ou domiciliados no exterior, a titulo de
remunera¢do decorrente de licengas de uso e outros contratos de
transferéncia de tecnologia, como os “relativos a explora¢do de pa-
tentes ou de uso de marcas e os de fornecimento de tecnologia e
prestacdo de assisténcia técnica”. A aliquota da Cide foi natural-
mente estabelecida em 10%, e esse mesmo percentual foi a reducdo
aplicada na aliquota do IR-fonte, que passou a ser de 15%.

0 governo federal também aproveitou o ensejo para esten-
der a incidéncia da Cide - com a Lei 10.336/01 - sobre quaisquer
“contratos que tenham por objeto servigos técnicos e de assisténcia
administrativa e semelhantes a serem prestados por residentes ou
domiciliados no exterior”, mesmo que esses fornecimentos ndo en-
volvam efetiva transferéncia de tecnologia. Segundo os tratados de
bitributagdo firmados pelo Brasil, os paises signatarios ndo podem
cobrar IR-fonte sobre as remessas de seus residentes relativas a ser-
vicos técnicos/administrativos prestados por um residente do outro
pais signatario sem transferéncia de tecnologia e sem envolver o
apoio de um estabelecimento permanente situado em seu territo-
rio!®. Instituindo a cobranca da Cide sobre tais remessas, 0 governo

19. Segundo amplamente reconhecido pela doutrina do direito tributdrio internacional
e pelos Comentarios ao Modelo de Tratado de Bitributagdo da OCDE, a remuneragdo
pela prestagdo de servigos técnicos e de assisténcia administrativa que ndo envolvem
transferéncia de tecnologia (consultoria legal, de engenharia, assisténcia técnica, de
informatica) enquadra-se no art.7.° dos Tratados, segundo o qual “os lucros de uma
empresa de um Estado Contratante s6 sdo tributdveis nesse Estado, a ndo ser que a
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federal buscou garantir uma receita tributaria mesmo que o Poder
Judiciario, aplicando o art. 7° d?s tratados de bitributagdo, venha
a impedir a ilegal cobranga do L riposto de renda na fonte sobre
remessas relativas a servigos técnicoj/administrativos prestados por
um residente de pais com o qual o Brasil mantém convencdo contra
a dupla tributagdo da renda®.

Por outro lado, na medida em que a Lei 10.336/01 estendeu
a Cide-royalties sobre remessas de recursos ao exterior relativas a
quaisquer servicos técnicos e de mera assisténcia administrativa,
resta patente que ndo hd como identificar na exagdo um auténtico
papel de coadjuvante numa efetiva infervengdo no dominio econo-
mico. Nao se consegue vincular a cobranca da exa¢do a nenhum
segmento ou setor econdmico, nem mesmo a uma Aarea tdo vaga
como a de transferéncia de tecnologia, pois, como visto, a exagdo
¢ cobrada sobre quaisquer ‘“contratos que tenham por objeto servi-
¢os técnicos e de assisténcia administrativa e semelhantes a serem
prestados por residentes ou domiciliados no exterior” (art.2.°, § 2.°
da Lei 10.168/00 na redagdo dada pela Lei 10.336/01)3!.

Para ultimar a criativa manobra, faltava tdo-somente introdu-
zir na nova exagdo algo que pudesse - ainda que canhestramente -
atestar sua ‘“verdadeira” natureza de contribuigdo de intervengdo no
dominio econOémico. Para tanto, o art. I° da Lei 10.168/00 instituiu
o “Programa de Estimulo & Interagdo Universidade-Empresa para
o Apoio a Inovagdo”, declarando que seu objetivo principal era

empresa exerca sua atividade no outro Estado Contratante por meio de um estabe-
lecimento permanente ai situado." Vide itens 11 a 19 dos Comentarios ao art. 12 do
Modelo de Tratado de Bitributagdo da OCDE: OECD. Model Tax Convention on Income
and on Capital, Condensed version - 2005, Amsterda: IBFD, 2005, pp. 181-187.

20. Vide as criticas certeiras de Alberto Xavier ao Ato Declaratorio COSIT 1/2000, que
considera que “as remessas de contratos de prestagdo de assisténcia técnica e de ser-
vigos técnicos sem transferéncia de teconologia” classificam-se, nas Convengdes para
eliminar dupla tributagdo, no artigo “Rendimentos ndo Expressamente Mencionados"
e ndo no art.7.° (Lucros das empresas) - XAVIER, Alberto. Direito tributario interna-
cional do Brasil, 6. ed., Rio de Janeiro: Forense, 2004, pp.690-700.

21. Neste sentido, vide YAMASHITA, Douglas. Contribui¢des de intervengdo no dominio
econdmico, In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord.). Contribui¢bes de intervengdo
no dominio economico, Pesquisas Tributarias - Nova Série 8, Sdo Paulo: CEU-RT, 2002,
pp.345-346.
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“estimular o desenvolvimento tecnoldgico Dbrasileiro, mediante
programas de pesquisa cientifica e tecnoldgica cooperativa entre
universidades, centros de pesquisa e o setor produtivo”. 0 tal Pro-
grama passou a ser financiado com os recursos da Cide-remessas,
recolhida ao Tesouro Nacional e “destinada ao Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico - FNDCT”, descontados
naturalmente os 20% desvinculados pela Emendas Constitucionais
comentadas na secdo anterior deste estudo.

Mas, mesmo no que diz respeito aos 80% da arrecadagdo da
Cide-remessas, que, em tese, ndo deveriam ser desviados do Fundo
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico - FNDCT,
sua efetiva contribui¢do ao estimulo do desenvolvimento tecnol6-
gico brasileiro ¢ bastante duvidosa, haja vista a pratica silenciosa
do contingenciamento or¢amentario, que faz com que a maior parte
dos recursos vinculados a Fundos de natureza constitucional e legal
seja mantida intocada anos a fio no caixa do governo federal??. Este
¢ o tema da proxima segao.

5. A medida silenciosa do contingenciamento or¢amentario e seu
papel na degeneracado da identidade constitucional das Cides

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) determina em seu art.
8° que “até 30 (trinta) dias ap6s a publicagdo dos orcamentos, nos
termos em que dispuser a lei de diretrizes orcamentarias (...) o Poder
Executivo estabelecera a programacdo financeira ¢ o cronograma
de execug¢do mensal de desembolso”.

Além disso, o art. 9° da LRF determina que, caso os técnicos
da execugdo orgamentaria verifiquem que “a realizagdo da receita
poderd ndao comportar o cumprimento das metas de resultado prima-

22. Segundo reportagem publicada em 07.03.2006 no Caderno Ciéncia do Jornal Folha
de Sdo Paulo, “cm 2004, o FNDCT teve R$ 1,2 bilhdo de receita. No ano passado, 1,5
bilhdo. Neste ano, a previsio ¢ de R$ 2 bilhdes. SO que o contingenciamento (retengdo
pelo governo, para gerar superavit primario) também cresceu: em 2004 a retencdo foi
de R$ 600 milhdes, em 2005, de R$ 800 milhdes ¢ em 2006, ate agora, R$ 1,2 bilhdo”.
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rio ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes
e 0 Ministério Publico promoverdo, por ato proprio € nos montantes
necessarios (...) limitacdo de empenho e movimentagdo financei-
ra, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orgcamenta-

1)

rias.” Essa providéncia ¢ implementada por meio dos Decrefos de
Contingenciamento, como o Decreto 5.780, de 19.5.2006.

Nos ultimos anos, o governo federal vem praticando inclusive
o chamado contingenciamento preventivo. Nos primeiros meses do
ano, antes mesmo da aprovacdo da lei orcamentdria, o governo
federal edita decretos impondo limites maximos para o empenho de
despesas orcamentarias, tal como ocorreu em 2006, com o Decreto
5.698, de fevereiro. Segundo conclusdes de um estudo do INESC
(Instituto de Estudos Soécio-Econdmicos), o contingenciamento pre-
ventivo vem provocando nos ultimos anos uma “baixa execucdo
orcamentaria at¢é o meio do ano e uma explosdo de gastos no final
do exercicio”, prejudicando a continuidade das politicas publicas e
impedindo um eficaz controle social sobre os gastos: “todo comeco
de ano ha interrupgdo na execucgdo das politicas para no fim do ano
os programas serem executados a toque de caixa”.??

E certo que o § 2° do art. 9° da LRF prevé que “ndo serdo
objeto de limitacdo as despesas que constituam obrigacdes cons-
titucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao paga-
mento do servico da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes
orcamentarias”. Despesas com saude, merenda escolar, assisténcia
social e transferéncias constitucionais de arrecadacdo de impostos a
Estados e Municipios entram nessas exce¢des ao contingenciamento
orcamentario. Contudo, os investimentos publicos setoriais a serem
realizados por Ministérios e Agéncias Reguladoras com recursos
oriundos da cobranga de Cides sofrem enormes contingenciamen-
tos todos os anos. Veja-se a situacdo de algumas contribuigdes de
interven¢do no dominio econdmico.

Em outubro de 2006, todos os grandes jornais do Pais noti-
ciaram com grande destaque que as Cides do setor de telecomu-

23. INESC. Nota Técnica, Brasilia, nimero 98, maio de 2005, p.9.
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nicagdes, criadas em 2000 e cobradas sobre as receitas brutas das
empresas de telecomunicagdes, geram uma arrecadagdo bilionaria
ano apoOs ano, sem que os recursos sejam efetivamente aplicados
nos objetivos dos fundos e programas que fundamentaram a cria-
¢do dos tributos. 0 caso do FUST (Fundo de Universalizacdo dos
Servigos de Telecomunicagdes) é o mais dramatico. A maior fonte
de recursos do FUST ¢ a Cide arrecadada mensalmente (1%) sobre
os servigos de telecomunicagdes, conforme determina o art. 6°, IV,
da Lei 9.998/00. Segundo dados da propria Anatei, até dezembro
de 2005, o valor arrecadado e transferido ao FUST foi de R$ 3,98
bi. Contudo, até o presente momento, nenhum centavo foi efetiva-
mente gasto em programas de universalizacdo do servico de tele-
comunicagdes, tais como “complementagdo de metas estabelecidas
no Plano Geral de Metas de Universalizagdo para atendimento de
comunidades de baixo poder . aquisitivo”, “implantagdo de acessos
individuais para prestagdo do servico telefonico, em condicdes fa-
vorecidas, a estabelecimentos de ensino, bibliotecas e institui¢des
de saunde”, “implantacdo de acessos para utilizacdo de servigos de
redes digitais de informacdo destinadas ao acesso publico, inclusive
da internet, em condi¢des favorecidas, a instituigdes de satde” (vide
art. 5° da Lei 9.998/00).

A logica perversa da execucdo orcamentaria das Cides pra-
ticada nos Uultimos anos no governo federal é a seguinte: a ar-
recadacdo das Cides constitui “receita” que ajuda a engordar o
superavit primario, dai a constante criagdo e majoragdo dessas
exagOes, ainda mais tendo em vista que 20% de sua arrecada-
cdo sdo totalmente desvinculados de quaisquer gastos especificos.
Contudo, caso fossem efetivamente gastos os restantes 80% da ar-
recadacdo nas acgOes e programas previstos nas leis instituidoras,
haveria a contabilizagdo de despesas que reduziriam o superadvit
primario - dai a solucdo de implementar somente a cobranca/ar-
recadagdo, postergando indefinidamente a aplicacdo dos recursos.
A “cobertura legal” que o governo federal vem utilizando para
tal postergagdo de gastos é o art. 8°, paragrafo unico da LRF, que

113

determina que “os recursos legalmente vinculados a finalidade
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especifica serdo utilizados exclusivamente para atender ao objeto
de sua vinculagdo, ainda que em exercicio diverso daquele em que
(grifos nossos)

Se a arrecadagdo acumulada do FUST chegou a quase R$ 4 bi
em dezembro de 2005, a arrecadagdo da Cide-combustiveis, desde
sua criagdo em 2002 (Lei 10.336/01), chegou a aproximadamente
RS$ 35 bilhdes. Desse valor, segundo dados da Confederagio Na-
cional do Transporte?*, até agosto de 2006, somente 33,4% haviam
sido efetivamente gastos no financiamento de programas de infra-

i)

ocorrer o ingresso.

estrutura de transporte?>.

Conforme observado em obra recente?®, a cada vez mais justi-
ficada desconfianga quanto a falta de aplicagdo efetiva dos recursos
das Cides fez com que o STF revisse, no final de 2003, uma tradig¢do
jurisprudencial antiga e admitisse o controle concentrado de cons-
titucionalidade de uma norma or¢amentaria (ADI 2.925, Relator
para o acérddo o Ministro Marco Aurélio, DJ 04.3.2005).

Apesar da norma orcamentdria de 2003 (art. 4° da Lei
10.640/2003) ndo conter uma disposi¢do clara no sentido da possi-
bilidade de descumprimento ainda que parcial da necessaria vincu-
lacdo dos recursos da Cide-combustiveis (art. 177, § 4.°, I da CF), o
Pleno do STF decidiu julgar parcialmente procedente a agao.

A norma impugnada (art. 4° da Lei 10.640/03) permitia ao
Executivo a abertura (por meio de decretos) de créditos para suple-
mentar cada subtitulo das despesas orcamentdrias até o limite de
10% do respectivo valor. Tal suplementacdo de despesas poderia ser
feita mediante a utilizacdo de recursos provenientes de trés fontes:
anulacdo parcial de outras dotacdes orcamentarias, utilizagdo de

24. Disponivel em: www.cnt.org.br/arquivos/downloads/becon 2006 09.pdf. Acesso em:
06.11.2006

25. As outras duas fontes de aplicagdo da cide-combustiveis previstas constitucional-
mente (art. 177, § 4.°, 11 da CF conforme redacdo da EC 33/2001) sdo o pagamento de
subsidios a pregos ou transportes de alcool combustivel, gas natural e seus derivados
¢ derivados de petroleo ¢ o financiamento de projetos ambientais relacionados com a
industria do petroleo e do gas.

26. GODOI, Marciano Scabra de. Questées Atuais do Direito Tributdrio na Jurisprudéncia
do STF. Sao Paulo: Dialética, 2006, pp.81-83.
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reservas de contingéncia e utilizacdo de excessos de arrecadagdo de
receitas. A inicial da ADI demonstrou que o or¢amento de 2003 pre-
via arrecadagdo de R$ 10 bilhdes de Cide-combustiveis, dos quais
RS 4 bilhdes foram classificados como “reserva de contingéncia”.

Requereu-se na ADI que se declarassem inconstitucionais, sem
reducdo de texto, as possiveis aplicagdes do art. 4°, 1, da Lei 10.640
que (1) envolvessem remanejamento de recursos da Cide para outros
fins ndo previstos no art. 177, § 4° da CF e (2) implicassem na impos-
sibilidade de aplicacdo integral do que houvesse sido efetivamente
arrecadado com a contribuigdo. 0 mencionado no item (1) acima po-
deria ocorrer se, aplicando-se o art. 4°, I, @ da Lei 10.640, uma despesa
relativa a gastos com pessoal fosse suplementada a partir da anulagdo
de uma dotacdo relativa a gastos aos quais se destinasse a arrecadacdo
da Cide (gastos com infra-estrutura de transportes, por exemplo). 0
mencionado no item (2) acima poderia ocorrer se, aplicando-se o art.
4o, I, b da Lei 10.640, uma dotacdo alocada no grupo de despesas da
Cide fosse suplementada somente até o teto de 10% de seu valor, re-
manescendo valores arrecadados a partir da cobranga da contribuigdo
(que ndo poderiam ser gastos por falta de previsdo de despesa).

Os Ministros que se opuseram ao deferimento da ADI (Ellen
Gracie, Joaquim Barbosa, Sepulveda Pertence, Nelson Jobim) ar-
gumentaram que o ja antes transcrito art. 8°, paragrafo Unico da
LRF, mencionado expressamente nas alineas b e ¢ do art. 4°, I da Lei
10.640, impediria por si s6 que fossem cometidas as irregularidades
mencionadas na inicial da ADI, ndo havendo, portanto, qualquer
risco de uma interpretacdo do art. 4°, I da Lei 10.640 que fosse con-
traria a Constituicdo. Ocorre que o cumprimento desse dispositivo
da LRF ndo impede a transferéncia, de um exercicio para outro,
indefinidamente, de grandes somas de recursos que o Executivo
classifica estrategicamente como “reserva de contingéncia”.

Por maioria, o Pleno do STF decidiu julgar procedente em parte a
acdo, para efetuar uma “interpretagdo conforme” e considerar “incons-
titucional interpretagdo da Lei Orgamentaria n.° 10.640, de 14.1.2003,
que implique abertura de crédito suplementar em rubrica estranha a
destinacdo do que arrecadado a partir do disposto no § 4° do artigo 177
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da Constituicdo Federal, ante a natureza exaustiva das alineas a, b e ¢
do inciso II do citado paragrafo” (ementa oficial).

Esse acorddo, que a época em que prolatado (dezembro de 2003)
podia ser considerado como demasiadamente “desconfiado” em rela-
cdo ao poder executivo, acabou revelando certo poder premonitério.
Com efeito, em novembro de 2005, o Tribunal de Contas da Unido
determinou a Secretaria de Orcamento Federal que, na elaboragdo
dos projetos de leis ¢ ¢amentarias anuais, ndo alocasse recursos da
Cide-combustiveis “para agdes que ndo apresentem relagdo direta
com os programas de transporte e meio ambiente”. Segundo relatado
na pagina eletronica oficial do Tribunal de Contas, “o TCU apurou
que, nos quase quatro anos de instituicdo do tributo, houve mau
uso dos recursos, que atinge boa parte do dinheiro recolhido. Foram
constatados desvio de finalidade, como o pagamento de despesas
alheias, entre as quais proventos de servidores inativos e encargos da
divida externa; cobertura de apoio administrativo do Ministério dos
Transportes, onde se inclui a concessdo de beneficios assistenciais
a servidores; falta de aplicagdo de montante expressivo dos recur-
sos arrecadados; aproveitamento das disponibilidades financeiras,
decorrentes da contengdo das despesas proprias, para formacdo de
superavit primario; e permutagdo de antigas dotagdes orcamentarias
financiadas por impostos pelas provisdes da Cide-Combustiveis™?7.

6. A jurisprudéncia do STF e a flexibilidade do regime de criagdo de
novas contribuicdes sociais/Cides

Nao se pode afirmar, de um ponto de vista estritamente cien-
tifico, que um sistema tributario constitucionalmente rigido seja
de qualidade superior a de um sistema tributario flexivel, passivel
de maiores alteragdes pelo legislador ordindrio. Tudo dependerd da
racionalidade economica e da razoabilidade juridica das medidas
da legislagdo ordinaria.

27. Disponivel cm: www2.tcu.gov.br/portal. Acesso em: 17.11.2005
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Mas o fato é que a Constituigdo brasileira de 1988, ao contrario
das Constituicdes da maioria dos paises, instituiu um rigido regime
de reparticdo de competéncias que limita consideravelmente a pos-
sibilidade de o legislador ordinario criar novos impostos (art.154, I,
da CF): somente o legislador federal pode exercitar a competéncia
residual; os novos impostos devem ser criados por lei complementar
e ainda devem atender a dois requisitos materiais: ndo ter base de
calculo ou fato gerador proprios dos ja discriminados na Constitui-
¢d0 e ser ndao-cumulativos.

Essa rigidez explica porque a carga tributaria brasileira cresceu
mais de 50% nos ultimos doze anos (de 23,77% do PIB, em 1993,
para 37,37% do PIB, em 2005)* sem que a Unido Federal criasse ne-
nhum novo imposto pela via do art.154,1 da Constituigdo?®. Outros
fatores que explicam essa realidade sdo o fato de que a Unido teria
que entregar aos Estados e ao Distrito Federal uma parcela da arre-
cadagdo desse novo imposto (art.157, II da CF) e, principalmente, o
fato de que a jurisprudéncia recente do STF acabou por conformar
um regime muito mais flexivel e desimpedido para a criacdo de
novas contribuigdes sociais ¢ de intervengdo econdmica.

Considera-se que o regime de criagdo de novas contribui¢ées so-
ciais e Cides é flexivel e desimpedido por basicamente trés motivos:

1) Quanto a novas fontes de custeio para a seguridade social, a i

terpretacdo que o STF deu ao art. 195, § 4° da Constitui¢@o pos-
sibilita que a Unido crie novas contribuigdes sociais sobre cada
um dos pressupostos de fato dos impostos elencados nos arts.
153, 155 e 156 da Constituigdo, desde que o faga por lei com-
plementar. Pensa-se que tinham razdo os Ministros Sepulveda
Pertence e Marco Aurélio, que, em 1998, ficaram vencidos no

28. Vide: SECRETARIA DA RECEITA FEDERAL, Carga Fiscal no Brasil - 1995, Brasilia, s/d
e RECEITA FEDERAL, Coordenagdo-Geral de Politica Tributaria. Estudos Tributdrios
15 - Carga Tributdria no Brasil - 2005, Brasilia, 2006. Disponiveis em: www.receita.
fazenda.gov.br.

29. A criagdo do IPMF, que teve curta duragdo, se deu por meio de Emenda Constitucio-
nal (EC 3 de 1993). Nem mesmo o sétimo imposto federal ja previsto na Constitui¢do
(sobre grandes fortunas) chegou a ser instituido pela Unido.
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RE 228.321 (Relator Ministro Carlos Velloso, j. 01.10.1998, DJ
30.5.2003) por entenderem que a remissdo do art. 195, § 4.° ao
art. 154,1 da Constituigdo significa que as novas contribuigdes
sociais criadas pela via do art. 195, § 4° ndo podem ter base de
calculo ou fato gerador préprios dos impostos ja discriminados
na Constitui¢d0®. Na fraseologia sempre expressiva do Ministro
Sepulveda Pertence, essa possibilidade de a Unido Federal criar
novas contribuigdes sociais sobre todos os pressupostos de fato
ja reservados pela Constitui¢do para os impostos estaduais e mu-
nicipais pode provocar a “dinamitagdo do sistema tributario da
Federacdo” (RE 242.431, 1.2 Turma, Relator Ministro Septlveda
Pertence, DJ 14.05.1999, fl. 3.464)

2) Quanto a criagdo de Cides, além de ndo ser necessaria a edi-
¢do de lei complementar para sua institui¢do (conforme deci-
dido - a nosso ver corretamente - nos RE’s 218.061, 209.365 e
396.266), a jurisprudéncia do STF ndo vem exigindo uma clara
e rigida vinculagdo entre a cobranca da contribuicdo ¢ uma ti-
pica interveng¢do no dominio economico (no sentido técnico de
medidas de fiscalizagdo ou planejamento de determinado setor
ou segmento econdmico, ou ainda de medidas ligadas a autori-
zagdo, concessdo ou permissdo de servicos publicos nos termos
dos arts. 174 e 175 da CF), nem entre os sujeitos passivos da
exacdo e o circulo de sujeitos efetivamente ligados ao segmen-
to ou setor econdmico objeto da pretensa intervengdo?!.

30. Em seu voto, o Ministro Sepulveda observou acertadamente (f1.6) que “o raciocinio do cm.

31.

Relator faz abstragdo de que a vedac@o de coincidéncia de fato gerador ou de base de cal-
culo entre as contribui¢cdes enumeradas no art. 195, caput, ¢ as que se viessem a criar, com
base no § 4.°, ja resulta de ter esse Gltimo por objeto a institui¢do de outras fontes de custeio
da seguridade social, que ndo as ja estabelecidas no contexto do mesmo artigo, o que faria
gritantemente ociosa a mengdo a obediéncia devida ao art. 154,1, da Constituigdo”.

Hugo de Brito Machado Segundo propde o seguinte modelo para o controle da ra-
zoabilidade na instituicdo de cides: “a)os contribuintes da exacdo sejam aqueles em
cuja atividade se faz necessaria a intervengdo estatal; b) o nicleo do fato gerador
e a respectiva base de calculo sejam ndo apenas vinculados a atividade que sofre
a intervengdo, mas constituam exteriorizagdo da propria distorgdo que se pretende
corrigir, de sorte a que a incidéncia da contribuigdo ja produza, por si so, efeito regu-
latorio” - MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Contribuigdes de intervengdo no dominio
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Com efeito, no acérddo do RE 396.266 (Relator o Ministro
Carlos Velloso, DJ 27.02.2004), o Pleno do STF considerou que a
contribui¢do instituida pela Lei 8.154/90 sobre a folha de salarios
das empresas e destinada ao SEBRAE era uma contribuigdo de in-
tervengdo no dominio econdémico, mas o Relator n3o adotou ou
aplicou um conceito especifico de intervengdo no dominio econé-
mieo para concluir que a contribuicio do SEBRAE era uma Cide,
e ndo uma contribuicdo de interesse de categorias econdmicas ou
profissionais. Aparentemente, o que levou o Ministro Velloso a essa
decisdo foi o conteido do art. 9° da Lei 8.029/90, que dispde que
compete ao SEBRAE “planejar, coordenar e orientar programas téc-
nicos, projetos e atividades de apoio as micro e pequenas empresas,
em conformidade com as politicas nacionais de desenvolvimento,
particularmente as relativas as areas industrial, comercial e tec-
nolégica”. Apos citar esse dispositivo, o Relator afirmou que “a
contribuicdo instituida para a realizagdo desse desiderato esta con-
forme aos principios gerais da atividade econdémica consagrados
na Constituigdo” (fl. 1.433). 0 Relator parece ter concordado com
a fundamentacdo do acoérddo recorrido do TRF da 4.2 Regido, que
aduziu que o SEBRAE se insere no contexto normativo do art. 179
da Constituicdo, que determina tratamento juridico diferenciado as
microempresas ¢ empresas de pequeno porte, dispositivo este que
se encontra inserido no Titulo da Ordem Econdmica e Financeira do
texto constitucional. Dai adviria seu carater de contribui¢do inter-
ventiva, € ndo eorporativa.

Quanto ao argumento de que o recorrente ndo era nem micro
nem pequena empresa, €, portanto, ndo poderia ser chamado a re-
colher a contribuicdo destinada ao “Servigo Brasileiro de Apoio as
Micro e Pequenas Empresas”, o voto do Relator afirmou (fl. 1.433)
que “a contribuicdo tem como sujeito passivo empresa comercial ou
industrial, participes, pois, das atividades econdmicas que a Consti-
tuicdo disciplina (C.F., art. 170 e seguintes)”, apoiando o raciocinio
do TRF da 4.2 Regido, segundo o qual “caracterizadas fundamen-

econdmico, In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord.). Contribui¢ées de interven¢do no
dominio econdémico, Pesquisas Tributarias - Nova Série 8, Sdo Paulo: CEU-RT, 2002, p.311.
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talmente pela finalidade a que se prestam, as contribuigdes de in-
tervencdo na atividade econdmica, conforme ja consagrado pela
jurisprudéncia, ndo exigem vinculagdo direta do contribuinte ou
a possibilidade de auferir beneficios com a aplicagdo dos recursos
arrecadados” (fl. 1.434).

Trata-se de um precedente em que o STF adotou um concei-
to amplissimo e nao-problematizado de intervengdo no dominio
economico e ndo sujeitou a criagdo de uma Cide aos controles de
razoabilidade/proporcionalidade que a doutrina ha muito vem de-
senvolvendo®?. 0 proprio Ministro Sepllveda Pertence, atual deca-
no da Corte, percebendo que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal vem sendo muito pouco exigente quanto ao exame, em
cada caso concreto, dos pressupostos de legitimacdo das preten-
sas contribui¢bes de interven¢do no dominio econdémico, observou
(RE 242.431, 1@ Turma, Relator Ministro Sepulveda Pertence, DJ
14.05.1999)33:

sigo convencido da necessidade de mais detida reflexdo sobre o tema, a
evitar que a defini¢do extremamente flexivel da contribui¢do de interven-
¢do no dominio econémico, da qual se partiu, se converta em desaguadou-
ro comodo as derramas imaginadas pela voracidade fiscal da Unido, a

custa da dinamitagdo do sistema tributario da Federagdo, (grifos nossos)

3) 0 terceiro fator de extrema flexibilidade do regime de criacdo de
novas contribuigoes € o fato de que, com o julgamento da ADI-
MC 2.556 (Relator o Ministro Moreira Alves, DJ 08.8.2003), a

32. Cf. GRECO, Marco Aurélio (Coord.). Contribuigées de Intervengdo no Dominio Econo-
mico e Figuras Afins, Sao Paulo: Dialética, 2001.

33. No RE 242.431, o Ministro Sepulveda Pertence criticou a posi¢do majoritaria no Pleno
do STF por ocasido do julgamento da natureza juridica do Adicional de Tarifa Por-
tuaria - ATP. A maioria do Pleno (RE 218.061) julgou que o ATP, porque arrecadava
recursos dirigidos aos cofres da Unido e destinados a obras de infra-estrutura portua-
ria, constituia uma cide, ao passo que o Ministro Sepulveda Pertence defendeu que a
figura constituia um imposto criado fora do regime previsto no art.154, I da Consti-
tuigdo. Para maiores detalhes sobre esse julgamento acerca da constitucionalidade do
ATP, vide GODOI, Marciano Seabra de. Sistema Tributario Nacional na Jurisprudéncia
do STF, Sao Paulo: Dialética, 2002, pp. 100-102.
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jurisprudéncia do STF deu carta de emancipacdo a subespécie
tributaria das contribuigdes sociais gerais residuais.

E certo que, ja em 1992, se tornara célebre e largamente di-
fundido o voto do Ministro Carlos Velloso, no RE 138.284 (Pleno,
Relator o Ministro Carlos Velloso, j.1.°.07.92, DJ 28.08.92), em que,
dentro da categoria ‘“‘contribuicdes sociais”, o Ministro identificou
o grupo das contribuicdes sociais de seguridade social (previstas
no art. 195 da CF, além da contribuicdo do PIS mencionada no art.
239 da CF) e o grupo das contribui¢des sociais gerais (contribuigdo
do salario-educagdo - art.212, § 5° exacdes do chamado “sistema
S” - art. 240 da CF)3.

Mas somente com o acérdao da ADI-MC 2.556 o STF se ma-
nifestou claramente sobre a possibilidade do rol das contribuigdes
sociais gerais ser mais amplo do que as figuras previstas expressa-
mente nos arts. 212, § 5° e 240 da Constitui¢do. Esta-se de acordo
com as criticas de autores como Humberto Avila3%, Raquel Caval-
canti Ramos Machado e Hugo de Brito Machado Segundo®® a deci-
sd0 do STF nesse acorddo da ADI-MC 2.556. Acredita-se que, com
o reconhecimento das contribui¢des sociais gerais residuais, a fle-
xibilidade do sistema tributario das contribuigdes chega a seu grau
maximo, n3o sendo mais efetiva ou operante qualquer forma de
controle material sobre o ato de criagdo da contribuicéo.

34. Para uma explicagdo didatica desse e de outros acordaos do mesmo periodo, vide
GODOI, Marciano Seabra de (Coord.). op.cit., pp.83 e ss.

35. AVILA, Humberto. Contribuigdes na Constituicdo Federal de 1988, In: MACHADO,
Hugo de Brito (Coord.). As Contribui¢bes no Sistema Tributdrio Brasileiro, Sao Paulo-
Fortaleza: Dialética-ICET, 2003, pp.321-322. 0 autor se pergunta: “se cada finalidade
estatal tivesse de ser custeada por uma contribuicdo diferente, pergunta-se: por que
pagar os impostos?”, e observa que a flexibilizagdo da competéncia para instituir
novas contribuigdes sociais gerais “legitimaria a redugdo dos impostos partilhados em
favor da instituigdo ou aumento das contribui¢des ndo partilhadas."

36. MACHADO, Raquel Cavalcanti Ramos; MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. As Con-
tribui¢des no Sistema Tributario Brasileiro, In: MACHADO, Hugo de Brito (Coord.). As
Contribui¢oes no Sistema Tributdrio Brasileiro, S&do Paulo-Fortaleza: Dialética-ICET,
2003, pp.280-282. Os autores observam, cobertos de razdo, que o posicionamento do
STF podera levar “a uma proliferagdo sem igual de exagdes dessa espécie tendo em
vista a demasiada abrangéncia de atividades sociais que poderiam ser com elas custe-
adas. Praticamente tudo” (p.281).
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Pensa-se assim tendo em vista principalmente a forma argu-
mentativa pela qual o acérddo da ADI-MC 2.556 aferiu/atestou a
natureza de contribui¢do social geral das exagdes criadas pela LC
110/01. Nos termos do voto do Ministro Relator, as exa¢des foram
consideradas contribuicdo social geral pelo simples e bastante fato
de terem sido criadas com uma “finalidade social”: levantar recur-
sos para fazer frente as condenagdes judiciais sofridas pela Caixa
Econdmica Federal por for¢a de expurgos de corre¢do monetaria
perpetrados nas contas de correntistas do Fundo de Garantia do
Tempo de Servigo. 0 Ministro Moreira Alves de certa forma concor-
dou com o argumento de que faltava razoabilidade em se exigir que
até mesmo pessoas juridicas que ndo existiam nem tinham empre-
gados a época dos expurgos fossem chamadas a contribuir com as
exacdes, mas validou a cobranga respondendo que “mais sem razo-
abilidade seria que, exauridos os recursos do Fundo, inclusive para
as atualizagdes futuras dos saldos das contas de todos os emprega-
dos, se procurasse resolver o problema com o repasse, pelo Tesouro
Nacional, a esse fundo do montante total de recursos necessarios
(na ordem de quarenta e dois bilhdes de reais (...), repasse esse cujos
reflexos atingiriam todos indiscriminadamente (...)”.

Ora, com essa forma de argumentagdo, sempre se podera iden-
tificar uma “finalidade social” em toda e qualquer exacdo que se
queira criar para levantar recursos a serem utilizados em determi-
nado gasto com fundamento ou impacto social. 0 caso do levan-
tamento de recursos para saldar o “rombo do FGTS” (LC 110/2001)
poderia ser repetido em intmeras situa¢des, banalizando completa-
mente o conceito constitucional de contribuigdo social.

Como exemplo, imagine-se que a Unido Federal seja condenada
judicialmente (tal como foi condenada a CEF nas milhdes de agdes
sobre os expurgos do FGTS) a indenizar a quantia total de 500 milhdes
de reais as familias das mais de 150 vitimas do tragico acidente aéreo
ocorrido no Brasil no més de outubro de 2006, cuja culpa do sistema
de controle de voos sob responsabilidade do Ministério da Aeronautica
ainda ¢ objeto de investigagdo policial. Aplicando-se o precedente da
ADI-MC 2.556, seria possivel levantar esse valor a ser indenizado pela
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Unido instituindo a cobranga de uma nova contribui¢do social geral
das companhias aéreas. As companhias aéreas poderiam alegar que ndo
teriam relagdo alguma com os ilicitos que deram origem as indeniza-
¢Oes, mas lembre-se que ndo aproveitou aos empregadores que tiveram
que pagar a exagdo da LC 110 o fato comprovado de ndo terem tido
relagdo alguma com o ilicito praticado pela CEF (expurgo de corregdo
monetaria nas contas dos correntistas) e que somente a ela beneficiou.
E a argumentacdo desenvolvida pelo STF no acérddo da ADI-MC 2.556
implicaria que, neste exemplo, se pudesse defender a nova exagdo com
o argumento de que “mais sem razoabilidade seria que se procurasse re-
solver o problema com o repasse, pelo Tesouro Nacional, dos recursos
com que a Unido pudesse pagar as indenizagdes miliondrias, repasse esse
cujos reflexos atingiriam todos indiscriminadamente”.

7. Conclusoes

Desde 1994, a divida putblica brasileira vem crescendo assus-
tadoramente como propor¢do do PIB. Como a taxa de juros reais
no Brasil é - ha muitos anos - a maior do mundo, esse aumento do
endividamento publico gerou uma explosdo no pagamento de juros
sobre a divida interna/externa.

Principalmente para fazer face a esse crescente volume de re-
cursos que foi destinado ao pagamento dos juros da divida publica,
a carga tributaria brasileira subiu de aproximadamente 25% do PIB,
em 1994, para 38% do PIB, em 2005, sendo que esse aumento foi
obtido principalmente pela criagdo e majoragdo das contribuigdes
sociais ¢ das Cides: em 1992, a arrecadagdo das contribuigdes so-
ciais representava 8,32% do PIB, enquanto, em 2005, essa propor-
¢do havia subido para 14,50% do PIB.

Além de terem sido freneticamente aumentadas e multiplicadas,
as contribui¢des sociais/Cides foram - desde 1994 - progressivamente
desvinculadas das suas finalidades originariamente previstas no Tex-
to de 1988. Quanto as Cides, mesmo a parcela da arrecadacdo que
ndo restou desvinculada pelas sucessivas emendas de ‘“desvincula-
¢do de receitas” acabou sendo em grande parte mantida nos cofres
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federais (via contingenciamento orgamentario) para que a formacdo
acelerada do superavit primario ndo restasse prejudicada.

No sistema constitucional-tributario brasileiro, enquanto o re-
gime para criagdo de novos impostos sofre fortes limitagdes formais
e materiais, o regime de criacdo de novas contribuigdes sociais e
Cides vem sendo paulatinamente flexibilizado pela jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal, dai a carga tributaria brasileira poder
ter sido praticamente dobrada de 1988 a 2005 sem que nenhum
imposto novo tenha sido criado. A transformagdo do “Estado de
impostos” em “Estado de contribuicdes”, com as contribui¢cdes sen-
do criadas de uma maneira cada vez mais desenvolta e podendo
alcangar inclusive os pressupostos de fato que a Constituigdo re-
servou a Estados e Municipios, vem provocando uma espéciec de
“dinamitacdo do sistema tributario da federagdo”, na expressdo do
atual decano do STF, o Ministro Septilveda Pertence.

Todos esses fatores fizeram com que, cumpridos 18 anos da
promulgacdo da Constituicdo de 1988, a nogdo/identidade consti-
tucional das Cides e das contribui¢des sociais esteja hoje seriamen-
te comprometida. Talvez a face juridicamente mais visivel desse
comprometimento seja a afirmagdo recente - na jurisprudéncia do
STF - da vaga figura das contribui¢ées sociais gerais residuais, cujo
pressuposto material de validade, segundo se definiu na ADI-MC
2.556 (a contribui¢do ter sido criada para arrecadar recursos com
uma finalidade social), parece rigorosamente incontrolavel.

109





