IMPOSSIBILIDADE JURIDICA DA DUPLA INCIDENCIA DE
CONTRIBUIGOES PARA A SEGURIDADE SOCIAL SOBRE A
IMPORTAGAO DE BENS E SERVIGOS DO EXTERIOR, NOS

MOLDES PRESCRITOS PELA LEI N? 10.865/2004

Fabiana Del Padre Tomé

1.Introdugéo

A Emenda Constitucional n°® 42, de 19.12.2003, conferiu nova
redacdo aos arts. 149 e 195 da CF, autorizando a incidéncia de con-
tribuicdes sobre a importagdo de bens e servicos do exterior, nos

seguintes termos:

Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contri-
bui¢des sociais, de intervengdao no dominio econémico e de
interesse das categorias profissionais ou econémicas, cOmo
instrumento de sua atuag@o nas respectivas areas, observado
o disposto nos arts. 146, 111, e 150,1 ¢ III, ¢ sem prejuizo do
previsto no art. 195, § 6°, relativamente as contribuicdes a
que alude o dispositivo. [...]

§ 2° - As contribuigdes sociais e de interven¢do no dominio
econdmico de que trata o caput deste artigo: [...]

11 - incidirdo também sobre a importacdo de produtos es-

trangeiros ou servigos.

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 or¢amentos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguin-
tes contribuigdes sociais: [...]
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IV - do importador de bens ou servigos do exterior, ou de

quem a lei a ele equiparar.

Com fundamento nesses dispositivos constitucionais, foi
introduzida no ordenamento juridico a Medida Proviséria n°
164/2004, posteriormente convertida na Lei n° 10.865/2004. Por
meio desse veiculo normativo, instituiram-se dois tributos dis-
tintos: (i) a Contribui¢do para os Programas de Integracdo Social
e de Formagdo do Patriménio do Servidor Publico - PIS/PASEP,
incidente sobre operagdes de importagdo de produtos estrangei-
ros ou servicos; e (ii) a Contribuicdo Social para o Financiamen-
to da Seguridade Social - COFINS, devida pelo importador de
bens estrangeiros ou servigos do exterior. Criaram-se, com isso,
duas contribuigdes para a seguridade social, ambas incidentes
sobre idéntico fato juridico (importagdo de bens e servigos), ca-
racterizando inaceitavel bis in idem. E o que demonstraremos a

seguir.

2. Disciplina juridica das contribuicbes no Direito positivo
brasileiro

As contribuicdes configuram espécie tributdria caracterizada
pela exigéncia constitucional de que o produto de sua arrecadagdo
seja legalmente destinado a servir como instrumento de atuacdo da
Unido no ambito social, corporativo ou interventivo. Ao discipli-
nar as contribui¢cdes, portanto, o constituinte utilizou como critério
classificatorio a sua finalidade, representada pela destinagdo legal
do produto arrecadado.

A Constituicdo de 1988 faz referéncia a trés espécies de contri-
buigdes de competéncia da pessoa politica federal: as sociais, as de

intervencdo no dominio econdomico e as de interesse das categorias
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profissionais ou econdmicas (art. 149)!. Ao tratar das contribui¢des
sociais, por sua vez, subdivide-as em duas categorias: as genéricas
(art. 149, caput) e as destinadas ao financiamento da seguridade
social (art. 149 c/c art. 195).

Sobre a divisdo das contribui¢cdes sociais em (i) genéricas; e (ii)
para a seguridade social, assevera Misabel Abreu Machado Derzi®
que “o conceito de contribui¢des sociais ¢ assim mais amplo do que
aquele de contribuigdes sociais destinadas a custear a seguridade
social”. Realmente, a seguridade social constitui apenas uma parcela
da ordem social, sendo esta dirigida a objetivos mais abrangentes,
tais como aqueles voltados a educacdo, cultura, desporto, ciéncia,
tecnologia, comunicagdo social, meio ambiente, familia, crianca,
adolescente, idoso e indio (arts. 205 a 232 da CF). 0 conceito de
seguridade social, de outro lado, é composto, nos termos da atual Carta
Magna, pelo conjunto de agdes destinadas a assegurar os direitos
relativos & saude, a previdéncia e a assisténcia social (art. 194). Em
suma, o Texto Constitucional atribuiu competéncia para a Unido
criar contribui¢cdes que sirvam como instrumento para sua atuagdo
no setor social, especificando, dentro desse campo social, a com-
peténcia para instituir contribuicdes com a finalidade de custear a
seguridade social (satde, previdéncia e assisténcia social), configu-
rando subgrupo da classe denominada contribuigdes sociais.

Do exposto, evidencia-se que a seguridade social ¢ um dos
objetivos sociais almejados pelo constituinte. E, dada a sua rele-
vancia, este houve por bem especificar as possiveis materialidades e
sujeitos passivos das contribui¢cdes voltadas ao seu financiamento.
Enquanto as contribui¢cdes sociais a que se refere o art. 149, caput,

da Constituicdo tém acepcdo bastante abrangente, destinando-se

1. Deixamos de nos referir & competéncia municipal para criar contribui¢do destinada ao
custeio do servigo de iluminagdo publica (art. 149-A e paragrafo tnico, introduzidos
pela Emenda Constitucional n° 39/2002), por escapar aos objetivos deste trabalho.

2. Contribuigao para o Finsocial. Revista de Direito Tributario, n° 55, p. 198.
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ao custeio das metas fixadas na Ordem Social (Titulo VIII), dentro
delas especializam-se aquelas destinadas ao custeio da seguridade
social, disciplinadas pelo art. 195 da Carta Suprema.

3. Rigida discriminagdo das competéncias tributarias e
vedacao ao bisin idem relativamente as contribuicbes para a
seguridade social

Ao repartir a competéncia para instituir tributos, o constituinte
foi minucioso e detalhista, relacionando a materialidade dos impos-
tos cuja criagdo poderia ser efetuada pelas pessoas politicas. No que
diz respeito as contribuicdes, caracterizou-as pela finalidade, a qual
esta atrelado o destino legal do produto arrecadado, sem indicar, de
modo expresso, os fatos susceptiveis de tributacdo. Diversamente,
porém, ao estabelecer as formas de financiamento da seguridade
social, o constituinte fez questdo de registrar os possiveis sujeitos
passivos ¢ bases de calculo, ndo podendo o legislador infraconsti-
tucional distanciar-se de tais termos.

Vale lembrar que, sendo a base de célculo a perspectiva dimen-
sivel da hipotese de incidéncia tributaria’, ao indicar esse elemento
do critério quantitativo o Texto Constitucional acabou conferindo
limites a eleicdo de materialidades no ambito infraconstitucional. 0
mesmo se pode dizer das regras de competéncia que tragcam o pos-
sivel sujeito passivo da exacdo: implicam delimitacdo do campo de
atividade do legislador infraconstitucional, pois considerando que
somente pode ocupar a posicdo de sujeito passivo tributdrio quem
estiver em relacdo com o fato juridico praticado, o bindmio hipdtese

de incidéncia/base de calculo deve consistir em fato signo-presuntivo

3. CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributdrio, 17. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2005. p. 331.
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de riqueza inerente a atividade desenvolvida pela pessoa indicada na
Constitui¢do. E o que se observa, por exemplo, no inciso II do art. 195
da Carta Magna, que autoriza a Unido a instituir contribuicdo para
o financiamento da seguridade social, exigida do trabalhador e dos
demais segurados da previdéncia social*: conquanto ndo haja men-
¢do expressa a hipotese de incidéncia ou a base de calculo, referida
contribui¢do somente pode incidir sobre a remuneracdo percebida em
razdo do trabalho prestado, ndo podendo o legislador ordinario da
Unido eleger fato diverso. Nas palavras de Hugo de Brito Machado,
“ndo pode a contribuicdo cobrada do trabalhador ter base em qual-
quer outra coisa que ndo seja essa remuneragdo, posto que ¢ ela que o
qualifica como trabalhador”.> Por motivos semelhantes, a autorizacao
para o ente federal criar contribui¢do exigida do importador de bens
ou servicos do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar (art. 195,
IV, da CF), implica a elei¢do da importacdo de produtos estrangeiros
ou servicos como hipdtese de incidéncia e do correspondente valor
aduaneiro como base de célculo (art. 149, § 2°, 111, a, da CF).

Nota-se que, assim como ocorre com 0s impostos, os fatos sus-
ceptiveis de tributagdo por contribuigdes para a seguridade social
estdo taxativamente relacionados no Texto Constitucional. Confir-
ma tal assertiva o art. 195, § 4°, da CF, o qual, ao disciplinar a cria-
¢do de novas fontes de financiamento da seguridade social, impde
a observancia a determinados requisitos, tomando mais rigida a
veiculagdo de nova imposi¢do tributaria. Em outras palavras, as
contribuigdes para a seguridade social hdo de ser instituidas nos
exatos termos do art. 195, I a IV, da CF e, desejando-se criar con-

tribuicdo com aspecto material diverso, €é necessario: (i) que sua

4. Por expressa determinagdo constitucional, essa contribui¢do ndo incide sobre aposen-
tadoria e pensdo concedida pelo regime geral de previdéncia social de que trata o art.
201 da Constituicao.

5. Contribuigdes sociais. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord.). Caderno de pesqui-
sas tributarias, v. 17. Sao Paulo: Resenha Tributaria, 1992. p. 104.
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introdugdo se dé por lei complementar, (ii) que seja ndo-cumulativa
e (iii) que a nova fonte de financiamento da seguridade social ndo
tenha hipotese de incidéncia e base de calculo iguais aos de outra
ja prevista na Constituigdo.

Nao restam davidas, portanto, de que ao exercitar a compe-
téncia tributaria, o legislador infraconstitucional deve observar as
determinagdes constitucionais relativas a instituicdo do tributo.
Tratando-se de contribuigdes para a seguridade social, a situagdo
ndo ¢ diferente, devendo a competéncia tributaria ser exercida em
conformidade com o disposto no art. 195, do Texto Supremo.

Além disso, o legislador federal, ao descrever a hipdtese de
incidéncia e base de calculo de qualquer das contribuicdes previstas
no art. 195 da Constituicdo, deve limitar-se a instituir uma unica
contribui¢do para cada hipdtese ali relacionada. A veiculacdo de
contribuigdes nao deve seguir critérios diferentes daqueles exigidos
para criar impostos. Ora, ndo ¢ porque a Constituicdo autoriza que
o ente federal institua imposto incidente sobre a renda (art. 153, III),
por exemplo, que este poderad tributar referido fato varias vezes, por
meio de impostos diversos. 0 mesmo ocorre com as contribui¢des: ¢é
vedado & Unido criar duas contribuicdes com idénticas hipoteses de
incidéncia e base de calculo, pois se assim o fizer, estara tributando
duplamente um tnico fato e, em conseqiiéncia, ofendera o principio
constitucional implicito, decorrente da reparticio das competéncias
tributarias, que proibe o bis in idem.

0 Supremo Tribunal Federal ja se manifestou sobre a impossibi-
lidade de serem exigidas duas contribuigdes fundadas em um mesmo
dispositivo constitucional. Ao examinar agdo judicial onde se discu-
tia suposta inconstitucionalidade da COFINS em virtude desse tributo
apresentar a mesma base de calculo da contribuicio ao PIS/PASEP, a
Corte Maior considerou admissivel a dupla incidéncia em virtude desses
tributos possuirem fundamentos de validade distintos: enquanto a CO-
FINS decorre da permissdo do art. 195,1, a contribuicdo ao PIS/PASEP
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funda-se no art. 239, ambos da Constituicdo da Republica. Registrou,
entretanto, que caso se tratasse de contribuicdo nova, com fundamento
de validade no mesmo dispositivo constitucional, seria procedente o
argumento de bis in idem. Nessa ocasido, a Suprema Corte deixou claro
que a COFINS s6 era constitucional porque a contribuicdo ao PIS/PA-
SEP, conquanto incidente sobre o mesmo fato, possuia fundamento
de validade diverso. E o que se depreende do trecho abaixo transcrito,

extraido do voto do Relator Min. Moreira Alves:

Ademais, no tocante ao PIS/PASEP, é a propria Constitui¢do
Federal que admite que o faturamento do empregador seja
base de calculo para essa contribui¢do social e outra, como,
no caso, ¢ a COFINS. De feito, se o PIS/PASEP, que foi ca-
racterizado pelo artigo 239 da Constitui¢cdo, como contribui-
¢do social por lhe haver dado esse dispositivo constitucional
permanente destina¢do previdenciaria, houvesse exaurido a
possibilidade de institui¢do, por lei, de outra contribuicdo
social incidente sobre o faturamento dos empregadores, essa
base de calculo, por ja ter sido utilizada, ndo estaria referida
no inciso I do artigo 195 que ¢ o dispositivo da Constituigdo
que disciplina, genericamente, as contribuigdes sociais, e que
permite que, nos termos da lei (e, portanto, de lei ordinaria),
seja a seguridade social financiada por contribuicdo social

incidente sobre o faturamento dos empregadores.® (grifei)

A esse respeito, confira-se também o esclarecimento expres-
samente consignado pelo Min. limar Galvdo, no julgamento do Re-
curso Extraordinario n® 146.733/SP7:

6. ADC 1-1/DF, Tribunal Pleno, Rei. Min. Moreira Alves, j. 1.12.93, DJ de 16.6.95, p.
18213.

7. Tribunal Pleno, Rei. Min. Moreira Alves, j. 29/06/92, DJ de 6.11.92, p. 20110.
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0 que veda a Carta, no art. 154,1, ¢ a institui¢do de imposto
que tenha fato gerador e base de calculo proprios dos impos-
tos nela discriminados. E o que veda o art. 195, pardgrafo
40, ¢ que quaisquer outras contribuig¢oes, para fim de segu-
ridade social, venham a ser instituidas sobre os fenomenos

descritos nos incs. I, Il e 11l do caput. (grifei)

Isso demonstra, claramente, que sobre as bases de calculo rela-
cionadas nos incisos I a IV do art. 195 da Constituicdo s6 é possivel a
institui¢do de uma exigéncia tributaria: uma contribui¢do incidente
sobre a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos
ou creditados a pessoas fisicas que prestem servicos a empregador,
empresa ou entidade a ela equiparada na forma da lei; uma sobre a
receita ou o faturamento do empregador ou empresa; outra sobre o
lucro do empregador ou empresa; uma outra sobre a remunera¢do do
trabalhador e demais segurados da previdéncia social; e, finalmente,

uma sobre a importag@o de produtos estrangeiros ou servigos.

4. |dentidade de fundamento de validade da COFINS-
importacao e do PIS/PASEP-importagao

Convém esclarecer, inicialmente, que a COFINS-importagdo e
o PIS/PASEP-importagdo, instituidos pela Lei n° 10.865/2004, sdo
tributos diversos da contribuicdo ao PIS/PASEP e da COFINS inci-
dentes sobre o faturamento. A denominagdo que se dé a exagdo,
como todos sabem, ndo interfere na sua natureza juridica. Esta ¢
determinada pelo binomio hipétese de incidéncia-base de célculo,

conjugada a previsdo legal de destinagéo do produto arrecadado.®

8. Sobre o assunto, consulte-se DEL PADRE TOME, Fabiana. Contribui¢des para a segu-
ridade social a luz da Constitui¢do Federal. Curitiba: Jurua, 2002. p. 80 e ss.
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Assim, ndo obstante tenham a mesma finalidade, tratam-se de con-
tribui¢des diversas. Vejamos:

a) COFINS (instituida pela Lei Complementar n® 70/91, com as
alteragdes perpetradas pelas Leis n® 9.718/98° e n° 10.833/03):

e critério material da hipotese de incidéncia: auferir fatura-
mento ou receita;

» fundamento de validade: art. 195,1, b, da Constituicdo.

b) PIS/PASEP (instituidas pelas Leis Complementares n° 7/70
e n° 8/70, com as alteragcdes perpetradas pelas Leis n® 9.718/98 e n°
10.637/02):

* critério material da hipotese de incidéncia: auferir fatura-
mento ou receita;

» fundamento de validade: art. 239, da Constituigao.

¢) COFINS-importagdo (instituida pela Lei n°® 10.865/04):

» critério material da hipdtese de incidéncia: importar bens ou
servicos do exterior;

» fundamento de validade: art. 195, IV, da Constituigao.

d) PIS/PASEP-importagdo (instituida pela Lei n° 10.865/04):

» critério material da hipotese de incidéncia: importar bens
estrangeiros ou servigos do exterior;

» fundamento de validade: art. 195, IV, da Constituicao.

Evidencia-se a identidade entre as materialidades da COFINS-
importacdo e do PIS/PASEP-importa¢do, assim como de seus fun-
damentos de validade.

Nem se argumente que o fundamento de validade da COFINS-
importagdo e do PIS/PASEP importagdo seriam diferentes, sendo
uma dessas exigéncias respaldadas no art. 149 e outra no art. 195
do Texto Maior. Como ja anotamos, o art. 195 veicula competéncia

para criar contribuigdes sociais referidas no art. 149, mas que se

9. Nao obstante entenda que a Lei n® 9.718/98 padece de insanaveis vicios de inconsti-
tucionalidade, deixo de discorrer sobre o assunto neste trabalho, por ndo integrar seu
principal foco.
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diferenciam das contribuigdes sociais genéricas em virtude de sua
peculiar destinacdo ao financiamento da seguridade social. Trata-se
de subgrupo da classe denominada contribuigdes sociais. Logo, o
fato de a contribuicdo incidente sobre importacdes de bens e ser-
vicos estar referida tanto no art. 149 como no art. 195 ndo implica
a possibilidade de duas contribui¢des incidentes sobre aquela ma-
terialidade, especialmente se ambos os gravames tiverem o mesmo

destino legal: o financiamento da seguridade social.?

5. Concluséo

Ao editar a Lei n° 10.865/04, criando a COFINS-importagdo e
o PIS/PASEP-importagdo, o legislador da Unido ignorou os limites
constitucionais ao exercicio da competéncia tributaria e instituiu
duas novas contribuicdes com base no mesmo fundamento de va-
lidade: o art. 195, IV, da Constituicdo. Desse modo, criou duas con-
tribuicdes para a seguridade social, cujas materialidades e bases
de calculo sdo idénticas. Configurado esta, portanto, o bis in ideni,
terminantemente vedado consoante interpretacdo sistematica do

Texto Constitucional.

10. Marcio Severo Marques [Classifica¢do constitucional dos tributos. Sdo Paulo: Max
Limonad, 2000. p. 199-200) demonstra com precisdo que a COFINS e a contribui¢ao
ao PIS/PASEP sdo, ambas, contribuigdes destinadas ao financiamento da seguridade
social. Especificamente em relagdo a COFINS-importacdo e ao PIS/PASEP-importagéo,
Eurico Marcos Diniz de Santi e Daniel Monteiro Peixoto /PIS e COFINS na importagdo,
competéncia: entre regras e principios, artigo inédito) evidenciam que se trata de duas
contribui¢des para a seguridade social, aplicando-se-lhes os limites impositivos do art.
195 da CF.

68





