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RESUMO

O presente trabalho teve por objetivo a andlise da natureza juridica da contribui¢ao dentro do
sistema juridico vigente no direito brasileiro. Dessa forma, partindo de uma pesquisa
bibliografica desenvolvida sob o método cartesiano, foi realizado um estudo partindo desde a
necessidade da formagdo do Estado para garantias de direitos e deveres dos individuos a ele
pertencentes até¢ a demonstracdo da necessidade de disponibilizagdo de recursos financeiros por
parte de seus individuos para custear sua manutencdo. Nesta senda, foi apresentado a nogao das
prestagdes pecunidrias, em especial, analisado as prestacdes pecuniarias coativas, foi defendido
que dentro do sistema juridico brasileiro, coexistem prestacdes pecunidrias coativas de natureza
tributdria e ndo tributéria. Foi apresentado, entdo, o conceito das prestacdes pecunidrias coativas
tributarias, e suas principais espécies, o tributo, a taxa e a contribui¢do de melhoria, segundo o
artigo 3°. Do Cdédigo tributario Nacional e 145 da Constituicdo Federal. A partir dessa situagao,
aborda-se a celeuma, objeto deste trabalho, que ¢ a inclusdo dos empréstimos compulsérios
previstos no artigo 148 e da contribuicdo previsto no artigo 149 dentro do capitulo denominado
“Do Sistema Tributario Nacional” na Carta Magna. Neste cendrio, foi entdo abordado a
divergéncia doutrinaria sobre a tipologia tributaria vigente no brasil ap6s a Constituicao Federal
de 1988, defendendo, que a inclusdo dos empréstimos compulsorios e da contribui¢do no
capitulo destinado a regular o sistema tributdrio nacional foi uma atecnia do legislador
constituinte pois, apesar de serem prestacdes pecuniarias coativas, elas ndo sdo prestacdes
pecunidrias compulsdrias tributarias, salientando ainda a defesa da teoria tripartite das espécies
tributdrias. Assim, enfrentando o mérito do presente trabalho, defende-se que mesmo a
jurisprudéncia tendo se posicionado contra a teoria tripartite das espécies tributarias e
consolidando como posicdo majoritaria a teoria pentapartite destas por intermédio do
julgamento do Recurso Extraordindrio 146.733 de Relatoria do Ministro Moreira Alves,
considera-se que o Supremo Tribunal Federal ndo levou em consideracdo a identidade 16gica
entre o conjunto de principios inerentes aos tributos € o conjunto principios inerentes a
contribuicdo para fins de seu julgamento, realizando, assim, um equivoco ao enquadrar tributo
e contribuicdo como espécies do mesmo género, quando, em verdade, a contribui¢do ¢ uma
prestacdo pecuniaria coativa nao tributaria.

Palavras-chave: contribui¢do, identidade 16gica, prestacao pecunidria.
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ABSTRACT

The present work aimed to analyze the legal nature of the contribution within the current legal
system in Brazilian law. Thus, starting from bibliographical research developed under the
Cartesian method, a study was carried out starting from the need for the formation of the State
to guarantee the rights and duties of the individuals belonging to it to the demonstration of the
need to make financial resources available on the part of their individuals to pay for their
maintenance. In this way, the notion of pecuniary benefits was presented, in particular, analyzed
coercive pecuniary benefits, arguing that within the Brazilian legal system, coercive pecuniary
installment of a tribute and non-tribute nature coexist. The concept of coercive pecuniary
installment pecuniary installment was then presented, and its main types, the tribute, rate and
improvement contribution, according to article 3. From the National Tax Code and 145 from
the Constitution. From this situation, the controversy, object of this work, is addressed, which
is the inclusion of compulsory loans provided for in article 148 and the contribution provided
for in article 149 within the chapter called "On the National Tax System" in the Magna Carta.
In this way, the doctrinal divergence on the tribute typology in force in Brazil after the
Constitution of 1988 was then approached, arguing that the inclusion of compulsory loans and
contribution in the chapter intended to regulate the national tribute system was a technique of
the constituent legislator because, despite being coercive pecuniary installment, they are not
tribute, also emphasizing the defense of the tripartite theory of tribute species. Thus, facing the
merits of the present work, it is argued that even the jurisprudence having positioned itself
against the tripartite theory of tributary species and consolidating as a majority position the
pentapartite theory of tributary species through the judgment of Extraordinary Appeal 146.733
of the Rapporteurship of Minister Moreira Alves, it is considered that the Federal Supreme
Court did not take into account the logical identity between the set of principles inherent to
taxes and the principles inherent to contribution for the purposes of its judgment, thus making
a mistake in framing tribute and contribution as species of the same kind, when, in fact, the
contribution is a non-tax coercive pecuniary pecuniary installment.

Keywords: contribution, logical identity, pecuniary installment.
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RESUMEN

El presente trabajo tuvo como objetivo analizar la naturaleza juridica de la contribucioén dentro
del ordenamiento juridico vigente en el derecho brasilefio. Asi, partiendo de una investigacion
bibliografica desarrollada bajo el método cartesiano, se realizd un estudio partiendo desde la
necesidad de la formacion del Estado para garantizar los derechos y deberes de los individuos
pertenecientes a ¢l hasta la demostracion de la necesidad de hacer efectivos los recursos
econdmicos. disponible por parte de sus individuos para pagar su manutencion. De esta forma,
se presentd la nocion de beneficios pecuniarios, en particular, se analizaron los beneficios
pecuniarios coactivos, argumentando que dentro del ordenamiento juridico brasilefio coexisten
los beneficios pecuniarios coactivos de naturaleza tributaria y no tributaria. Seguidamente se
presentd el concepto de prestaciones pecuniarias coactivas tributarias, y sus principales tipos,
el tributo, tasa y aporte de mejora, segun el articulo 3. Del Codigo Fiscal de la Nacion y 145 de
la Constitucion Federal. A partir de esta situacion, se aborda la controversia, objeto de este
trabajo, que es la inclusion de los préstamos forzosos previstos en el articulo 148 y la
contribucion prevista en el articulo 149 dentro del capitulo denominado “Del Sistema Tributario
Nacional” en la Carta Magna. . En ese escenario, se abord6 luego la divergencia doctrinal sobre
la tipologia tributaria vigente en Brasil después de la Constitucion Federal de 1988,
argumentando que la inclusion de los préstamos y aportes obligatorios en el capitulo destinado
a regular el sistema tributario nacional era una técnica de la constitucion legislador porque, a
pesar de ser prestaciones pecuniarias coactivas, no son prestaciones pecuniarias obligatorias
tributarias, enfatizando también la defensa de la teoria tripartita de especies tributarias. Asi,
frente al fondo del presente trabajo, se argumenta que alin la jurisprudencia habiéndose
posicionado en contra de la teoria tripartita de las especies tributarias y consolidando como
posicion mayoritaria la teoria pentapartita de las especies tributarias a través de la sentencia del
Recurso Extraordinario 146.733 de la Relatoria de Ministro Moreira Alves, se considera que el
Supremo Tribunal Federal no tuvo en cuenta la identidad logica entre el conjunto de principios
inherentes a los impuestos y los principios inherentes a la contribucion para los efectos de su
juicio, incurriendo asi en un error al enmarcar tributo y contribucion como especies de la misma
especie, cuando, en realidad, el aporte es un beneficio pecuniario coactivo no tributario.

Palabras clave: contribucion, identidad logica, cuota pecunidria.
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1. INTRODUCAO

O presente trabalho tem por objeto determinar a natureza juridica das contribuigdes
dentro do sistema das prestacdes pecunidrias coativas vigentes no Direito Brasileiro. Dessa
forma, por intermédio da realizacdo de uma pesquisa bibliografica desenvolvida sob o método
cartesiano, ou seja, desconsiderando qualquer verdade tida como absoluta em relagdo ao objeto
de estudo e partindo desde as premissas basilares de cada instituto em andlise até culminar com
o resultado da pesquisa, busca-se demonstrar, que apesar da atecnia do legislador constituinte
em inserir dentro do capitulo da Constituicdo Federal de 1988 denominado “Do Sistema
Tributario Nacional”, a Contribui¢do, em verdade, este instituto nao ¢ um tributo, mas sim, uma
prestagdo pecunidria compulsoria ndo tributaria.

Nesse contexto, ¢ perceptivel que o problema, objeto do presente trabalho, veio
justamente da auséncia de técnica do legislador constituinte ao elaborar o Capitulo I, do Titulo
VI da Constitui¢do Federal de 1988, denominado “Do Sistema Tributario Nacional”. Nele,
apesar de inicialmente seguir, conforme rol do artigo 145 da Carta Magna, os ditames do
Codigo Tributario Nacional de 1966, definindo que seriam espécies tributarias o imposto, a taxa
e a contribui¢do de melhoria, no decorrer do Titulo VI do referido capitulo, incluiu mais duas
exacdes, 0 Empréstimo Compulsorio e as Contribuigdes, nos artigos 148 e 149 respectivamente,
aqui discutidas em virtude de ndo possuirem natureza tributéria.

A inclusdo da Contribui¢do e do Empréstimo Compulsorio no capitulo constitucional
destinado a regulagao do sistema tributario nacional ocasionou uma celeuma acerca da tipologia
tributaria em vigéncia no Brasil, isto porque, desde 1966, com o advento do Cddigo Tributério
Nacional, ja se reconhecia que seriam espécies tributarias os impostos, as taxas e a contribui¢ao
de melhoria, situagdo repetida no artigo 145 da atual Constitui¢do. O equivoco, segundo o
presente trabalho, aconteceu justamente pela inser¢ao dentro do capitulo destinado a definicao
do sistema tributario nacional, da Contribuicdo, o que ocasionou divergéncia doutrindria sobre
quais os tipos tributarios que se encontram em vigéncia no Brasil desde o advento da
Constitui¢ao Federal de 1988.

Nao obstante a divergéncia doutrinaria acerca da tipologia tributdria brasileira,
especialmente no que concerne a natureza juridica da Contribuicdo, ja ter sido enfrentada pelo

Supremo Tribunal Federal por intermédio do julgamento do Recurso Extraordinario n. 146.733,
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ao decidir que os designios constitucionais instituiram uma espécie autdbnoma de natureza
tributdria, entende-se que a jurisprudéncia analisou o tema sob oOtica equivocada.

Em verdade, a tese desse trabalho cinge-se justamente em demonstrar que tributo e
Contribuigdo pertencem ao género das prestagcdes pecunidrias compulsorias vigentes no direito
brasileiro, mas ndo sdo institutos idénticos, uma vez que possuem conjuntos de principios
constitucionais diferentes.

Dessa forma, esse estudo reside justamente em demonstrar que no direito brasileiro,
tributo ¢ apenas uma das espécies de excecdo em vigéncia, coexistindo com as demais
prestagdes pecunidrias coativas.

Nesse sentido, serd demonstrado que além dos tributos, existem diversas outras
prestagdes que o cidaddo tem que arcar dentro de um Estado de Direito, sendo os tributos,
apenas uma das espécies de exacdes pertencentes ao género das prestacdes pecunidrias
compulsdrias.

Busca-se evidenciar, portanto, que pelas regras da identidade 16gica, dois institutos
somente podem ser considerados iguais se o conjunto identidade de um for igual ao conjunto
identidade do outro e, pela andlise comparativa efetuada entre o conjunto de principios que
regem o tributo e o conjunto de principios que regem a Contribuicdo, serd demonstrado que
estes se constituem de elementos diferentes. Sendo assim, um instituto ndo pode ser igual ao
outro, razdo pela qual, a Contribui¢do ndo pode ser considerada tributo.

Assim, tendo em vista que apesar da decisdo do Supremo Tribunal Federal no Recurso
Extraordinario n. 146.733 ter sido proferida no sentido de determinar que a Contribuicao seria
uma espécie tributdria autbnoma, ao ndo considerar para ponderacdo da decisdo a andlise do
conjunto de identidade logica dos institutos, equivocou-se, razdo pela qual justifica-se o
presente estudo.

E nitido que dentro da ciéncia do direito a defini¢io correta da natureza juridica de um
instituto ¢ primordial, em especial no que concerne a delimitagdo da amplitude de seus efeitos
e limites, a fim de compreender a aplica¢do pratica de cada instituto. Nesse sentido, a analise
da natureza juridica da Contribuicdo, sobretudo quando apresentada enfrentando o
entendimento predominante instalado pela doutrina e jurisprudéncia, ¢ de suma importancia
para a ciéncia do direito, pois determina o impacto direto e imediato que recai sobre a exagao,
principalmente no que concerne a delimitagao de suas extensoes e, quando versando em matéria
tributaria, de seus limites. Deste modo, este trabalho se inicia com o estudo do Sistema

Constitucional Tributario Brasileiro.
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Destarte, sendo que a divergéncia norteadora do presente trabalho recai sobre a
questdo: a Contribui¢do ¢ ou ndo um tributo?, nada mais necessario que iniciar a apreciagao da
tese a partir da analise do Sistema Constitucional Tributario Brasileiro, principalmente tendo
em vista que o objeto de estudo foi ocasionado pela inser¢do da Contribui¢do dentro do capitulo
constitucional destinado a efetuar a regulagdo da matéria tributéria.

Ultrapassadas as nogdes preliminares norteadoras da compreensdo de tributacdo, ¢
apresentada analise sobre o Sistema Constitucional Tributario Brasileiro, abordando desde a
formacao do pensamento que norteou a criagdo do Estado até a demonstragdo da necessidade
de custos para a sua manutencao, o que justificou o tratamento constitucional direto de matéria
tributéria.

Nesse interim, resta gradativamente evidenciar que, em se tratando de matéria
tributdria, a Constituicao Federal de 1988 foi tdo extensa em sua regulacao que, por esse motivo,
constitui-se em seu vértice, ela instaura assim, tanto as diretrizes para producdo de novas
normas juridicas que viessem a integrar o sistema, quanto como as normas de conformacgao
interpretativa em caso de antagonismo ou ambiguidade.

Nesse limiar, apresenta-se também o conceito de potestade tributaria e efetua-se um
estudo sobre as distingdes entre normas principios e normas regras, com enfoque especial sobre
as normas juridicas tributarias. Aduz, ainda, a apresentacao dos principios tributarios constantes
na Constituicao Federal e seus efeitos quando analisados de forma isolada e quando integrantes
do denominado “Estatuto do Contribuinte”, defendendo, inclusive, que este se perfaz do
conjunto de principios constitucionais tributarios postos a disposi¢do do contribuinte com a
finalidade de preservar seu patrimonio em decorréncia de efeitos desarrazoados da tributacao,
apresentando-se, portanto, através do reconhecimento da jurisprudéncia do préprio Supremo
Tribunal Federal, como normas principios com garantia de direitos fundamentais do cidadao.

O estudo dos principios constitucionais tributdrios serd de suma importincia no
desfecho deste estudo, pois, conforme ja abordado, serd defendido que o regime juridico
constitucional destinado aos tributos ¢ diferente do regime juridico constitucional das
contribui¢des justamente pela auséncia de identidade principiologica.

Nesse passo, uma vez apresentado o Sistema Constitucional Tributario Brasileiro e
seus respectivos principios, faz-se necessario demonstrar que os tributos ndo sio a Unica fonte
de custeio do Estado, em verdade, este coexiste com diversas outras exagdes de natureza nao

tributdria, mas que, ainda assim, devem ser suportados pelo contribuinte como formas de
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custear as despesas do Estado, momento no qual ¢ apresentado as prestagdes pecuniarias
compulsdrias.

Isto posto, demonstrar-se-4, entdo, que a Constituigdo Federal de 1988 adotou o
modelo intervencionista, passando a atuar diretamente na realidade social com o intuito de
dirimir as desigualdades sociais, razao pela qual restaram necessarios recursos, cuja finalidade
seria fazer frente a realiza¢do de sua func¢do, na busca da concretizagdo de um Estado do Bem
Estar Social.

Por oportuno, restando evidenciar que a tributagdo nao ¢ a inica modalidade de custeio
estatal, o conceito de prestacdo pecunidria compulsoria mostra-se essencial, posto que
demonstra, em ato subsequente, que os tributos sdo apenas uma das espécies de prestagdes
pecunidrias compulsorias atualmente em exigibilidade no direito brasileiro, momento no qual
podera ser elencada classificagdo das prestagdes pecunidrias compulsérias dentro do direito
brasileiro.

Por todo o exposto, adentra-se ao cerne do problema enfrentado neste trabalho uma
vez que, segundo a classificagdo das prestagdes pecuniarias coativas no direito brasileiro, estas
se subdividem em prestagdes gerais: tributarias e ndo tributérias e, quando consideradas em seu
sentido estrito, temos ainda as prestacdes pela assisténcia vital.

Segundo a referida classificacdo, as contribuigdes se inserem como prestagdes
pecunidrias compulsorias ndo tributarias, uma vez que sera apresentada a classificacdo dos
tributos quanto a sua tipologia, abordando ndo somente os principais expoentes, mas também
as principais teorias que efetuam a classifica¢do das espécies tributarias.

Para efeito deste estudo, ao reconhecer a natureza nao tributaria das Contribuigoes,
adotou-se, portanto, a teoria tripartite das espécies tributarias, considerando como espécies das
prestagdes pecuniarias compulsorias tributdrias apenas os impostos, a taxa e a contribui¢do de
melhoria.

Superada a definicdo do ponto de vista deste estudo acerca da tipologia tributéria,
discussdo esta que foi tracejada durante o desenvolvimento do trabalho, serdo apresentadas as
prestacdes pecunidrias coativas stricto sensu para a assisténcia vital, conceituando-as.

Nesse cenario, seguindo a presente linha de estudo, serd, demonstrado que o Estado
Intervencionista passou a necessitar de uma maior captagdo de recursos para fazer cumprir sua
fun¢do como Estado do Bem Estar Social. Por esta razdo, ao atuar na esfera da prestacao

administrativa, passou-se a cobrar exagdes para desempenhar os servigos publicos tidos como
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essenciais €, com isso, proporcionar condigdes minimas de dignidade para seus cidaddos. Essas
exacdes sdo, dessa forma, denominadas de prestagdes pela assisténcia vital.

Encerrando o terceiro capitulo deste trabalho, sera efetuada a analise do sinalagma
dentro das prestagdes pecunidrias compulsorias, apresentando suas espécies segundo a doutrina
e defendendo que, apesar desse instituto ter sido mais explorado no ambito do Direito Civil,
encontra relevancia na seara das prestacdes, tratando-se como, ndo raro, o elemento ensejador
do controle da exagao.

O sinalagma, quando aplicado seu conceito as prestagdes pecunidrias compulsorias, atua
como instituto de limitacdo do Estado, em especial nas prestagdes pecuniarias compulsorias
ndo tributarias, uma vez que ndo possuem plenamente delimitado um conjunto de principios e
garantias a exemplo do Estatuto do Contribuinte.

Dessa forma, ao se estabelecer uma relagdo de vinculagdo entre a cobranga da exagao ¢
a realizacdo de uma contraprestacdo devida em favor do cidaddo, permite-se uma limitacao,
ainda que subjetiva, da cobranga e do valor da prestacdo, preservando, assim, o direito do
cidaddo diante de eventuais abusos da atividade arrecadatéria empreendida pelo Estado.

Superada a apresentacdo da teoria geral das prestacdes pecunidrias compulsorias nao
tributdrias, far-se-4 necessario efetuar o aprofundamento nas questdes que cercam as prestagdes
pecunidrias gerais tributarias, apresentando, para tanto, as suas espécies vigentes segundo o
Codigo Tributario Nacional e a Constituicao Federal de 1988.

Assim, serdo tratadas as origens histdricas da formagao da coletividade humana, desde
a sua necessidade de associagdo coletiva para autopreservacao e a evolucao do pensamento, que
ensejou a imprescindibilidade de tributagdo nas diversas sociedades por meio da complexidade
da dinamica social até culminar nos moldes da tributagdo como entendido nos tempos de hoje.

Nesse sentido, serd apresentado também a evolucdo do fendmeno tributario desde o
Brasil enquanto coldnia até a Constituicdo Federal de 1988, apontando os seus principais
marcos evolutivos dentro do ordenamento juridico brasileiro, a fim de se aferir em que
contextos foram criadas e desenvolvidas as exacdes nao tributdrias.

Apds a apresentacdo da evolugdo historica da tributagdo no mundo e no sistema
juridico brasileiro, seréd efetuada andlise dos tributos em espécie, novamente, dentro da andlise
da teoria tripartite das espécies tributarias, sendo, por conseguinte, efetuada abordagens sobre
o conceito dos impostos, das taxas e da contribuicdo de melhoria.

S6 entdo, a partir da ampla construgdo tedrica sobre cerne das prestacdes pecunidrias

responsaveis pela manutenc¢ao do Estado, enquanto administrador dos objetivos finalisticos que
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o legitimam dentro de um Sistema Constitucional ora vigente, ¢ possivel que seja realizada a
analise das prestacdes pecunidrias coativas ndo tributdrias propriamente ditas. Diante desse
contexto, serd defendido que as prestagcdes pecunidrias ndo tributarias sdo todas as exacdes
coativas dentro de um Estado de Direito que ndo se submetem ao regime juridico tributario.

Nesta senda, enquanto modalidade de prestacdo pecuniaria ndo tributaria, mesmo que
ndo seja o objeto direto de estudo, a natureza juridica do empréstimo compulsorio ¢ abordada,
tendo em vista que este trabalho definird, como seu pressuposto de desenvolvimento, que
somente serdo consideradas espécies tributdrias os impostos, as taxas e a contribuicdo de
melhoria.

O enfrentamento da questdo referente a natureza juridica do empréstimo compulsorio,
ainda que ndo trate de objeto imediato de estudo, tangencia diretamente o niicleo essencial que
cosubstancia o presente trabalho, pois, caso ndo abordado, pode ocasionar uma auséncia de
exaurimento do tema, em detrimento ao propdsito de um trabalho cientifico. Razao pela qual,
ainda que sumariamente, serda dado enfrentamento ao tema a partir do posicionamento no
sentido de que empréstimo compulsério ndo € um tributo, pois, apesar de ser uma exag¢ao em
que o Estado age no exercicio de seu poder de império e, portanto, exerce uma prescri¢ao
administrativa. Em verdade, ndo se caracteriza como uma obrigacgao de dar e sim de emprestar,
uma vez que os valores deverdo ser restituidos ao contribuinte, impossibilitando a atribuicdo de
natureza juridica tributéria ao instituto.

Dando seguimento ao exame das prestagdes pecunidrias coativas ndo tributérias, ¢
tratado o elemento nuclear do estudo: a Contribuicdo, sendo ela entendida como género, que
engloba as contribui¢des de intervengdo no dominio econdmico, de interesse das categorias
profissionais e as contribui¢des sociais. Para tanto, apresentado o conceito de sua inser¢ao no
direito brasileiro e a andlise de seu regime juridico constitucional, visando, com isso, expor o
conjunto de principios constitucionais que as regem especificando-os e os definindo.

Nesse cendrio, serdo demonstrados os elementos que integram a analise da identidade
logica, defendendo que sé pode haver identidade entre dois institutos se houver igualdade entre
o conjunto de elementos que compdem seu conjunto de identidade.

Assim, a Contribui¢do, além de deter imunidade prépria, como sera demonstrado, cujo
regramento ¢ expressamente diferente da imunidade inerente aos tributos em geral, também
possui conjunto principioldgico diverso. Esse conjunto ¢ composto por cinco principios
especificos no que concerne as contribuigdes de interesse de categorias profissionais e de

intervengdo no dominio econdmico, uma exce¢do parcial de um destes cinco principios para as
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contribui¢des de intervengdo no dominio econdmico destinado a combustiveis (CIDE
Combustiveis) e nas contribuigdes sociais, enquanto onze compdem aqueles que delimitam a
incidéncia das espécies tributarias. O referido exemplifica oportunamente que ambos os
institutos ndo podem ser idénticos.

Assim, apesar de ja ter ocorrido analises acerca da natureza juridica da Contribui¢do
pelo Supremo Tribunal Federal por meio da andlise do Recurso Extraordinario 146.733 de
relatoria do Ministro Moreira Alves, através de extensa e analitica discussdo, em nenhum
momento as tratativas versaram acerca da comparacao entre a analise da identidade l6gica entre
o conjunto de principios pertencentes aos tributos e as contribui¢des. E, portanto, sob os
pressupostos da identidade 16gica que este trabalho traca o caminho na defesa segundo a qual

existe impossibilidade de enquadrar-se a contribuicdo como espécie tributaria.
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2. SISTEMA CONSTITUCIONAL TRIBUTARIO BRASILEIRO

O Direito positivo brasileiro ¢ uno. Desta forma, qualquer andlise de um instituto
juridico realizada apenas a luz de suas proprias especificidades traz consigo a grande
possibilidade de ser insuficiente para elucidar todas as peculiaridades inerentes ao seu completo
entendimento. E nesse sentido que, antes de se adentrar na analise acerca da natureza juridica
das Contribuigdes, objeto principal deste estudo, ¢ imprescindivel compreender as nuances da
formag¢do do pensamento que conduziu a constituicdo do Estado, do Sistema Constitucional e,
posteriormente, das proprias espécies tributdrias. Bem como tracar seu papel dentro da
Constituicdo Federal de 1988, defendendo que, na Carta Magna, subsiste um Sistema
Constitucional Tributéario Brasileiro proprio e apto a regular toda a matéria tributdria no direito
brasileiro.

Assim, para entender o Sistema Constitucional Tributario Brasileiro, ¢ necessario
assimilar que o Direito Tributario tem matriz constitucional, ou seja, o legislador constituinte
considerou que a matéria tributaria tem tamanha importancia para o sistema juridico brasileiro
que veiculou seu direcionamento no bojo da Constitui¢do Federal, criando, com isso, o
denominado Sistema Constitucional Tributirio Brasileiro, no qual se encontram vigentes,
simultaneamente, normas regras € normas principios que visam orientar toda a formagdo do
sistema tributario nacional.

Apesar da existéncia de atecnias no texto constitucional, uma das quais se configura
como a razdo de ser do presente trabalho, na medida em que a Carta Magna inclui exacdo de
natureza nao tributaria em capitulo proprio a tributagdo, ¢ inegéavel a extensdo e importancia
que a normativa tem para a compreensao das exagdes patrias, destinadas a concretizagdo do
Estado de Bem Estar Social. Desse modo, serd abordada a inexordvel funcdo estatal de
pacificagdo social, em prol da coexisténcia harmoniosa dos individuos, partindo da premissa
supracitada, ¢ imposto ao individuo a aquiescéncia as normas do Estado, para que detenha
direitos e deveres resguardados por leis.

Posteriormente, este capitulo busca ainda dissertar que estas leis devem ser postas de
forma logica e ordenada dentro do Estado, constituindo-se como um sistema de normas, sendo
que, no Estado Democratico de Direito, esse sistema tem por matriz, ou marco primordial de
orientacdo, a Constituicdo Federal. Ao dissertar acerca da Constituicdo como nucleo do
ordenamento juridico, serdo apresentados os direitos fundamentais, suas dimensdes e sua

propria protecdo legal.
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Nesse cendrio, sendo a Constituicdo o mandamento basilar do sistema juridico
brasileiro, serd defendido, no que concerne a matéria tributaria, o papel do legislador
constituinte que estabeleceu, em sede constitucional, os mandamentos principais que buscam
ordenar toda a regulagdo da matéria no direito brasileiro, constituindo, assim, um Sistema
Constitucional Tributario Brasileiro, com normas regras € normas principios que devem ser
observadas por todo o sistema tributdrio vigente no Brasil. Ultrapassadas as questdes
conceituais apontadas, ainda ha de se observar que este capitulo ira dissertar acerca das nogdes
de normas regras e normas principios na teoria geral do direito e no direito brasileiro.

Isto porque, tendo como objeto deste trabalho a elucidacdo da natureza juridica das
Contribui¢des, far-se-a necessario, no momento de analise do conjunto de identidade 16gica das
espécies tributarias, a diferenciagdo de normas regras e normas principios para que possam ser
identificados quais os principios formadores do conjunto de identidade ldgica que regem os
tributos e os que regem as Contribuicdes, €, somente assim, serd possivel a verificagdo se ha ou
ndo ha identidade entre os institutos.

Por fim, aproveitando o ensejo da andlise dos principios do direito tributario, ndo se
pode deixar de analisar a potestade tributdria no Sistema Constitucional Tributério e,
posteriormente, o conjunto de principios garantias que o legislador constituinte colocou a
disposi¢do do contribuinte para contestar a exa¢do, a qual a melhor doutrina nomeou como
Estatuto do Contribuinte.

Nesse interim, finaliza-se o estudo do capitulo com a defesa de que as normas veiculadas
no Estatuto do Contribuinte perfazem-se, em verdade, direitos fundamentais, pautados,
inclusive, em precedente jurisprudencial do proprio Supremo Tribunal Federal. Os quais se
encontram reconhecendo e aplicando o conjunto de principios dispostos no Estatuto do
Contribuinte em suas decisdes como forma de garantir a preservagao do direito do contribuinte

face a atividade arrecadatoria do Estado.

2.1 AFORMACAO DO ESTADO E EVOLUCAO DO PENSAMENTO CONSTITUCIONAL

Antes de adentrar em qualquer proposicao relacionada a Constitui¢do e, para melhor
elucidagdo da tematica, ¢ necessario tecer as consideracdes que subjazem a propria formagao
do Estado e a evolugdo do pensamento constitucional até a formulagdo presente na maioria dos
Estados Democraticos do mundo, inclusive, na Republica Federativa do Brasil.

O Estado e, mais importante ainda, o Estado Democratico de Direito, ndo surgiu simples

e espontaneamente na realidade humana, muito pelo contrario, tais institutos foram fruto de
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uma gradativa evolucdo encetada pela mentalidade do homem, melhor ainda, da necessidade
de convivio em comunidade.

A constituicdo do Estado, seja absolutista ou democratico, somente ¢ possivel pela
imposi¢ao geral e abstrata da subsun¢do da vontade individual em face da vontade coletiva. Ao
Homem, ao nascer no seio de uma sociedade, ndo lhe ¢ facultado a escolha de obedecer as
imposi¢des do ordenamento juridico vigente - adquirindo os direitos e deveres equivalentes a
acepcao realizada - ou ndo pertencer a sociedade e ndo ter que se submeter a seus deveres ou
possuir seus direitos.

Denota-se, entdo, que o Estado Moderno somente pode ser entendido a partir de uma
analise de correlacdo obrigacional entre ele e o seu tutelado. Segundo a referida compreensao,
o Estado ¢ o resultado de um contrato entre individuos, que se funda na rentuincia de parte da
liberdade individual, inerente ao homem como ser da natureza, com o intuito da posterior
assun¢do das garantias individuais e coletivas. Como membro de uma coletividade, o sujeito
passa a ndo ser apenas detentor de direitos, mas também a possuir obrigacdes.

Dentro da constituicdo de Estado Moderno, encontram-se os elementos inerentes a sua
formagdo, referentes ao povo, territdrio e obrigagdes politicas. Estas decorrem imediatamente
da soberania estatal, mediante a existéncia de vontade popular e do monopoélio do poder
coercitivo, do qual ele ¢ dotado.

A formacao desse Estado moderno foi debatida por inimeros autores ao longo da
histéria, ganhando notoriedade aqueles vinculados & compreensdo de Estado como resultado de
um contrato social, os denominados, por isso, “Contratualistas”, sobretudo Thomas Hobbes,
John Locke e Jean Jacques Rousseau.

Aristoteles!, filiando-se a uma corrente naturalista do Estado, opositora ao
contratualismo, compreende que a organizacdo estatal ¢ uma decorréncia natural do
desenvolvimento dos grupos humanos, na medida em que vao se estruturando em coletivos com
interesses similares. Assim, 0 Homem sendo naturalmente um animal politico, a pdlis nada
mais ¢ do que uma decorréncia instintiva da natureza humana.

Os contratualistas, por outro lado, coadunam em entendimento diverso daquele proposto
por Aristoteles, mais de mil anos antes. Segundo eles, o Estado ¢ resultado da vontade humana
de organizar-se em sociedade, materializada na forma de um “Contrato Social”. Referido
posicionamento politico remonta os séculos XVII e XVIII, periodo em que Hobbes, Locke e

Rousseau desenvolveram suas principais teorias.

! ARISTOTELES. A politica. Sao Paulo: Martins Fontes, 2002.
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Os autores se inserem, assim, em um momento que passaria a ser conhecido como
[luminismo, em virtude do rompimento completo com a “Idade das Trevas”, como ficou
conhecida a Idade Média. Ocorre, contudo, que o movimento racionalista também se opunha
as teorias politicas cléssicas, greco-romanas, retomadas a partir do Renascimento Cultural?.
Nesse contexto, Thomas Hobbes? articula sua teoria, segundo a qual os individuos, quando em
estado de natureza, sdo seres eminentemente conflituosos, implicando na célebre méaxima
segundo a qual “0 homem ¢ o lobo do homem”.

O estado de medo constante, assim, tornou necessaria a criacdo de instrumentos para
manuten¢do da sobrevivéncia, na forma de seguranca fisica e juridica dos cidaddos. Os
individuos, entdo, unidos, renunciaram ao status que gozavam, como seres livres na natureza,
para constituir um ente politico dotado de soberania sobre eles.

Em manifesta contrariedade, Rousseau* compreendia o estado de natureza humano
como seu estado mais puro, desconhecendo a guerra, ao viver em estado de felicidade, que finda
mediante o estabelecimento da propriedade privada, originando entdo um estado de sociedade.
Funda-se, entdo, o mito do bom selvagem, segundo o qual os seres humanos, em seu estado de
moralidade, mediante o exercicio de sua vontade, instituem um ente coletivo. Desse modo, o
soberano € o povo, que delega o exercicio dos poderes a representagdo do coletivo na forma do
Estado, tornando-se cidaddos, submetidos as leis impostas por esse ente.

Apesar das concepgdes diametralmente opostas, os pensadores convergem no sentido
de que, saido do estado de natureza para o estado de sociedade, firma-se um pacto ou contrato
social, no qual os individuos que o compdem renunciam a sua liberdade em estado de natureza
a um terceiro soberano, dotado de monopélio sobre a violéncia. Desse modo, cria-se uma
autoridade politica, a fim de garantir a harmonia dado o carater de estado de natureza, segundo
Hobbes, ou de sociedade, segundo Rousseau.

A legitimidade do contrato social, logo, decorre da vontade popular em abdicar de
parcela de suas liberdades individuais, estando historicamente vinculada a compreensdo de
liberalismo e ndo de autoritarismo, no sentido de limitacdo ao poder irrestrito do governo
soberano. Uma limitagdo que, com a progressdo da compreensao de Direitos, viria a cunhar os

chamados Direitos Fundamentais.

2 CHAUI, Marilena. Convite a filosofia. Sao Paulo: Editora Atica. 2009. p. 372.
3 HOBBES, Thomas. Leviata. 3. ed. Sdo Paulo: Abril Cultural, 1983.
4 ROUSSEAU, Jean-Jacques. Do Contrato Social; traducido de Paulo Neves — Porto Alegre: L&PM, 2010.

21



Nesse sentido, Locke® entende que o poder politico € o direito de fazer leis, com intuito
de regular e proteger a propriedade, fazendo valer, inclusive por meio coercitivo, tais normas,
em prol do bem publico. Para o autor, estado de natureza nada mais seria do que um estado de
liberdade das vontades individuais, ndo estando elas condicionadas a qualquer autorizagdo ou
subordinacdo em relacdo a terceiros. Nele, cada ser humano seria dotado de poder executivo.

Com intuito de proteger o que o autor entende como direitos naturais, ¢ realizado um
contrato social, a fim de evitar o conflito generalizado entre cidaddos e Estados, o tipico estado
de guerra. Assim, os individuos entram em um estado civil, que vird a instaurar uma modalidade
de governo, a partir do consentimento desse coletivo, o qual intenta a garantia de seus direitos
enquanto seres dotados de liberdade, por meio de um contrato social, que promove o
estabelecimento de uma estrutura soberana.

Nesse espeque, consonante aos referidos pensamentos, tem-se que, se o Estado ¢ um
contrato, impde-se, precipuamente, que tal relagdo tenha carater de reciprocidade. A
observiancia e manuten¢do dos direitos gerais pelo Estado deve, necessariamente, ser
correlacionada com a obediéncia e com o cumprimento dos deveres pelos cidaddos. Tais
premissas sdo expressas na forma de leis.

Desse modo, conclui-se que o ser humano social ¢ o individuo que abdica de parcela de
sua liberdade natural, enquanto ser da natureza, para se submeter a imposi¢des e limitagdes
gerais e abstratas expressadas na forma de lei. Entretanto, a submissdo a ordem do Estado nao
¢ o unico elemento balizador da relagdo entre individuo e Estado, pois, assim como na efetiva
renuncia genérica de seus direitos, dispde também o cidaddo de parte de sua riqueza para
efetivar a criagdo e manuten¢do de um ente ficto, o Estado, que assegura a obrigatoriedade
destas leis.

Enquanto tal submissdo as leis visa proporcionar a ordem necessaria @ manutengao da
vida em sociedade, a abdica¢do da parcela de sua riqueza, realizada de forma compulsoéria e
coercitiva, objetiva proporcionar ao Estado os recursos financeiros para a manutencao de uma
estrutura que alcance essas finalidades. Essa abdicacdo compulsoria de riquezas € o que se
denomina como prestagdes pecuniarias coativas ou compulsorias.

Assim, se existem obrigacdes natas dos cidaddos, evidenciadas pela obrigacdo de
adimplir as prestagdes pecunidrias compulsorias e a obediéncia dos deveres legais, existe,
também, direitos minimos que devem ser assegurados a este pelo Estado, que se ndo tutelados,

podem e devem ser buscados pelos titulares.

5 LOCKE, John. Segundo Tratado sobre o Governo Civil. Petropolis: Editora Vozes, 1994. p. 35.
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Desta forma, muitas foram as lutas para que a relagdo de reciprocidade entre direitos e
deveres fosse aperfeicoada até o momento em que os direitos e as obrigacdes dos cidaddos
tornarem-se plenamente eficazes. Uma vez demonstrada a formagao do pensamento precursor
da imprescindibilidade de formacao do Estado e sua manutengao, ¢ necessario, por consectario,
aduzir a formulagcdo e evolucdo do pensamento constitucional até as bases veiculadas nos
Estados Contemporaneos.

Nesse desenvolvimento, pode-se afirmar que as grandes Revolugdes Burguesas do
século XVIII trouxeram ao mundo a derrocada do Estado Absolutista e a institui¢do de uma
nova forma de Estado. Essa nova forma ¢ pautada nas premissas dos ideais Iluministas,
enunciadas pela Liberdade, Igualdade e Fraternidade, as quais passaram a constituir, na Era
Moderna, os fundamentos do chamado Estado Democratico de Direito.

Os principios formulados conduziram, precipuamente, a supremacia da observancia de
normas legais e ao fim do autoritarismo. Tais movimentos perfizeram a construgdo do
pensamento constitucional moderno, qual seja, um ente politico pautado em Leis, em especial,
a Lei Fundamental denominada pela maioria dos Estados Contemporaneos como Constituigao,
cujo arcabouco disciplina a organiza¢do do Estado, a separagdo dos poderes e, principalmente,
a protecdo a seguranga juridica - através da imposicdo de limitagdes ao Poder Estatal,
consubstanciando-se numa das facetas dos Direitos Fundamentais.

A propria conceituagao de Direitos Fundamentais mostra-se complexa. José Afonso da
Silva® explica que na atualidade a extensa ampliagdo e transformagdo dos Direitos
Fundamentais tornam dificil a conceituagdo sintética desse instituto. O texto constitucional,
portanto, foi sendo ampliado gradativamente para se adequar as realidades econdmica e social
dos Estados de Direito em cada época. Nas licdes de Saulo Casali e Sérgio Novais “desde o
advento da Constitui¢@o escrita, até¢ os dias de hoje, o objeto da Constitui¢do tem sido ampliado
mais e mais™’.

Assim como na constru¢do do pensamento humano, cujo feito fora a constituir uma
sociedade e, por consectario, um Estado, o pensamento constitucional também foi matéria de
evolucdo gradativa, bem como, os Direitos Fundamentais. Nessa linha, os Direitos
Fundamentais podem ser divididos em Dimensdes. Cada marco evolutivo do pensamento

constitucional corresponde a uma dimensdo de Direitos Fundamentais incorporados ao

6 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 31* ed. Rev. Atual. Até a Emenda
Constitucional n.57, de 18.12.2008. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2008b, p.175.
"BAHIA, Saulo José Casali; DIAS, Sérgio Novais. Constitui¢do e a revisdo de 1993. Salvador: Ciéncia
Juridica, 1992, p 23.
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pensamento constitucional. O lema da Revolugdo Francesa exprimiu em trés os conteudos
possiveis bem como a ordem que viriam a ser inicialmente reconhecidos e institucionalizados
nos textos constitucionais os Direitos Fundamentais, quais sejam: Liberdade, Igualdade,
Fraternidade.

Vé-se, entdo, que apesar da existéncia prévia da Revolugdo Americana, foi a Revolucao
Francesa que desencadeou o pensamento constitucional moderno e consagrou os Direitos
Fundamentais de Primeira Dimensao, instituindo limitagdes a atuagao do Estado, visando, com
isso, a instituicdo de normas proibitivas a atuacdo do Estado com o intuito de efetuar a
preservagao do direito a Liberdade do cidadao.

Posteriormente, a Revolucdo Industrial trouxe ndo somente outras necessidades a
sociedade advindas da expansdo do consumo, como também, uma evolugdo no ja instaurado
pensamento constitucional. A Constitui¢do de Weimar possibilitou a segunda revolugdo do
pensamento constitucional, uma vez que foi o0 momento no qual se percebeu que os direitos
inerentes a Igualdade ndo deveriam mais ser meros emblemas indcuos veiculados apenas de
forma expositiva nas Cartas Constitucionais, mas sim, fundamentos obrigatérios de persecugcao
pelo proprio Estado.

O Estado, entdo, passou a mudar sua postura face aos problemas sociais, em detrimento
a anterior inércia em face a realidade social, comegou a postar-se de forma intervencionista.
Destarte, intentou a atuar diretamente para resolver ou, no minimo, dirimir os problemas sociais
em seus limites geograficos, passando, assim, ndo s6 a efetuar a disponibilizagdo de servicos
basicos a seus tutelados, como também, a perseguir as condigdes minimas de sobrevivéncia
para todos seus cidaddos através de acdes, constituindo, assim, os Direitos Fundamentais de
Segunda Dimensao.

Percebe-se, que inobstante essas duas dimensdes de direitos incorporados ao
pensamento constitucional, ambos culminaram com a necessidade de regulacdo de condutas.
Tanto a limitagdo a atuagdo do Estado para preservar o direito individual do cidaddo quanto a
estipulacdo da necessidade e forma em que o Estado deve atuar para realizar os direitos sociais
passaram a ser alvos da necessidade de estipulacdo de normas juridicas para sua regulagdo.
Normas juridicas, por sua vez, sdo as disposi¢des mandamentais emanadas pelo Estado, na
forma e pelo procedimento por ele definido, que visem regular uma conduta seja ela de a¢do ou
proibigao.

Nos trilhos do exposto até o presente, vislumbra-se que essa inter-relacdo entre

individuo, coletividade, Estado e normas ¢ o proprio objeto que ensejou a criagdo do Sistema
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Juridico e, por conseguinte, do Sistema Constitucional. Como explicado, o Estado s6 existe em
face da necessidade associativa individual para a consecu¢do do bem comum. Desta forma,
existe impreterivelmente a necessidade de se estipular as espécies de conduta permitidas e
proibidas e as formas de se buscar a sua satisfacdo ante uma violagao dessas condutas. Essas
permissdes e proibicdes, por consectario, sdo expostas através das normas juridicas.

E nitido, portanto, que na mesma propor¢do em que um Estado precisa de normas
juridicas para regular o convivio de seus tutelados, estas normas ndo podem ser dispostas de
maneira aleatéria e sem correlacdo. Desse modo, evidencia-se que a disposicdo das normas
dentro de um Estado deve ser posta de forma logica, ordenada e coerente de modo a vir a formar
um todo unitario que a doutrina vem a chamar de Sistema Juridico.

Segundo Larenz,® a ideia de Direito como sistema remonta do Direito Natural. Nesse
espeque, ndo ¢ novo o pensamento que o Direito deve ser um conjunto 16gico e ordenado.
Dissertando sobre o Direito como sistema, Canaris aduz que as caracteristicas imprescindiveis
ao Sistema Juridico seriam a ordenagdo e a unidade. O mesmo autor ainda salienta que esses
elementos nao permitem que haja no ordenamento juridico unidades desconexas, o direito deve
ser pensado de forma racional, sendo, portanto, sistema’. Nesta 1ogica, pode-se entender que o
Sistema Juridico ¢ a unidade logica, ordenada e coerente de normas juridicas que visa efetivar
a regulacdo de condutas em um Estado de Direito.

Se o Direito ¢ um Sistema Juridico composto de normas, e estas normas devem estar
dispostas de forma logica, ordenada e coerente, ¢ de se pensar na matriz desse sistema. Por
matriz de um sistema juridico entende-se aquele elemento que emana os moldes de elaboragao
de todas as normas juridicas, bem como orienta a interpretacdo destas em caso de colisdo ou
antagonismo.

No direito brasileiro, essa matriz ¢ a Constitui¢ao Federal. Todavia, a existéncia de um
ente politico denominado, na atualidade denominado Estado ndo demanda, apenas a existéncia
de um conjunto sistémico de normas que o legitimem a partir da vontade popular. E necessaria,
ainda, autonomia financeira para arcar com a estrutura administrativa e burocratica que o

compde, dotando-o de autonomia em face de outros entes politicos.

8 LARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. 2 ed. trad. José Lamego, revisdo de Ana de Freitas.
Lisboa: Fundacdo Calouste Gulbenkian 1989, p. 532.

9 CANARIS, Claus Wilhelm. Pensamento sistematico e conceito de sistema na Ciéncia do Direito. Trad. A.
Menezes Cordeiro. 3. ed. Lisboa: Fundacao Calouste Gulbenkian, 2002, p.13.
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2.2 OS CUSTOS DO ESTADO E A RELEVANCIA DO SISTEMA TRIBUTARIO

Como ja salientado, no Estado Brasileiro, pode-se afirmar que a matriz do sistema
juridico é a Constituigio Federal. E neste diploma que se inserem as principais normas que
virdo a fazer parte da constitui¢@o e direcionamento do Estado e da conduta dos seus cidadaos.
Assim, ¢ na Constituicdo que sdo inseridas as normas bases que visam estabelecer a finalidade
do Estado e direcionam todo o seu ordenamento juridico.

Dito isto, pela simples analise da Constitui¢do Federal da Republica Federativa do
Brasil, torna-se explicito que o Estado Brasileiro tem por finalidade a promogao da ordem social
e do bem-estar comum. A finalidade do Estado, por sua vez, ¢ a maxima de maior importancia
para a elaboragdo e irradiagdo de normas e politicas no direito interno.

Sendo a finalidade, portanto, um elemento intrinseco da propria razdo de existir do
Estado, ¢ primordial que seja esta almejada e cumprida, peremptoriamente, por todas as formas
possiveis. Pode-se afirmar, entdo, que estes sdo os ditames direcionais mais importantes de um
Estado Democratico de Direito.

O Estado alcanca seus fins pela imposi¢ao de Direitos. Assim, cada Estado extrai do
substrato cultural de cada sociedade em cada tempo, as condutas humanas a serem adotadas e
os objetivos comuns a serem alcangados para as expressar na forma de Lei, sendo o conjunto
Leis de um Estado o seu ordenamento juridico.

Dentre os direitos previstos em lei e pertencentes ao ordenamento juridico de um Estado,
os mais importantes sdo previstos na Carta Magna e denominados de Direitos Fundamentais
traduzidos, nas palavras de José Afonso da Silva, os "direitos fundamentais do homem sao
situacdes juridicas, objetivadas e subjetivadas, definidas no direito positivo, em prol da
dignidade, igualdade e liberdade da pessoa humana"!'?. Assim, pode-se concluir que os Direitos
Fundamentais sdo os mandamentos constitucionais que visam resguardar os direitos de maior
valor para o cidadao.

Conforme j4 dissertado, o Constitucionalismo moderno, impulsionado principalmente
pela acepcao evolutiva dos Direitos Fundamentais, elencou a recepgdo da classificacdo de
Dimensdes no que concerne aos Direitos Fundamentais. Nesse sentido, a Primeira Dimensao
dos Direitos Fundamentais pode ser entendida como correspondente as prescrigdes normativas

veiculadas pela Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo, documento francés que

10 SILVA, José Afonso da, Curso de Direito Constitucional Positivo. 31* Ed, Sdo Paulo: Malheiros, 2008a, p.
179.
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imprimiu aos Direitos Fundamentais a protecao da liberdade do cidaddo em face da atuacgao
desarrazoada ou arbitraria do Estado.

Os Direitos de Segunda Dimensdo, por sua vez, foram os instituidos em 1916, tendo
como marco juridico a Constituicdo de Weimar, quando referendou a necessidade da atuagao
do Estado para equaliza¢do da vida dos cidadaos, visando proporcionar condi¢des minimas aos
cidaddos diante das desigualdades econdmicas e sociais advindas com a Revolugdo Industrial,
firmando, assim, o reconhecimento dos Direitos Sociais como Direitos Fundamentais.

Os Direitos de primeira e segunda dimensao, por sua vez, construiram na doutrina e na
jurisprudéncia a notoéria distingdo dos direitos entre Direitos Negativos e Direitos Positivos. A
doutrina colacionou que Direitos Negativos sdo os direitos de liberdade do individuo em face
da atuagdo do Estado, enquanto, Direitos Positivos sdo os direitos de pleitear a atuagdo do
Estado na prote¢do do hipossuficiente, através da implementacdo de medidas que visem
promover a igualdade entre os cidaddos e o bem estar social.

Assim, Direitos Negativos sdo restricdes a atuacdo do Estado visando proporcionar
liberdade de acdo do individuo, enquanto os Direitos Positivos sdo direitos que podem e devem
ser buscados pelos individuos para uma a¢ao do Estado em face da realizacdo ou garantia de
determinada conduta.

Todavia, ndo obstante a lastreada acep¢do dessa dicotomia na doutrina e na
jurisprudéncia de diversos ordenamentos juridicos, em critica enfatica e genialmente embasada,
Sunstein e Holmes rompem com a referida divisdo, aduzindo que “All rights are claims to an
affirmative governmental response. All rights, descriptively speaking, amount entitlements
defined and safeguarded by law™!!.

Os referidos autores sustentam, que sempre héd a necessidade de atuagdo do Estado na
realizagdo de direitos , sejam eles positivos ou negativos. Nos direitos chamados de Positivos,
a atua¢do do Estado ¢ evidente posto que ¢ realizada pela implementacdo de politicas publicas
que visem assegurar o provimento de condi¢des minimas ao cidadao.

Entretanto, o brilhantismo da teoria reside no entendimento que os Direitos Negativos
também necessitam da atuacdo estatal, uma vez que, as liberdades somente existem, porque o
Estado mantém institui¢des publicas, a exemplo da Policia, Poder Judiciario, Agéncias
Reguladoras, dentre outras, que assegurem o cumprimento dos direitos a liberdade do

individuo.

' HOLMES, Stephen e SUNSTEIN, Cass. The Cost of Rights- Why Liberty Depends on Taxes. New York
and London: W. M. Norton, 1999, p. 43.
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Nesse contexto, uma vez violado um direito negativo, tais instituigdes atuam para
garantir o seu cumprimento, inclusive de forma coercitiva, modo pelo qual asseguram-se o
cumprimento das liberdades individuais.

Assim, depreendem-se dois posicionamentos relevantes para o presente estudo.
Primeiro, tanto os direitos chamados "Positivos" quanto os denominados '"Negativos"
repercutem como necessarios € essenciais para a realizacdo das finalidades do Estado
Democratico. Segundo, que tanto os denominados Direitos Positivos, quanto os Direitos
Negativos, repercutem, necessariamente, em despesas para o Estado. Novamente, Sunstein e
Holmes apontam que “All rights are costly bed cause all rights presuppose taxpayer funding of
effective supervisory machinery for monitoring and enforcement™!2.

Na mesma linha de pensamento, Gilmar Mendes salienta que ndo existe Estado Social
sem Estado Fiscal, uma vez que todos os Direitos Fundamentais tém essencialmente alguma
dimensdo positiva, assim, impreterivelmente, implicam em custos.!*> Nesse diapasdo, se para
efetivar o cumprimento de sua finalidade necessariamente precisa-se de uma a¢ao do Estado e
o cumprimento dessa agdo gera gastos para o ente publico, pode-se concluir, nesse momento,
que ¢ imprescindivel ao Estado efetivar a captagdo dos recursos financeiros para cumprir com
suas finalidades.

Por este motivo, a Constitui¢do Federal de 1988 elencou um conjunto de normas

juridicas que regem a matéria tributaria dentro do territdrio brasileiro.

2.3 A CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 E O SISTEMA CONSTITUCIONAL
TRIBUTARIO BRASILEIRO

Apresentado os norteadores da formag¢do do Estado e do atual pensamento
constitucional e a consequente necessidade de custos para a sua manutengdo, ¢ imprescindivel,
nesse momento, dissertar sobre o pensamento constitucional no Estado Brasileiro e a sua
importancia dentro da ordem juridica do pais, pois ¢ dentro do pensamento constitucional que
se desenvolve as bases do Sistema Tributario Nacional, conforme sera exposto.

Vé-se, entdo, que a Carta Constitucional de 1988 ficou com a alcunha de Constitui¢ao

Cidada. Tal nomenclatura nao foi atribuida de forma meramente aleatdria. A atual constitui¢ao

12 HOLMES, Stephen e SUNSTEIN, Cass. The Cost of Rights- Why Liberty Depends on Taxes. New York
and London: W. M. Norton, 1999, p. 43.
13 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 7. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2012, p. 1491.
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brasileira foi erigida no fim de um governo absolutista marcando o momento de transi¢do da
ditadura militar para o atual governo democratico. A referida constitui¢do, portanto, delimitou
o Estado Brasileiro como um Estado Democratico de Direito, de governo republicano e,
incorporando em seu texto todas as acepgdes das dimensdes de Direitos Fundamentais ja
expostas.

Dessa forma, além do evidenciado, ¢ importante ainda descrever a Carta Magna como
dirigista e analitica!*, razdes pelas quais ndo se contentou somente em estabelecer a forma de
Estado, forma de governo e direitos minimos de seus cidaddos, como também, serviu para
delimitar as feigoes do Estado Brasileiro tecendo, em sede constitucional, os liames das
principais matérias de interesse para o Estado e para o cidadao.

Com isso, ¢ a Constituicdo Federal que determina a orientagdo de todo o Ordenamento
Juridico Brasileiro, servindo-o de base, no qual se desenvolve, no Estado Brasileiro, um plexo
normativo de matriz constitucional, formando, assim, o que se pode entender e denominar como
o sistema juridico constitucional.

Finalmente, ¢ preciso demonstrar a importancia da matéria tributdria para o Estado,
motivo pelo qual serd subsidiado o pensamento que, se o Estado ¢ essencial para a realidade
humana, a sua manutenc¢ao também deve ser, o que justifica a imensa importancia da regulagao
dos tributos na sociedade contemporanea, inclusive, sua regulacdo em sede constitucional.

O tributo, apesar de ndo ser a unica fonte de receita para o Estado, ainda assim, € através
da relacdo juridica tributaria que se encontra a principal fonte de custeio no Estado Moderno.
Nessa linha de estudo, pode-se afirmar que o Sistema Juridico Brasileiro tem por matriz a
Constituicio Federal. E, a partir dela, que todas as normas juridicas devem buscar tanto
orientacdo em sua elaborac¢do, como também a sua conformagao interpretativa.

Dito isto, uma norma em desconformidade com a Constituicdo ¢ uma norma ilegal e,
portanto, ndo tera validade no Sistema Juridico Brasileiro. Nesta esteira, Marcelo Neves aduz
que a Constituigdo é o critério ultimo de validade das normas do Direito!. Coadunando com o
exposto, Jos¢ Afonso da Silva ainda disserta que a Supremacia Constitucional deve ser vista
como um Principio, considerando ainda que a Constituicdo Federal é o vértice do sistema

juridico do pais'®.

4 A Constitui¢do analitica é aquela que regula todos os assuntos que entenda relevantes para a formagio e
funcionamento do Estado.
IS NEVES, Marcelo. Teoria da Inconstitucionalidade das Leis. Sdo Paulo: Saraiva, 1988, p. 63.
16 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positive. 31* ed. Rev. Atual. Até a Emenda
Constitucional n.57, de 18.12.2008. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2008b, p. 175.
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Elencada a Constituicdo como matriz do Sistema Juridico Brasileiro, alguns
fundamentos da Carta Magna devem ser melhor evidenciados eis que ingressam em relagao
direta com as linhas deste estudo. Deste modo, a Constitui¢do da Reptblica Federativa do Brasil
¢ uma carta analitica, assim, diferentemente de outros modelos, a exemplo da Constitui¢ao
Americana, ela ndo se contenta apenas em estabelecer a separacdo dos poderes, a forma de
Estado e os Direitos Fundamentais do cidaddo, mas, também, estabelece e estrutura as
atividades de maior interesse para o Estado e para o cidadao.

Consonante o exposto, a Constituicdo Federal de 1988 ndo se limitou somente a
descrever a estrutura sintética do Estado, mas, também, discorreu de forma pormenorizada
sobre as atividades consideradas essenciais para o regular funcionamento deste. Nesse caminho,
dentre as normas que o legislador constitucional estabeleceu como de maxima importancia para
a constituicao do Estado encontra-se as normas de matéria tributaria.

Nao poderia ser diferente o pensamento do legislador constitucional. Conforme ja
salientado, sdo as exagdes tributarias que proporcionam ao Estado a maior parte dos haveres
monetarios para custeio de suas atividades. Assim, em se tratando de uma carta constitucional
que aduz sobre as normas mais importantes para o pais, ¢, ndo s6 lidimo, como necessario, o
pensamento da insercao de normas de matéria tributaria no corpo normativo de sua Constituicao
dado a importancia da relagdo juridico tributaria para a atividade do Estado e a consecucdo de
seus fins.

Desta maneira, a Constitui¢do Federal de 1988 elencou em seu corpo normativo um
conjunto de normas de natureza tributdria visando estabelecer as orientacdes basilares do
Sistema Tributario Brasileiro. Ante o exposto, pode-se verificar que o Direito Tributario
também tem matriz constitucional, uma vez que as normas dirigentes do referido ramo juridico
sdo regulamentadas no corpo da Constituicdo Federal, razdo pela qual se pode entender que
vigora no Direito Brasileiro um Sistema Tributdrio Constitucional ou, até mesmo, um
subsistema derivado do Sistema Constitucional que visa regular a matéria tributéria.

Nessa linha, Paulo de Barros Carvalho'” doutrina que a ordem juridica brasileira pode
ser vista como um sistema normativo. O referido autor considera o Sistema Constitucional
Tributario como um subsistema do Sistema Constitucional que, por sua vez, ¢ um subsistema

do ordenamento juridico vigente.

17 “algumas de comportamento, outras de estrutura, concebido pelo homem para motivar e alterar a conduta no

seio da sociedade. E composto por subsistemas que se entrecruzam em multiplas dire¢des, mas que se afunilam na
busca de seu fundamento ultimo de validade seméantica que ¢ a Constituigdo do Brasil” CARVALHO, Paulo de
Barros. Curso de Direito Tributario. 17* ed. Sdo Paulo: Saraiva. 2005, p. 154.
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Entende-se que ndo merece um maior aprofundamento sobre o Sistema Constitucional
Tributario ser um sistema autdbnomo ou um subsistema do Sistema Constitucional, posto que, a
real relevancia dessa tematica ¢ a demonstracao de que, sem qualquer duvida, o direito tributario
deriva da Constitui¢do Federal.

Demonstra-se, dessa forma, que o sistema tributario decorre, necessariamente, da
Constituicio Federal. E, na referida Carta, que se regulamenta as orientacdes gerais de matéria
tributaria, estipula-se as limitagdes ao poder de tributar do Estado e efetua-se a reparti¢do da
competéncia tributdria e das respectivas receitas entre os entes federativos. Nesses moldes, para
fins de entendimento do Sistema Tributario Brasileiro, a orientagdo essencial ¢ a no¢do que a
matriz desse sistema e, portanto, seu elemento primordial ¢ a Constituicdo Federal.

Geraldo Ataliba'®, lecionando sobre o assunto, vai ainda de forma mais densa na sua
explanagdo sobre o Sistema Constitucional Tributario salientando que, na seara tributéria, a
atuacdo do legislador constitucional foi tamanha que ao legislador ordinario restou apenas
seguir os mandamentos constitucionais.

Para fins deste estudo, considera-se mais adequado tratar que a matéria tributaria na
Constituicao Federal da Republica Federativa do Brasil constitui-se em um sistema juridico
dependente do Sistema Constitucional, ao qual atribui-se a nomenclatura de Sistema
Constitucional Tributério.

Ademais, a propria constitui¢do ndo s regula a matéria tributaria, como também serve,
como ja defendido, de viés para orientar para todo o sistema tributario. Nesse aspecto, Edvaldo
Brito, lecionando sobre o Sistema Tributério, disserta que “a constitui¢do ¢ o fundamento de
validez de todas as outras formas; ¢ hierarquicamente superior a lei complementar e a lei
organica de cada tributo” 1,

E certo que, em se tratando de matéria tributaria, o legislador constitucional realmente
foi extenso em disposicdo na Carta Magna, e ndo poderia ser de outra forma, sendo a
Constituicao de 1988 uma carta analitica, a pormenorizagao da forma de arrecadacdo de receitas
pelo Estado era essencial dada a ja evidenciada importancia da relac¢do juridico tributaria para
o Estado.

Desta maneira, no bojo do referido diploma legal, encontram-se, além das normas de

orientacdo geral da matéria tributdria, a reparticdio de competéncia, o direcionamento

18 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de incidéncia Tributaria. 6 edi¢do, 5* Tiragem. Sdo Paulo: Malheiros, 2002,
p. 21.
19 BRITO, Edvaldo. Direito Tributario: imposto, tributos sinalagmaticos, contribui¢ées, precos e tarifas,

empréstimo compulsorio. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 18.
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mandamental ao legislador infraconstitucional sobre a forma e as matérias que devem ser
objetos da legislacdo ordinéria ou complementar e os Direitos Fundamentais do contribuinte
em matéria tributaria. Pode-se afirmar, entdo, que o nucleo mandamental do Direito Tributario
Brasileiro se encontra enraizado na Constituicdo Federal. Por este corolario, tem-se, entdo, que
no direito brasileiro existe um Sistema Constitucional Tributario.

Assim, o Sistema Constitucional Tributario Brasileiro pode ser entendido como o
conjunto de disposic¢des juridicas presentes na Constituigdo Federal de 1988 que versem sobre
a matéria tributdria. Tal Sistema tem a funcdo de orientar e disciplinar todas as demais
legislacdes infraconstitucionais referentes a matéria tributaria sob pena ao legislador ordinario,

em caso de descumprimento, incorrer em patente inconstitucionalidade.

2.4 POTESTADE TRIBUTARIA

Nesse momento, ja se permite aferir que dentre as disposi¢des do Sistema Constitucional
Tributério, efetuou-se a delimitagdo dos fatos humanos que seriam objetos da incidéncia
tributaria, realizando, inclusive, sua distribuicdo entre os entes federativos. Como visto, a
relacdo juridico tributaria € o principal subsidio financeiro para que o Estado efetue o dispéndio
de haveres monetarios no cumprimento de suas finalidades, bem como a submissao, ndo so as
normas do Estado, como também a relacdo juridico tributéria ¢ imposta ao cidadao.

A submissdo do cidaddo a relacdo juridico-tributaria deriva, em esséncia, do exercicio
da soberania Estatal. Coadunando com o pensamento exposto, Edvaldo Brito leciona que “o
Poder Tributario ¢ um atributo da soberania do Estado, porque consiste na faculdade de
estabelecer, as regras de transferéncia patrimonial compulséria, do individuo para a
coletividade™?’.

Na medida em que o Poder Tributario deriva do exercicio da soberania Estatal, assim,
somente pode ser exercido em sede de poder constituinte originério, pois, na elaboracdo da
Constituicao, o legislador ndo enfrenta qualquer 6bice ou impedimento a atividade legislativa.

Neste arrimo, posta a vigéncia de uma carta constitucional, o Poder Tributdrio ndo mais
¢ possivel de ser utilizado pelo legislador ordinario, pois, a Carta Constitucional estabelece as

«

competéncias tributdrias que, ainda nas licdes de Edvaldo Brito, se caracterizam como “a

legitimidade da faculdade de agir de uma entidade intraestatal, no campo das atribui¢des

20 BRITO, Edvaldo. Capacidade Contributiva. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva. Cadernos de Pesquisas
Tributarias, Sao Paulo: Resenha Tributaria, 1989, p. 321.
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tributdrias, na medida do poder que lhe assina a ordenacao juridica estatal plasmada pelo poder
tributario™?!.

Dito isto, uma vez elaborada a Carta Magna, o Estado s6 pode utilizar da competéncia
tributaria nos exatos limites delineados pelo legislador constitucional. Isto porque tais limites
também foram tracados pelo exercicio do poder constituinte originario que, do mesmo modo
que instituiu e legitimou a imposicao tributaria, delimitou sua atuacdo através da imposi¢ao das
Limitacdes ao Poder de Tributar.

Aliomar Baleeiro, dissertando sobre o Sistema Tributario Brasileiro, pontuou que “o
sistema tributario movimenta-se sobre complexa aparelhagem de freios e amortecedores, que
limitam o excesso acaso detrimentosos a economia e a preservagdo do regime e dos direitos
individuais™??,

Continua o mesmo autor aduzindo que “a defesa do sistema tributdrio e do préprio

regime politico do pais processa-se por um conjunto de limitagdes ao poder ativo de tributar’?3,
Por fim, Baleeiro conclui que “Em regra geral, essas limitagdes se enderecam ao poder ativo de
tributar’?4.
Edvaldo Brito, na mesma esteira, lecionando sobre as Limitagdes ao Poder de Tributar,
disserta que "[...] essas disposi¢cdes tomam no corpo dessa ordenacao juridica estatal a forma de
principio garantia toda vez que nela forem inseridas com evidente grau de abstracdo visando
instituir para o particular direitos e garantias a cujo respeito vinculam-se todos os entes politicos
e administrativos do Estado"%.

Assim, o Sistema Constitucional Tributério, da mesma forma que estipulou a imposi¢ao
tributdria, elencou, em seu bojo normativo, o conjunto de principios que serve de garantia ao

contribuinte para a limitacdo a atuagdo do Estado no exercicio da potestade tributaria.

2.5 REGRAS DE TRIBUTACAO X PRINCIPIOS TRIBUTARIOS

Torna-se evidente, ante o exposto, que dentre os institutos presentes no Sistema
Constitucional Tributario, merece especial destaque, para fins deste estudo, os principios

tributdrios, uma vez que, sera pelo estudo da identidade logica dos principios integrantes do

2L BRITO, Edvaldo. Capacidade Contributiva. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva. Cadernos de Pesquisas
Tributarias, Sao Paulo: Resenha Tributaria, 1989, p. 322.
22 BALEEIRO, Aliomar. Limitacdes Constitucionais ao Poder de Tributar. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2001, p 2.
2 Ibidem.
24 Ibidem.
25 BRITO, op. cit., p. 324.
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conjunto de identidade dos tributos, e dos principios integrante do conjunto de identidade das
contribuigdes, que se busca delimitar a natureza juridica desse instituto.

Nesta seara, ¢ importante averiguar que os principios tributdrios muitas vezes sao
confundidos com regras de tributacdo a despeito de sua real natureza juridica. Tal ponto pode
ser observado quando Edvaldo Brito traz que muitas vezes normas principios tém sido
confundidos com técnicas de tributagcdo. Segundo Brito "esta situacdo decorre do fato de que
existem sistemas juridicos nos quais os principios consagrados com tais no nosso, neles sao
meras técnicas tributarias'?®. Assim, também em matéria tributaria, a defini¢do de norma regra
€ norma principio se faz necessaria para a precisdo do estudo. Nesse sentido, ¢ preciso definir
o que ¢ regra de tributacdo e o que ¢ principio dentro do Sistema Juridico Tributério Brasileiro.

A confusdo acerca dos dois institutos juridicos ndo ¢ matéria nova ou pacificada no
Direito. Ao contrario: diversos juristas ja se debrugaram sobre o tema, tamanha ¢ a importancia
da distingdo, que Robert Alexy dissertou que "para la teoria de los derechos fundamentales, la
mas importante es la distincion entre reglas y principios. Ella constituye la base de la
fundamentacion iusfundamental y es una clave para la solucion de problemas centrales de la
dogmatica de los derechos fundamentales"?’.

Desta sorte, as Limitagdes Constitucionais ao Poder de Tributar sdo efetivos direitos
fundamentais do cidaddo. O contribuinte possui através das postulagdes constitucionais que
limitam a atuagcdo do Estado na constricdo de seu patrimdnio, direitos subjetivos que sdo,
inclusive, oponiveis erga omnes caso preciso. Nesses termos, € necessario tracar o conceito de
principios e regras e delimitar suas especificidades para que se possa efetuar o enquadramento
preciso das Contribui¢des no Sistema Constitucional Tributario Brasileiro.

Destarte, Roque Antonio Carrazza conceitua que o principio juridico "¢ um enunciado
logico, ocupa posi¢cdo de preeminéncia nos vastos quadrantes do Direito e, por isso mesmo,
vincula, de modo inexoréavel, o entendimento e a aplicacdo das normas juridicas que com ele se
conectam"?%,

Celso Anténio Bandeira de Mello, por sua vez, conceitua principio como o

“mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposi¢ao fundamental que se

26 BRITO, Edvaldo. Aspectos Constitucionais da Tributagdo In: MARTINS, Ives Gandra da Silva. As vertentes
do Direito Constitucional Contemporéneo. Rio de Janeiro: America Juridica, 2002, p. 641.
27 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Madrid: Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, 2002, p. 81.
28 CARRAZZA, Antonio Roque. Curso de Direito Constitucional Tributario. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros.
2010, p. 44-45.
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irradia sobre diferentes normas, compondo-lhes o espirito e servindo de critério para exata
compreenséo e inteligéncia’™?’,

Para o mesmo autor, violar um principio ¢ muito mais grave que transgredir uma norma.
Celso de Mello pontua que a desatengdo ao principio "implica ofensa ndo apenas a um
especifico mandamento obrigatorio, mas a todo o sistema de comandos. E a mais grave forma
de ilegalidade ou inconstitucionalidade"3°.

Pode-se verificar, segundo os autores citados, que o principio possui um alto grau de
generalizacdo, € abstrato, e serve para direcionar todo sistema como as condutas deveriam ser
seguidas. Dessa forma, os principios podem ser entendidos como o nucleo l6gico de um
sistema.

No sistema juridico, os principios devem ser interpretados como a propria “vontade do
sistema”. Uma norma, ao ser editada e integrada ao sistema juridico, ultrapassa a men legis que
vigorava a época de sua criacdo e passa a efetuar seu significado e regulacdo, de acordo com a
sua interacdo com as demais normas componentes do sistema.

O legislador, ao criar um mandamento juridico, tem uma motivacdo humana na sua
realizacdo. Contudo, a norma, ao passar a integrar um sistema juridico, desprende-se das
convic¢des humanas de sua elaborag@o para reger-se de acordo com o sistema a que se integra.
Esse sistema, por consectério, é direcionado por seus principios. E por este fundamento que a
norma, em caso de ambiguidade, deve primordialmente orientar-se pela interpretacio sistémica
e conformagao constitucional.

O legislador, ao editar uma norma juridica e est4 vindo a ser integrada como vigente em
um sistema, em caso de qualquer esclarecimento sobre suas disposi¢des, ndo lhe € possibilitado
esclarecer diretamente o que quis dizer sobre a referida norma, a ndo ser, por outra edi¢do
legislativa. Com isso, demonstra-se que a norma passa a ter seu real significado quando
integrada ao sistema juridico a que pertence. O sistema, como ser ficto e imaterial, ndo tem
vontade, contudo, utilizamos a expressao “vontade do sistema” para designar o que realmente
a norma juridica visa regular com sua vigéncia no sistema juridico.

Por esta razao, Celso Antonio Bandeira de Melo advertiu sobre a gravidade de se infligir
um principio. Para o referido autor, a violagdo de um principio vai muito além do simples
descumprimento de uma obrigacdo, quando ¢ violado um principio, viola-se a propria “vontade

do sistema”. Assim, transgride-se o que efetivamente os mandamentos do sistema a que

29 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 27a ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010,
p.- 53.
30 Ibidem, p. 53.
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pertence a norma juridica deveria regular, agride-se, portanto, todo o sistema a que ele suplanta
como nucleo mandamental.

Nesta senda, superado a apresentacdo conceitual de principios, ¢ necessario tracar a
nocao de regra. Para Canotilho, as regras sdo normas que “prescrevem imperativamente uma
exigéncia (impdem, permitem ou proibem) que € ou ndo é cumprida™!. Edvaldo Brito, também
lecionando sobre o conceito de regra, em especial para o direito tributario, postula que “técnica
de tributacdo ¢ a regra destinada a disciplinar, em cada espécie de imposicdo, a apuracdo do
quanto devido™32.

A regra juridica ¢ a propria prescricdo de conduta. A conduta do individuo, ou de
qualquer das pessoas ficticias criadas pelo direito deve ser regulada. Com isso, entende-se que
a regra juridica € a prescri¢do concreta, positiva ou impeditiva da conduta segundo o direito.
Nesse passo, pode-se aduzir que a regra juridica incide sobre um ato ou fato juridico, enquanto
o principio incide sobre a orienta¢do de todo o sistema juridico.

Dissertando sobre a distingdo entre principio e regra Canotilho salienta que as diferencas
entre os institutos residem uma vez que os “principios sdo normas juridicas impositivas de uma
optimizagdo, compativeis com varios graus de concretizacdo, consoante os condicionalismos
facticos e juridicos™*3. Nessa linha, Canotilho continua defendendo que *’as regras sdo normas
que prescrevem imperativamente uma exigéncia (impdem, permitem ou proibem) que ¢ ou nao
¢ cumprida (nos termos de Dworkin: applicable in all-or-nothing fashion)’**.

Para Canotilho, os principios comportam generaliza¢cdes que sdo especificados a cada
caso concreto que ¢ utilizado, enquanto as regras sdo prescri¢des efetivas de condutas que visam
impor, permitir ou proibir determinada pratica. No mesmo contexto, o referido autor ainda
salienta que “a convivéncia dos principios ¢ conflitual (Zagrebelsky), a convivéncia de regras
¢ antindmica™>,

Isto posto, realga o autor que em uma mesma situagdo fatica, dois principios podem
visar regular a mesma situacdo, enquanto, que em se tratando de regras, tal situagdo ndo pode

ser verificada, uma vez que, para cada situagdo concreta, apenas uma norma regra pode ser

aplicada. Canotilho, continua salientando que os principios ao constituirem “exigéncias de

31 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constitui¢fio. 7. ed. Coimbra:
Livraria Almedina, 2003, p. 1161.
32 BRITO, Edvaldo. Aspectos Constitucionais da Tributagdo In: MARTINS, Ives Gandra da Silva. As vertentes
do Direito Constitucional Contemporéneo. Rio de Janeiro: America Juridica, 2002. p. 641.
33 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constitui¢fio. 7. ed. Coimbra:
Livraria Almedina, 2003, p. 1161.
34 Ibidem, p. 1161.
35 Ibidem, p. 1161.
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optimizagdo, permitem o balanceamento de valores e interesses (ndo obedecem, como as regras,
a "logica do tudo ou nada"), consoante o seu peso e a ponderagdo de outros principios
eventualmente conflitantesS. Por sua vez, o mesmo autor salienta que em contrapartida, « as
regras ndo deixam espaco para qualquer outra solug¢do, pois se uma regra vale (tem validade)
deve cumprir-se na exacta medida das suas prescrigdes, nem mais nem menos™’.

Por fim, leciona o mesmo autor que “em caso de conflito entre principios, estes podem
ser objeto de ponderacdo e da harmonizagdo, pois eles contém apenas ‘exigéncias’ ou standards
que, em ‘primeira linha’ (prima facie), devem ser realizados; as regras contém ‘fixacdes
normativas’ definitivas, sendo insustentavel a validade simultanea de regras contraditorias™®.
Assim, pela distingdo analisada, enquanto os principios servem de orientacdo para todo o
sistema juridico definindo suas diretrizes essenciais, as regras servem como prescri¢do de
condutas aplicaveis sobre fatos ou atos juridicos concretos.

Diante do exposto, torna-se factivel, a titulo de exemplo, a percep¢do de que as
regulacdes em matéria tributaria, tais como a definicdo de uma hipdtese de incidéncia, aliquota,
base de calculo ou forma de lancamento de um tributo sdo espécies de regras de tributacdo,
enquanto que, a definicgdo em sede constitucional da delimitagdo de competéncia para
instituicdo tributdria ou, at¢é mesmo, a propria previsdo de obrigatoriedade legal para a
imposi¢ao tributaria sdo principios, uma vez que se destinam a orientar todo o Sistema Juridico
Tributério.

Nesse passo, ¢ evidente que as Limitagdes ao Poder de Tributar, em sua maioria*®, sio

principios tributarios que se destinam a orientar todo o Sistema Juridico no sentido de preservar

direitos fundamentais do contribuinte.
2.6 OS PRINCIPIOS TRIBUTARIOS NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Nesta seara, o mesmo Sistema Constitucional Tributdrio que instituiu a potestade

tributdria incluiu as limitagdes a atuagdo do Estado no patrimonio do contribuinte. A

36 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constitui¢fio. 7. ed. Coimbra:
Livraria Almedina, 2003, p. 1161.
37 Ibidem, p. 1161.
3% Ibidem, p. 1161.
39 Adverte-se, consoante o disposto no Cap. II, que Misabel Derzi e Aliomar Baleeiro consideram a imunidade
tributaria como Limitagdo Constitucional ao Poder de Tributar, contudo, salientam que imunidade ndo € principio.
Para os referidos autores, ¢ a maioria da doutrina, a imunidade tributaria ¢ regra constitucional que efetua uma
limita¢do constitucional ao poder de tributar todavia, a imunidade, nas licdes de Baleeiro "representa ainda uma
consequéncia expressa ou implicita (se necessario) de um principio. (BALEEIRO, Aliomar. Limitacdes
Constitucionais ao Poder de Tributar. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2001, p. 233).
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Constituicao Federal de 1988 consagrou, em seu texto normativo, o conjunto de principios que
viriam a nortear as diretrizes do Sistema Tributario Nacional efetivando a Limita¢do o Poder
de Tributar do Estado e assegurando Direitos e Garantias minimas ao contribuinte, as quais
gozam de status de direitos fundamentais.

Tais principios sdo: reparti¢do de competéncia intra estatal; a estrita legalidade e seus
desdobramentos; a isonomia; a observancia da capacidade contributiva; o ndo confisco; a
garantia da unidade econdmica e social; a imunidade tributaria, como regra constitucional que
limita a atuag@o estatal; a irretroatividade da lei tributdria; a anterioridade, via de regra
subdividida em anterioridade nonagesimal e anualidade ou anterioridade propriamente dita; a
tipicidade; a liberdade de trafego e pedagio; e, por fim, o principio da ndo cumulatividade.

A Constituigdo Federal aduziu por interpretagdo teleoldégica em seu artigo quinto,
pardgrafo segundo, que os Direitos e Garantias Fundamentais do cidaddo ndo se resumem
apenas aos descritos de forma taxativa no referido artigo, mas também os demais direitos
pontuados na Carta Magna que atuem como forma de instituir garantias ao cidaddo face ao
cumprimento das prestagdes positivas ou negativas impostas ao Estado e que coadunam com
as dimensdes de direitos fundamentais nela incorporados.

Defende-se, entdo, que os direitos veiculados nos Principios Constitucionais Tributarios
revestem-se como direitos fundamentais do cidaddo, uma vez que estipulam evidentes
limita¢des a atuagdo do Estado na atividade da construg@o patrimonial realizada pela excegao.

Aliomar Baleeiro dissertou que “a defesa do sistema tributario e do proprio regime
politico do pais processa-se por um conjunto de limitagdes ao poder ativo de tributar*.

Celso Ribeiro de Bastos, na mesma linha, exprime que as Limitacdes Constitucionais
ao Poder de tributar sdo as normas "constantes da Constituicdo que, em vez de conferir
competéncias positivas para tributar, cifram-se a fazer justamente o contrério, a proibir que
determinadas situagdes por elas descritas sejam colhidas pela forga tributaria do Estado"*!.

Ainda no presente contexto, o0 mesmo autor conclui aduzindo que “pode-se dizer que as
limitagcdes constitucionais ao poder de tributar colaboram para a fixacdo do campo de
competéncia das pessoas de direito publico com capacidade politica, no que diz respeito a

cria¢do de tributos™?.

40 BALEEIRO, Aliomar. Limita¢des Constitucionais ao Poder de Tributar. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2001, p. 02.
41 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Financeiro e de Direito Tributario. 1a ed. Sdo Paulo: Saraiva,
1991, p. 129.
42 Ibidem, p. 129.
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Marco Aurélio Greco, por sua vez, pontuou que as Limitagdes Constitucionais ao Poder
de Tributar tém funcdo negativa, condicionando o exercicio do poder de tributar, e
correspondem a barreiras que ndo podem ser ultrapassadas pelo legislador, ou seja, apontam
para algo que quer ndo quer atingido pela tributacdo e, portanto, protegido. Sintetiza aduzindo
que, enquanto os principios indicam um caminho a seguir, as limitagdes nos dizem para onde
ndo seguir.*

Pode-se dizer, portanto, que o legislador atuou de forma a proporcionar ao contribuinte
meios de contestar atitudes arbitrarias e desarrazoadas do Estado na atividade arrecadatoria. A
instituicdo de rigidos principios tributdrios voltados a restringir a atuacdo do Estado,
proporcionou ao cidaddo, o pleno conhecimento dos limites da exacdo e a possibilidade de
contestar sempre que houver excesso.

Neste momento, faz-se necessdrio tecer a apresentacdo, ainda que conceitual, dos
principios constitucionais em matéria tributaria, uma vez que seu entendimento desencadeara
na plena elucida¢do das Limitagdes Constitucionais ao Poder de Tributar. Do rol de principios
a serem estudados, a legalidade, sem duvida alguma, apresenta-se como um dos mais
importantes meios de defesa do contribuinte em face a exagao.

O referido principio, ndo s6 impede o Estado de efetivar uma cobranca de natureza
tributaria por mera liberalidade em desacordo com o formalismo da atuagdo legislativa, como
também, ao consagrar as anterioridades, de exercicio e nonagesimal, oferta ao contribuinte a
oportunidade ndo ser surpreendido por uma institui¢ao tributaria de forma imediata, garantindo
a perspectiva de planejamento e preparacao para o adimplemento da obrigagao.

Baleeiro, discorre sobre a legalidade '"como principio necessario a institui¢do e
majoragdo de tributos, tanto do ponto de vista formal, como do ponto de vista material,
determinagdo conceitual especifica, dada pela lei aos aspectos substanciais do tributo"*4. Sacha
Calmon, por sua vez, aduz que “o principio da legalidade significa que a tributacdo deve ser
decidida nao pelo chefe de governo, mas pelos representantes do povo, livremente eleitos para
fazer leis claras™.

E, por meio da observéncia estrita do principio da legalidade, que o Estado ndo pode,

ao bel prazer do governante, instituir exa¢des desarrazoadas e em desacordo com os direitos do

4 GRECO, Marco Aurélio. Imunidade Tributaria In: MARTINS, Ives Gandra da Silva. Imunidades
Tributarias, Sao Paulo, Centro de Extensao Universitaria. ed. RT, 1988, p. 710.
4 BALEEIRO, Aliomar. Limita¢des Constitucionais ao Poder de Tributar. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2001, p. 47.
4 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 11. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2010, p. 173.
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contribuinte. A legalidade assegura que a imposi¢ao tributaria seja realizada mediante a edi¢ao
de uma norma, devidamente tramitada nos 6rgdos competentes do Poder Legislativo, em
conformidade com o Sistema Juridico vigente e, também, possuindo, salvo excegdes, sua
vigéncia diferida, em consonancia com os ditames das anterioridades veiculadas de forma
impositiva, na redagao legislativa em matéria tributaria.

Pela estrita reparticdo das competéncias tributarias, o legislador constituinte
proporcionou ao cidaddo o direito de discutir a matéria da exagcdo emanada de autoridade
incompetente, preservando-o de qualquer cobranga excessiva ou cumulativa em uma mesma
atividade econdmica.

Uma discussao surge acerca da terminologia competéncia tributaria e poder de tributar
quando utilizadas na discrimina¢do de competéncias para a institui¢do de tributos. O poder de
tributar, como ja dissertado, ¢ o atribuido, com escopo na soberania nacional, ao constituinte
originario para efetuar a imposi¢do tributario dentro de um Estado de Direito, ndo tendo
nenhuma submissdo ou restri¢do legal. A competéncia tributaria ¢ a atribuicdo, deferida pela
Constituicdo Federal, para que cada ente federativo tribute a atividade econémica que a Carta
Magna lhe outorgou a competéncia.

Nao se pode, entdo, confundir os institutos: enquanto o poder de tributar é pleno e ¢é
realizado no proprio exercicio da atividade legislativa constitucional, a competéncia tributaria
¢ decorrente da permissdo constitucional para instituir tributos obedecidos as formas estipuladas
na Carta Magna.

Nesse contexto, Roque Antonio Carrazza aponta que “no Brasil, por for¢a de uma série
de disposicdes constitucionais, ndo ha falar em poder tributério (incontrastavel, absoluto), mas
tdo somente, em competéncia tributaria (regrada, disciplinada pelo Direito)’**.

Assim, ao contribuinte ¢ assegurado contestar a exagdo instituida por autoridade
incompetente. Permite-se, portanto, que o cidaddo conteste a imposi¢ao tributaria com base na
competéncia ou nao do ente federativo em expedir a norma tributéaria e ndo no Direito do Estado
em cobrar tributos, que, como ja dissertado, decorre do proprio principio da soberania nacional.

O legislador constitucional, no rol das Limitacdes ao Poder de Tributar, também
estabeleceu a isonomia e a capacidade contributiva como principios constitucionais
orientadores do Sistema Tributario Nacional. Nestes principios, visou o legislador preservar o

contribuinte de situagdes discrepantes ante uma mesma realidade econdémica, bem como,

46 CARRAZZA, Antonio Roque. Curso de Direito Constitucional Tributario. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2010.p 511.
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proporcionar a realizagdo de uma justiga tributdria ao instituir a arrecadagdo seguindo um ideal
de gradacdo econdmica do contribuinte.

Edvaldo Brito, seguindo as ligdes de Aliomar Baleeiro, em magistério sobre a
capacidade contributiva, conceituou-a como "o coroldrio do principio da isonomia, visto que
este importa igual imposi¢ao para idéntica capacidade contributiva e pressupde - sempre, por
parte do legislador ordinario, uma igualdade de situagdes."*".

Nessa linha, a Constitui¢do Federal visou tratar de maneira equanime o contribuinte na
mesma situacdo econdmica e, em situagcdes de desigualdade, havendo a possibilidade de
gradagdo econOmica, cobrar aspectos quantitativos maiores de contribuintes com maior
capacidade econdmica. A capacidade contributiva ¢ o meio, posto em favor do legislador, para
perseguir a justica tributaria.

Pelo Principio do Nao Confisco, buscou o legislador constitucional garantir que
nenhuma cobranga tributaria possa tornar inviavel a realizacdo de uma atividade econdmica
pelo contribuinte ou expropriar definitivamente o seu patrimonio.

O ndo confisco aplica-se, ndo s6 a imposicdo tributdria principal, mas também as
sancdes pecunidrias decorrente do descumprimento das obrigagdes acessorias. Pelo referido
principio, nenhuma obrigacdo tributdria pode inviabilizar a realizacdo de uma atividade
econdmica. Novamente, Misabel Derzi, em nota, disserta que “A Constituicdo Federal, no
capitulo do Sistema Tributdrio Nacional, art. 150, IV, veda aos entes politicos da Federagao
utilizar tributo com efeito de confisco™?.

Continua ainda, a mesma autora, salientando que esse “principio ¢ alinhado pela Carta
Magna entre aqueles que configuram 'Limitagdes ao Poder de Tributar' (Segdo II, art. 150). E
norma de restri¢ao, enderecada primacialmente ao legislador, o qual, ao instituir tributos, devera
gradué-los sem expropriar™.

Ante o exposto, percebe-se que o principio do ndo confisco ¢ direcionado a limitar a
atividade legislativa na estipulagdo dos aspectos quantitativos da imposicao tributaria. Ressalta-
se, que o principio do ndo confisco deve ser aplicado tanto na redacdo legislativa que estipule

os aspectos quantitativos da obrigagao principal, quanto nas que estipulem o valor das sang¢des

pecunidrias decorrentes do descumprimento de alguma obrigagdo acessoria. Ao contribuinte,

47 BRITO, Edvaldo. Capacidade Contributiva. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva. Cadernos de Pesquisas
Tributarias, Sao Paulo: Resenha Tributaria, 1989, p. 324.
48 BALEEIRO, Aliomar. Limita¢des Constitucionais ao Poder de Tributar. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2001, p. 570.
4 Ibidem, p. 570.
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cabe demonstrar a natureza expropriatoria da obrigacao principal ou da multa decorrente do
descumprimento de alguma obrigacgdo acessoéria, invocar o principio e contestar a exagao.

Nao obstante, ¢ preciso tratar da imunidade tributaria. A imunidade ¢ a prépria
imposi¢ao negativa do poder de tributar que o legislador constitucional expressamente impoe
ao Estado. Dito isto, ¢ através da imunidade que o legislador garantiu a preservacdo de algumas
atividades pela limitacdo do proprio exercicio da atividade legislativa sobre as matérias por ela
abarcadas. A imunidade, portanto, atua como impeditivo para que o legislador sequer institua
a criacdo do tributo. O fato imune impede, por expressa disposi¢ao constitucional, a propria
cria¢do do tributo.

Quanto a irretroatividade da lei tributdria, enquanto principio constitucional, encontra-
se expressa no artigo 150, III, alinea “a”. Nos seus termos, ndo havera retroagdo da norma para
fatos ocorridos antes da sua vigéncia. A normativa preserva, assim, o direito adquirido, o ato
juridico perfeito e a coisa julgada, seguindo a diretriz constitucional prevista no artigo 5°,
XXXVI da Constitui¢do Federal de 1988. Em outras palavras, a lei abrangera fatos futuros, nao
podendo retroagir, quando tratar de aumento ou criagdo da obrigacdo principal da relacio
tributaria, tratando-se de significativa garantia constitucional ao contribuinte.

Embora a literalidade da norma trate de fatos geradores, em verdade a aplicabilidade do
principio se amplia também a vedagdo de que uma lei nova institua tributo sobre fato gerador
pretérito, vez que a €poca, ndo se tratava de fato gerador propriamente dito. A vedacdo abrange,
assim, tanto o agente fiscal ao executar a norma, quanto o legislador.’® O artigo 150 também
dispde, em seu inciso V, sobre a liberdade de trafego, como componente do Sistema Tributario
Nacional previsto pelo legislador originario. Segundo ele, os entes federativos nao podem, em
circunstancias normais, impor, através da tributagdo, limitagdes de transito de pessoas ou bem,
restando ressalvada a cobranga de pedagio.!

O principio da anterioridade, por sua vez, almeja resguardar seguranca juridica e a ndo
surpresa do contribuinte na majoracdo ou criagao de novos tributos. Segundo o artigo 150, III,
b, da Constituicdo Federal, via de regra, ndo podera ser cobrado ou majorado tributo no mesmo
exercicio financeiro em que for feita a publicagdo da lei que o determine. Em conformidade
com o disposto na Magna Carta em seus artigos 150, § 2, e 148, I, as excegdes a essa regra sao:

o Imposto sobre Importagdo, o Imposto sobre Exportacdo, o Imposto sobre Produtos

50 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. ed. 23. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. p. 143-144.
51 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario. ed. 7. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 104.
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Importados, o Imposto sobre Operacdes Financeiras e o imposto extraordinario, bem como os
empréstimos compulsorios.

Ocorre, contudo, que a referida previsdo ndo se confunde com o Principio da
Anualidade, presente nas constituicdes de 1946 e 1967, hoje em dia inexistente no direito
brasileiro. Segundo essa diretriz orgamentaria, a eficacia das leis tributérias estava condicionada
a prévia previsdo orcamentaria anual, configurando-se como uma substancial limitagdo ao
poder de tributar.>?

Referido principio foi subdividido em virtude da Emenda Constitucional n® 42, de 2003,
vez que, com a alteracdo constitucional, ao acrescentar a alinea c, ao artigo 150 da Constitui¢ao
Federal, determinou-se, como regra, que o tributo ndo podera ser cobrado no prazo de noventa
dias depois da data de sua publicacdo, recebendo, por isso, a denominacdo de “Anterioridade
Nonagesimal” ou “Principio da Noventena”.

Sua criagdo foi uma tentativa de evitar que tributos majorados ou criados de outubro a
dezembro do ano corrente pudessem ser exigiveis de forma abrupta. Permite, assim, que o
contribuinte ndo seja surpreendido com a cobranga imediata de tributos, ainda que obedecendo
ao principio da anterioridade geral. O referido principio se filia, ainda, as contribui¢des sociais
destinadas ao financiamento da seguridade social, vez que s6 poderdo ser cobradas no prazo de
noventa dias, apds a sua publicacdo, conforme disposto no artigo 195, § 6, da Constitui¢ao
Federal de 1988.

Por outro lado, sdo excegdes ao referido principio, os empréstimos compulsorios, o
imposto de importagdo, o imposto de exportagdo, o imposto sobre produtos industrializados, o
imposto sobre operagdes financeiras e os impostos extraordinarios e as Contribuigdes de
intervengdo no dominio econdmico incidentes sobre petroleo, gas natural e afins amplamente
conhencida como CIDE - Combustiveis.

Trata-se, ainda, de principio constitucional componente do Sistema Tributario Nacional,
o principio da uniformidade geogréfica. Decorrente do artigo 151, I, do supramencionado
dispositivo, ¢ vedado a Unido a criagdo de tributos de forma ndo uniforme ao longo do territério
federativo, impossibilitando assim, a predile¢do ou distingdo de certos estados ou municipios
em detrimento a outros, estando pautado na compreensao de isonomia tributdria.

A garantia da uniformidade geografica ¢ que baliza a rela¢do entre os entes federativos.
¢ através dele, que visa o legislador constitucional proibir que o legislador ordinario efetue a

tributacdo ou o estabelecimento de isencdes de forma discrepante entre os entes federados. Em

52 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. ed. 30. S3o Paulo: Saraiva, 2019. p. 190.
43



relacdo a essa vedagdo, ficam ressalvados os casos em que a Unido promove incentivos, com
intuito de reduzir as disparidades entre regides da federacdo, tendo como principal exemplo no
territorio nacional a Zona Franca de Manaus.

Nessa esteira, ndo se pode deixar de salientar o principio da tipicidade. E, por intermédio
desse principio que o contribuinte tem o direito de saber todos os elementos componentes da
imposi¢ao da exag¢ao, tal qual o fato humano passivel de ser considerado uma exacao, a lei que
institui a base de calculo e a aliquota da cobranga, e a forma como esta ira ser procedida.

Importa ressaltar, também, que a Constituicdo Federal prevé, ainda, o principio da ndo
cumulatividade tributaria, em seus artigos 153, § 3°, II; 154, I; 155, § 2°, I; e 195, § 4°, § 12,
abrangendo o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos, o Imposto sobre Produtos
Industrializados, os impostos de competéncia residual, as contribuicdes para custeio da
seguridade social e as contribui¢des para seguridade social referentes a receita ou ao
faturamento.

Esta tultima aplicacdo teve como resultado a incidéncia do principio da ndo
cumulatividade sobre o Programa de Integracdo Social e a Contribui¢do para Financiamento da
Seguridade Social, conforme dispostos nas Leis n° 10.637/2002 e 10.833/2003. A ndo
cumulatividade prescreve, em verdade, técnica de célculo, segundo a qual se limita a incidéncia
de tributos sobre tributo, na analise da base de céalculo que sera aplicada para afericdo do
montante a ser pago. Busca-se, assim, desonerar o valor a ser pago de tributos em uma cadeia
produtiva, por meio do abatimento do valor do tributo devido em uma compensagdo de débitos
e créditos™.

Embora os principios apresentados sejam centrais na compreensao tributdria brasileira,
eles ndo sdo os unicos apresentados pela doutrina como principios constitucionais tributarios.
Em analise propria, Regina Helena Costa>* sustenta a existéncia do principio da praticabilidade
tributdria, da ndo obstancia do exercicio de direitos fundamentais por via da tributacao e da
generalidade da tributagdo, enquanto principios tributarios especificos presentes na
Constitui¢ao Federal.

Paulo de Barros Carvalho®®, por sua vez, considera como principios a tipologia
tributdria, a vinculatividade da tributacao, a territorialidade da tributagdo e a indelegabilidade
da competéncia tributaria. Diante dos principios destrinchados, percebe-se que estes,

efetivamente, caracterizam-se como direitos constitucionais postos a disposi¢do do contribuinte

53 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributirio. ed. 30. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. p. 199-200.
5% COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario. ed. 7. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 96-99.
5 CARVALHO, op. cit., p. 195-200.
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para balizar a atividade arrecadatoria do Estado, assegurando, com isso, a preservacao de
direitos basicos ao cidaddo na relacdo juridica incidentes sobre as prestagdes pecuniarias
compulsdrias, inclusive, as de natureza tributéria.

Os principios constitucionais, desse modo, sdo elementares a compreensao de limitacao
de poder de tributar, assim como ao proprio conceito e analise da natureza juridica do tributo.
O estudo dos principios tributarios, € o que permite concluir a existéncia sistematica do estatuto
do contribuinte no corpo do texto constitucional, reafirmado por reiterados entendimentos
jurisprudenciais.

Quando se dispde, por exemplo, das subespécies tributrias ¢ necessaria andlise
particularizada dos principios incidentes sobre elas, enquanto norteadores da compreensao das
referidas prestagdes pecunidrias compulsérias. O contrario também ¢ plausivel.
Consequentemente, o0 modo peculiar como os principios constitucionais interagem com as

Contribui¢des mostra-se essencial a conclusao destas como verbas nao tributarias.

2.7 ESTATUTO DO CONTRIBUINTE E SUA CONSOLIDACAO JURISPRUDENCIAL

Ultrapassada a apresentacdo conceitual do Sistema Constitucional Tributario e dos seus
respectivos principios. Insta, nesse momento, analisar os efeitos que tais principios emanam no
Sistema Tributdrio Nacional. O conjunto de principios tributarios, presentes na Constituicdo
Federal de 1988, ¢ considerado, pela doutrina e pela jurisprudéncia, como formador do Estatuto
do Contribuinte.

Edvaldo Brito, em magistério sobre o tema, ha muito j& defendia tal posicionamento
salientando que “o conjunto de principios constitucionais regentes da matéria tributaria prevista
na Constitui¢do Federal constituem-se em um efetivo Estatuto do Contribuinte™®. Os principios
constitucionais sdo, segundo o referido autor, principios garantias que se traduzem em direitos
subjetivos do contribuinte, que podem e devem ser invocados pelo contribuinte, contra a
Administragdo Publica, o juiz e até mesmo o proprio legislador quando violados”’.

Coadunando com o referido pensamento, Roque Antonio Carrazza defende que o
Estatuto do Contribuinte “impde limitacdes aos Poderes Publicos, inibindo-os de

desrespeitarem os direitos subjetivos das pessoas que devem pagar tributos™®,

56 BRITO, Edvaldo. Aspectos Constitucionais da Tributagdo In: MARTINS, Ives Gandra da Silva. As vertentes
do Direito Constitucional Contemporéneo. Rio de Janeiro: America Juridica, 2002, p. 642.
57 Ibidem.
8 CARRAZZA, Antonio Roque. Curso de Direito Constitucional Tributario. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2010. p. 445.
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Carrazza continua em sua explanagdo defendendo que “os direitos consagrados no art.
5°. do Diploma Magno s3o tdo ou mais relevantes do que os recebidos pela Unido, pelos
Estados, pelos Municipios e pelo Distrito Federal para instituir impostos, taxas e contribui¢ao
de melhoria™”.

O mesmo autor conclui seu pensamento salientado que sao “inconstitucionais as normas
juridicas que, a pretexto de exercitarem competéncias tributarias, impedirem ou tolherem o
pleno desfrute dos direitos publicos subjetivos dos contribuintes™®’.

Conforme ja salientado, os ditames do Estatuto do Contribuinte ndo sdo meros direitos
a disposi¢ao do cidadao, mas, defende-se, que devam ser considerados verdadeiros direitos
fundamentais do contribuinte. Ante a relevancia da relacgao juridico tributaria, tanto a imposi¢ao
tributaria, como os direitos subjetivos do contribuinte devem ser observados com extremo zelo
pelo Estado.

A Constituicao Federal de 1988 estabeleceu, no paragrafo segundo do artigo 5°, que os
Direitos e Garantias Fundamentais nao se limitavam apenas aos incisos ali evidenciados. Com
isso, a Carta Magna possibilitou que os demais direitos veiculados em principios e tratados que
ela assumisse, no decorrer do texto constitucional, quando se tratasse expressamente de
protecdo dos direitos do cidaddo, principalmente em face de uma atuacdo do Estado, pudesse
ser considerado como direitos fundamentais.

Nessa linha, ¢ nitido, que os direitos veiculados no Estatuto do Contribuinte perfazem-
se, de direitos fundamentais, uma vez que visavam sedimentar garantias ao cidaddo em
detrimento de atuacdes desarrazoadas ou ilegais efetuadas pelo Estado. O Estatuto do
Contribuinte ¢ a expressao consolidada dos principios e regras vigentes nas Limitagdes ao Poder
de Tributar do Estado, postas, efetivamente, a favor do contribuinte como forma de contestar a
exacao.

Assim, defende-se que o Estatuto do Contribuinte seja, efetivamente, considerado como
direitos fundamentais de primeira dimensdo, posto que resulta na institui¢do de mecanismos
que visam resguardar o cidadao de atitudes coercitivas e de natureza expropriatoria realizado
pelo Estado, ou seja, assegura direitos de liberdade do contribuinte em face da atividade
arrecadatoria realizada pelo fisco.

Diante disto, pode-se considerar o Estatuto do Contribuinte como o viés maximo de

protecdo do cidadao em face de atitudes constritiva irregulares de seu patrimonio pelo exercicio

%9 Tbidem, p 443.
60 Ibidem, p. 443.
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da atividade tributdria do Estado, que pode (e deve) ser arguida pelo contribuinte em face a
qualquer atividade lesiva a seu patrimdnio praticado em desacordo com o disposto nos
mandamentos da Constitui¢cao Federal.

A jurisprudéncia brasileira, nesse sentido, j& vem reconhecendo e consolidando o
entendimento, em consondncia com o exposto, que o conjunto de principios tributdrios
presentes na Constituicdo Federal de 1988 sdo efetivos direitos fundamentais do contribuinte,
bem como se constituem, quando integrados, no Estatuto do Contribuinte.

Nessa esteira, o Supremo Tribunal Federal, ao julgar a Medida Cautelar em sede de
Ac¢do Declaratéria de Inconstitucionalidade n. 2551 do estado de Minas Gerais®!, que teve por
objeto o valor e a incidéncia da Taxa de expediente sobre as sociedades de seguradoras,
reconheceu a existéncia da necessaria correlagdo entre o valor cobrado pela Administragao
Publica e o servico utilizado ou posto a utilizagdo para o contribuinte, culminando, assim, com
a aplicabilidade do Principio da Proporcionalidade e do Nao Confisco ao caso concreto, e,
afastando a incidéncia da referida taxa.

Entretanto, de interesse para o presente estudo, ¢ que por intermédio da referida atuacdo
jurisprudencial, o pleno do Supremo Tribunal Federal passou a reconhecer que os principios
tributarios, veiculados em sede constitucional, sdo efetivos direitos do contribuinte, declarando
que o Estado ndo pode legislar abusivamente em desrespeito as normas constitucionais.

Em outro julgado, agora em 2012, o Supremo Tribunal Federal ao julgar o Agravo de
Instrumento n. 763898%2, de Relatoria do Ministro Gilmar Mendes, que teve por objeto a
incidéncia da Contribui¢do Social Sobre o Lucro Liquido em institui¢des financeiras, inadmitiu
o Recurso Extraordinério suplantado na tese da aplicabilidade da capacidade contributiva e da
isonomia ao caso concreto ali discutido. Contudo, a importancia do referido julgado reside no
fato de que através do acérdao, foi solidificada a tese de que os principios esculpidos no Estatuto
do Contribuinte equiparam-se a Direitos e Garantias Fundamentais do cidadao.

Nesse tom, ambos os julgados demonstram o reconhecimento pela jurisprudéncia
brasileira, que através de acordaos da mais alta corte jurisdicional patria, o Supremo Tribunal
Federal, vém declarando a existéncia e efetividade do Estatuto do Contribuinte ha mais de dez

anos. Ademais, equipara seus mandamentos legais como direitos fundamentais do cidadao,

61 BRASIL., Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n°2551 MG. Tribunal Pleno.
Relator Ministro Celso de Mello. Brasilia. Diario de Justiga 22 ago 2006.
62 BRASIL., Supremo Tribunal Federal. Agravo de Instrumento n°. 763898. Tribunal Pleno. Relator Ministro
Gilmar Mendes. Brasilia. Diario de Justiga 23 mar 2012.
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podendo (e devendo) ser invocados sempre que encontrarem-se descumpridos no exercicio da
atividade arrecadatoria realizada pelo Estado.

Desse modo, na mesma medida em que o Legislador Originario cria as exacdes de
natureza tributaria, imediatamente, ele institui diretrizes gerais e abstratas que as limitam, em
protecdo aos direitos fundamentais do cidaddao, na medida em que reconhece a grandeza do
Estado em face do individuo. E decididamente uma contrapartida vinculada ao Contrato Social,
uma vez que, ainda que os individuos em coletividade restrinjam seus direitos, a fim de
resguardar a harmonia, sob a égide de um Estado, este também se submete a um corpo
normativo eivado de direitos fundamentais positivos e negativos.

A Constituicao Federal, portanto, ¢ dotada dos principais elementos responsaveis por
arcar com os custos do Estado, na forma dos tributos, mas ndo se limita a eles, constituindo
verdadeiro arcabouco normativo complexo, posteriormente denominado de Sistema
Constitucional Tributério.

Ocorre que, como se depura, inclusive, dos julgados supramencionados, os
entendimentos sobre referido sistema ndo sdo pacificos. A constru¢do normativa dos recursos
destinados a manutencdo e efetivagdo do Estado de Bem Estar Social, no Brasil, implica
diversos debates sobre a natureza juridica das prestacdes pecunidrias compulsoérias, sendo

imprescindivel o seu estudo aprofundado.
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3. TEORIA GERAL DAS PRESTACOES PECUNIARIAS COMPULSORIAS NA
CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Uma vez definidos os limites e peculiaridades do Sistema Constitucional Tributario
Brasileiro importa, neste momento, adentrar no estudo dos demais tipos de prestagdes
pecunidrias coativas que compdem o0s ingressos publicos na Republica Federativa do Brasil.
Dito isto, conforme ja exposto, a necessidade de formacdo do Estado implica, seja pela
manutencdo das estruturas que garantem a prote¢do dos direitos inerentes a liberdade do
individuo ou em prol da realizagdo de agdes sociais que visem resguardar direitos assecuratdrios
de condicdes igualitarias ao cidaddo, em custos para sua manutengao.

Ainda que primordialmente tenha se iniciado esse estudo com a andlise do Sistema
Constitucional Tributario Brasileiro, faz-se necessario dissertar sobre as outras espécies de
prestacdes que o cidaddo deve arcar para suplantar as despesas estatais. Isto porque, apesar dos
tributos serem a principal fonte de arrecadagao do Estado, ainda assim, muitos juristas caem no
erro de considera-lo como tnica fonte de receita, quando, em verdade, como serd demonstrado,
o tributo ¢ apenas uma das espécies dentre as receitas derivadas e, portanto, apenas uma espécie
pertencente ao género das prestacdes pecunidrias coativas ou compulsorias.

Dessa forma, para o prosseguimento deste trabalho deve ser explanado quais as formas
de arrecadagdo postas a disposicdo do Estado para sua manutengdo, momento em que sera
apresentado o conceito de ingressos publicos e receitas publicas segundo a doutrina. Realizado
o referido delineamento, serd dado especial enfoque as receitas ptblicas, uma vez que sao estas
as bases econdmicas de manutencao do Estado, apresentando, assim, a célebre classificagdo das
receitas publicas segundo a sua origem quais sdo: receitas origindrias e derivadas.

Uma vez apresentado o conceito de receitas publicas serd defendido que esta ¢ composta
pelas prestagdes pecuniarias compulsorias ou coativas. Nesta senda, serdo apresentadas quais
as espécies de prestagdes pecunidrias compulsdrias encontram-se vigentes na Republica
Federativa do Brasil.

Ademais, serd abordada, ainda, a disting@o entre as prestacdes pecuniarias compulsorias
gerais: tributdrias e ndo tributdrias e, com isso, poderd ser realizada a andlise da tipologia
tributdria dentro do Sistema Juridico Brasileiro. Por fim, serdo apresentadas as espécies de
prestacdes pecunidrias de assisténcia vital, definindo-as a partir da compreensdo de prestagdes
pecunidrias ndo necessariamente tributarias que vigoram no direito brasileiro.

O objetivo deste estudo ¢ definir o regime juridico das Contribui¢des dentro do sistema

juridico brasileiro. Dessa forma, uma vez demonstrando que os tributos ndo encerram, mas, ao
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contrario, perfazem-se apenas de um elemento integrante do conjunto prestacdes pecuniarias
compulsdrias ou coativas. Busca-se demonstrar, portanto, que existem diversas exagdes que
ndo se enquadram dentro do regime juridico tributdrio em vigéncia no direito brasileiro,
justamente por possuirem identidade de elementos distinta dos tributos, e, ainda assim, sdo
devidas pelo cidadao como forma de garantir o custeio do Estado.

Com isso, busca-se provar, que as contribuigdes podem ser prestacdes pecunidrias
compulsdrias, mas, ndo necessariamente, precisam ser prestagdes tributarias, tendo em vista

que nem todas as formas de arrecadagdo no Estado Brasileiro sdo tributarias.
3.1 ARRECADACAO DE RECURSOS FINANCEIROS PELO ESTADO

O Estado precisa, antes de tudo, de dinheiro. E necessario que o Estado possua receita
para poder arcar com os custos decorrentes do cumprimento das suas finalidades. Assim, a
entrada de dinheiro nos cofres publicos ¢ denominada pela doutrina como ingressos publicos.
Edvaldo Brito salienta que “os ingressos publicos sdo todos os numerarios, de qualquer
natureza, que deem entrada nos cofres publicos. S@o, enfim, recursos financeiros, em moeda,
de que se socorrem os Estados para custearem os gastos publicos.”®?

Aliomar Baleeiro, por sua vez, defende que os ingressos publicos se dividem em dois:
os movimentos de fundo ou de caixa, que sdo os recursos com restituicdo posterior ou se
caracterizam como recursos recuperados de valores emprestados pelo governo; e as receitas,
configuradas como a entrada de recursos financeiros que, integrando-se ao patriménio publico
sem quaisquer reservas, condi¢des ou correspondéncia no passivo, vindo a acrescer o seu vulto,
como elemento novo € positivo®*.

Percebe-se, inicialmente, que Baleeiro defende que os institutos dos Ingressos Publicos
e Receitas Publicas ndo se confundem, podendo extrair, a partir das ligdes do referido autor,
que aquele ¢ género, caracterizado como todo ingresso de dinheiro para o Estado, e este espécie,
qualificando-se somente como os recursos que entram como elemento novo e de forma

definitiva aos cofres publicos.

3 BRITO, Edvaldo. Direito Tributario: imposto, tributos sinalagmaticos, contribuicdes, pregos e tarifas,
empréstimo compulsorio. Sao Paulo: Atlas, 2015, p. 51.
% BALEEIRO, Aliomar. Uma introdugiio a ciéncia das financas. Atualizagdo de Djalma Campos. 16. Ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2006, p. 126.
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Na mesma linha, Ricardo Lobo Torres sustenta que receita publica “é a soma de dinheiro
percebida pelo Estado para fazer face a realizagdo dos gastos publicos”®. Sainz de Bujanda,
conceitua ainda a receita publica como “somas de dinheiro que recebem o Estado e os demais
entes publicos para cobrir com ela seus gastos™. Veja-se que ambos os doutrinadores,
erroneamente, ndo se atentam as licdes de Brito e Baleeiro.

Kiyoshi Harada, que concordando com a diferencia¢do entre ingressos publicos e
receitas publicas, leciona que “o importante € deixar claro que o conceito de receita publica nao
se confunde com o de entrada. Todo ingresso de dinheiro aos cofres publicos se caracteriza
como uma entrada. Contudo, nem todo ingresso corresponde a uma receita publica.®’

A luz das explanagdes apresentadas, pode-se concluir que “Ingressos Piiblicos” é género
caracterizado como qualquer entrada de haveres monetarios ao Estado para custear as despesas
publicas, enquanto que Receita Publica ¢ uma espécie de ingressos publicos, sendo o conjunto
de haveres monetarios percebida de forma definitiva e posta a disposi¢ao do ente publico para
fazer frente aos gastos publicos.

Dessa forma, nao se pode jamais confundir os institutos posto que, apesar de similares,
¢ evidente que somente serd receita publica as quantias em dinheiro que passem a integrar de
forma nova e definitiva os cofres publicos. Uma vez conceituado ingressos publicos e receita
publica, e efetuada sua distingdo, mostra-se imprescindivel apresentar a célebre classificagao
das receitas publicas segundo sua origem, quais sejam: Receitas Originarias e Derivadas.

Neste seguimento, Receita Originaria pode ser conceituada como o ingresso de valores
nos cofres publicos pela exploracdo direta do proprio patrimonio publico, conquanto, Receita
Derivada sdo os haveres monetarios provenientes do confisco coercitivo do patrimonio alheio
sob a forma de prestacdes pecunidrias compulsorias, sangdes ou, excepcionalmente,
retribuicdes de guerra.

Seguindo esse pensamento e sob as ligdes de Aliomar Baleeiro, Edvaldo Brito assim

esquematiza os ingressos publicos quanto a sua origem:

INGRESSOS PUBLICOS
1. Movimentos de fundo ou de caixa:
1.1 empréstimos ao Tesouro

1.2 restitui¢do de empréstimos ao Tesouro

1.3 caugoes, fiangas, depositos, indenizag¢des de Direito Civil etc.

2. Receitas:

2.1 originarias ou de Economia Privada ou de Direito Privado ou voluntarias:

% TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 16 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2009,
p. 185.
% BUJANDA, Sainz de. Lecciones de derecho financeiro. Madri: Artes Graficas Benzal, 1987, p. 114.
7 HARADA, Kiyoshi, Direito Financeiro e Tributario. 20 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p. 36.
51



2.1.1 atitulo gratuito: doagao pura e simples; bens vacantes; prescri¢ao aquisitiva;
2.1.2 a titulo oneroso: doagdes e legados sob condicdo; pregos privados; precos
publicos; pregos politicos.

2.2 Derivadas ou de Economia Publica ou de Direito Publico ou coativas;

2.2.1 tributos:

2.2.1.1 taxas;

2.2.1.2 contribui¢ao de melhoria;

2.2.1.3 impostos;

2.2.1.4 contribuicdo parafiscal.

2.2.2  multas, penalidades ou confisco;

2.2.3 reparagdo de guerra.®®

No que concerne ao objeto de estudo do presente trabalho, insta-se debrugar sobre as
Receitas Publicas, uma vez que sdo estes os reais objetos das prestacdes pecunidrias
compulsdrias ou coativas. As retribui¢des de guerra sdo compensacdes em dinheiro ou bens que
visam cobrir danos ou prejuizos causados durante uma guerra, tendo em vista a
excepcionalidade de sua existéncia, ndo merece maiores aprofundamentos no presente estudo,
contudo, importa aduzir os conceitos de prestacdes pecuniarias compulsoérias, em especial os
tributos e sangdes, posto que sdo as principais formas de ingressos das Receitas Derivadas nos
cofres publicos. Dessa forma, inicialmente € necessario apresentar o conceito de sangdo
pecunidria e demonstrar seu enquadramento dentro das prestacdes pecunidrias coativas.

Para Paulo de Barros Carvalho, “todos os sistemas normativos sdo essencialmente

coativos”®’

. O Direito ¢ necessariamente coativo. Para que possa haver convivéncia social,
como demonstrado, ¢ necessario que o individuo abdique de parcela de sua liberdade para
obedecer ditames coletivos: as leis.

Sucede que, nem sempre a observancia da legalidade ¢ algo de cumprimento voluntario
pelos individuos pertencentes ao Estado. E por esse motivo que um dos elementos essenciais
inerentes a norma juridica ¢ a coercitividade, expressa por intermédio da san¢do. Nessa linha,
Paulo de Barros Carvalho continua lecionando que san¢do “¢ a providéncia que o Estado -
jurisdicao aplica coativamente, a pedido do titular de direito violado, tendo em vista a conduta
do sujeito infrator°.

Sangdes, portanto, podem ser entendidas como as aplicagdes coercitivas de reprimenda

a conduta de individuos submetidos ao poder de império de um Estado pela pratica ou abstengao

de uma conduta prevista em lei.

%8 BRITO, Edvaldo. Direito Tributario: imposto, tributos sinalagmaticos, contribuicdes, pregos e tarifas,
empréstimo compulsorio. Sao Paulo: Atlas, 2015, p. 57.
% CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 17* ed. Sdo Paulo: Saraiva. 2005, p. 463.
70 Ibidem, p. 465.
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Para efeitos deste estudo, uma vez que se trata de analise de receitas publicas, san¢ao
deve ser compreendida como dotada de natureza pecunidria, ou seja, o dever de pagar ou
indenizar ao Estado mediante a pratica ou abstencdo de uma conduta contraria a definida em
lei.

O Tributo, entretanto, mostra-se mais complexo em sua defini¢do e, até mesmo, na
repercussdo pratica do objeto deste trabalho. Observe-se, contudo, que o presente topico nao
possui o conddo de esgotar o tema: conceito de tributo, uma vez que a analise da definigdo e
das espécies de tributo no direito brasileiro serdo objetos de estudo no capitulo 4 deste trabalho.

Ademais, pode-se verificar que enquanto a san¢ao ¢ imposta como uma contraprestagcao
pela pratica de um ato ilicito, tributo, ainda que de forma superficial, pode ser conceituado
segundo a defini¢do do artigo 3° do Codigo Tributario Nacional como a prestacdo pecunidria
compulséria em moeda ou em valores que nela se possa exprimir ndo constituindo san¢do por
ato ilicito e sem a necessidade de uma contraprestagcdo especifica ou pratica de qualquer conduta
contraria ao direito.

Tributo, portanto, ¢ o instituto juridico de transferéncia de dinheiro do cidaddo para os
cofres publicos imposto apenas pelo poder de império do Estado, realizando-se como sua
principal fonte de receita. De antemao, nota-se que tributo ndo pode ser confundido com
prestagdo pecunidria compulsoria uma vez que ndo esgota o tema, ao contrario, perfazem-se,
em realidade, como sera demonstrado, de género e espécie, sendo o tributo uma das espécies
de prestacdo pecunidria coactiva.

Nesse contexto, novamente Edvaldo Brito socorre a doutrina dissertando que nem

todas as transferéncias coativas de riquezas a cargo dos individuos podem ser
reconduzidas ao esquema do tributo, mesmo se entre os diversos mecanismos criados

pelo legislador, podem existir alguns pontos de contato, os quais, por outro lado, ndo
excluem a existéncia de outras e mais significativas diferencas de estrutura e fungfo.”!

Na mesma esteira de pensamento, Micheli defende que os tributos ndo se confundem
com as prestagdes pecuniarias que o individuo deve arcar com o Estado em razao das relagdes
especificas com o poder publico, de conteudo obrigatorio contratual, ou decorrente de ato de
autoridade nem com as prestagcdes pecuniarias que a lei comina como san¢ao por violacao da
norma.”? Os autores citados, apesar de reconhecerem a importincia econdmica do tributo como

fonte de custeio das despesas estatais, preocupam-se em demonstrar que nao se pode reduzir

"L BRITO, Edvaldo. Direito Tributario: imposto, tributos sinalagmaticos, contribuicdes, pregos e tarifas,
empréstimo compulsorio. Sao Paulo: Atlas, 2015, p. 57.
72 MICHELI, Gian Antonio. Curso de direito tributario. Trad. de Marco Aurélio Greco e Pedro Luciano
Marrey Jr. Sdo Paulo; Revista dos Tribunais, 1968, p. 70.
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todas as espécies de prestacdes financeiras que o cidaddao tem que arcar dentro do Estado a
condigao de tributo.
Nessa linha, Edvaldo Brito, continua sua defesa lecionando que
os ingressos de natureza compulsoria ampliaram-se muito no Estado moderno e, por

isso, impde-se extremar eles aqueles que mantém a natureza tributdria, porque essa

circunstancia exige um estudo sistematico da potestade de imposi¢ao no quadro geral

da atividade financeira do Estado”.”

Ainda o mesmo autor leciona que “Nao ha de se manter preconceitos de que toda
prestacdo pecunidria compulsoria, entre nos, tem de ter natureza tributaria, apenas porque,
assim, enquadrar-se-iam nos termos do art. 3°. do Cédigo Tributario Nacional (Lei 5.172, de 25
de outubro de 1966).”7* Dito isto, é necessario conceituar €, posteriormente, demonstrar as
espécies de prestagdes pecunidrias compulsorias em vigéncia no direito brasileiro, buscando
efetuar a individualizag@o entre as prestagdes pecunidrias coativas e o tributo, apontando, com
isso, suas semelhancas, mas, principalmente, demonstrando as suas diferencas.

Nesta senda, ja se pode chegar a conclusdo que as prestagdes pecuniarias compulsorias
devem ser entendidas como as obriga¢des de natureza monetaria devidas de forma coativa pelo
individuo ao Estado para que este possa efetuar as despesas publicas na persecu¢do de suas
finalidades. Nestes estdo incluidos tanto as receitas derivadas quanto as receitas originarias a
titulo oneroso, excetuando-se apenas as receitas originarias a titulo gratuito, uma vez que estas
ndo possuem o elemento da coagdo para a sua prestacdo, sendo, portanto, o género das quais

integram, dentre outras exagdes, o tributo.
3.2 AS PRESTACOES PECUNIARIAS COMPULSORIAS NO DIREITO BRASILEIRO

Destarte o exposto sobre o instituto da prestagdo pecunidria coactiva, ¢ essencial, neste
momento, demonstrar as espécies de prestacdes pecuniarias compulsdrias vigentes no direito
brasileiro. Na linha desse estudo, como ja defendido, percebe-se que quando se fala em
prestagdo pecunidria compulsdria, rapidamente vem a mente a nogao de tributo. Tal equivoco,
ora que como ja adiantado que tais institutos sdo, em realidade, género e espécie, advém do
conceito infraconstitucional atribuido ao tributo. Contudo, exagdes ndo tributarias ndo sdao
estranhas ao Direito Brasileiro, de maneira oposta, sdo vistas diariamente por grande parte dos

cidadaos.

73 BRITO, Edvaldo. Direito Tributario: imposto, tributos sinalagmaticos, contribuicdes, pregos e tarifas,
empréstimo compulsorio. Sao Paulo: Atlas, 2015, p. 57.
4 Ibidem, p. 54.
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Mesmo uma analise superficial, ¢ possivel recordar algumas exce¢des tais como a
contribuicdo para custeio de Iluminagdo Publica, contribui¢do sindical, precos publicos,
contribui¢do para as categorias profissionais, dentre outras que, corriqueiramente vivenciadas,
contudo, muitas vezes sdo juridicamente despercebidas aos olhos de juristas menos atentos,
justamente pela auséncia de preocupagdo em sua diferenciacao.

Desta forma, importa elencar e diferenciar as espécies de exac¢des, principalmente as de
natureza ndo tributérias, para melhor efetuar seu estudo. Nesse passo, novamente ¢ Brito quem
apresenta a classificacdo das prestacdes pecunidrias compulsorias no direito brasileiro. Para o
referido autor, as prestacdes pecunidrias compulsorias podem ser gerais ou stricto sensu. As
prestacdes gerais, por sua vez, podem ser divididas em tributérias e ndo tributarias.

As prestagdes tributarias seriam por especificidade as aludidas no artigo 145 da
Constituicao Federal, quais sejam: os impostos, as taxas e a contribui¢cao de melhoria. Ao tempo
em que as ndo tributdrias sdo os empréstimos compulsorios, as contribuicdes sociais e as
contribuigdes econdmicas. Por fim, traz uma outra categoria, as prestagcdes pecunidrias pela
assisténcia vital ou stricto sensu que se perfazem dos: precos, as tarifas, a contribui¢ao para o
custeio de iluminagdo publica, a contribui¢do sindical’> e a contribuigdo para o sistema S.

Ante o exposto, o referido autor assim esquematiza as prestagdes pecuniarias
compulsdrias presentes na Constituicdo Federal de 1988:

prestacdo pecuniaria compulsoria em geral:
tributarias:
1 impostos;
2 taxa;
3 contribui¢do de melhoria;
1.2 ndo tributérias:
1.2.1 empréstimos compulsorios;
1.2.2  contribuigdes sociais;
1.2.3 contribuigdes econdmicas;

1.2.3.1 de intervencao no dominio econdmico;
1.2.3.2 de interesse das categorias profissionais;

2. prestacdo pecunidria pela assisténcia vital, stricto sensu:
2.1 precos;
2.2 tarifas;

2.3 contribuigao para custeio do servi¢o de iluminagao publica;
24 contribuicdo para o sistema sindical;
2.5  contribui¢do para o sistema "S’".7°

Observe que Brito ndo trouxe dentro das espécies de prestacdo pecunidria compulsoria

a san¢do, a despeito de que esse instituto esteja previsto no rol das receitas publicas derivadas.

75 Admoesta-se que a partir da lei 13.467 a contribuicio para o sistema sindical perdeu seu carater de
compulsoriedade.
76 BRITO, Edvaldo. Direito Tributario: imposto, tributos sinalagmaticos, contribuicdes, pregos e tarifas,
empréstimo compulsorio. Sao Paulo: Atlas, 2015, p. 67.
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Nesse contexto, apesar das san¢des, novamente, considerando as de natureza pecunidria,
serem, por Obvio, prestacdes pecunidrias, estas ndo devem ser enquadradas dentre o rol das
prestacdes pecunidrias compulsoérias, uma vez que san¢do nao € uma obrigagdo principal a ser
cumprida pelo cidaddo no trato direto com o Estado, mas, sim, uma obrigacdo acessoria
decorrente do descumprimento de uma certa conduta prevista em lei.

Dessa forma, a sancdo ndao pode ser passivel de ser enquadrada como prestacio
pecunidria coactiva, tendo em vista que o vinculo da sua compulsoriedade ndo ¢ nato da
obrigacdo, mas so se realiza mediante o desrespeito a uma outra prestacdo pecunidria, essa sim,
compulséria.

Nesta senda, verifica-se que as prestacdes pecunidrias compulsdrias ndo se exaurem na
existéncia do tributo. A Constitui¢do Federal de 1988 contemplou diversas modalidades de
exagOes para fazerem frente a arrecadacdo de recursos para o custeio de sua atividade,
prestacdes essas, que necessitam muitas vezes de plena delimitagdo e especializacdo para a sua

correta aplicagdo segundo os preceitos da legalidade.

3.3 A CELEUMA DA TIPOLOGIA DAS PRESTACOES PECUNIARIAS COATIVAS
TRIBUTARIAS NA CONSTITUICAO DE 1988

Demonstrado entdo o conceito e as espécies de prestagdes pecuniarias compulsorias, €
necessario distinguir entre tributos e as demais espécies de prestagdes pecunidrias compulsorias
vigentes na atual Constituicdo Brasileira.

Para Brito, “O fendmeno tributario ¢ uma das manifesta¢des culturais, por ser objeto
tipico do conhecimento referente as relagdes sociais (exclusiva da sociedade humana) e, em
linhas gerais, consiste na atividade operadora de transferéncia do patrimonio do particular para
o coletivo, conforme um conjunto de principios que forma um nucleo de norma
sistematizado™”’. A primeira vista, ainda seguindo a classificagdo de Edvaldo Brito, a distingdo
entre as prestagdes pecunidrias gerais e as prestacdes pecuniarias stricto sensu, ndo apresenta
grande problematizagdo para sua caracterizagao.

Isto porque, a defini¢do de sua natureza juridica ou a destinacdo a entidade arrecadadora
de cada instituto, por si sO, realizam este trabalho, uma vez que, os tributos por expressa
disposicdo constitucional sdo arrecadados diretamente pelo Estado, as prestacdes pecuniarias

compulsdrias stricto sensu, ou tem precipuamente natureza juridica civil, a exemplo das tarifas

7 BRITO, Edvaldo. Direito Tributario: imposto, tributos sinalagmaticos, contribuicdes, precos e tarifas,
empréstimo compulsorio. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 56.
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e pregos, ou sdo arrecadadas por entidades paraestatais. Contudo, a distin¢do entre as prestagdes
pecunidrias compulsdrias gerais tributdrias e ndo tributdrias apresenta-se de forma muito mais
complexa, insurgindo, inclusive, fortes dissidéncias entre a doutrina e a jurisprudéncia.

Essas divergéncias acontecem tendo em vista a analise do artigo 145 da Constitui¢do de
1988. O referido dispositivo, repetindo o mandamento do Cédigo Tributario Nacional de 1966,
determina que sdo espécies do género tributo: os impostos, as taxas, e as Contribuigdes de
Melhoria. Tal artigo, portanto, ndo faz nenhuma ressalva ou dar qualquer azo a outra
interpretacdo que ndo a literal.

Entretanto, o titulo do Capitulo o qual se inicia com o artigo 145 da Constitui¢do
Federal, "Do Sistema Tributario Nacional", disciplina, além das espécies de tributos e dos
principios regentes da matéria tributaria, também em seu corpo, outras duas exagdes, previstas
nos artigos 148 e 149, quais sejam: o empréstimo compulsério e as contribuicdes,
respectivamente, que se subdividem em: contribui¢des para a seguridade social, de intervenc¢ao
no dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais.

Diante do exposto, a andlise sistémica do Titulo VI, Capitulo I da Constitui¢ao Federal,
criou uma verdadeira dissidéncia quanto a tipologia tributaria vigente no Direito Brasileiro. Em
verdade, a tipologia tributaria inicialmente foi levantada por Geraldo Ataliba quando este
dividia os tributos em vinculados a uma atuacao estatal, a exemplo da taxa e da contribui¢ao de
melhoria, dos ndo vinculados, os quais ndo demandam uma atuago estatal como os impostos.’®

Tal pensamento ganhou forga com a adog¢do de grandes juristas, tais como Pontes de
Miranda” e Alfredo Augusto Becker®®. Apesar de efetuar uma divisdo dualista das espécies
tributdrias tendo em vista sua comutatividade, ou sinalagma, como adiante demonstrado, os
autores apenas reconheciam como espécies tributarias os impostos, as taxas e a contribuigdo de
melhoria de acordo com a inteligibilidade do Cdédigo Tributario Nacional de 1966.

Todavia, mesmo com o advento da constitui¢ao cidada, a doutrina ainda coaduna com
a divisdo dita tripartite das espécies tributdrias. Nessa linha, Sacha Calmon Navarro Coelho,
em escritos de comentarios a Constituicdo de 1988 defendia que “tributo é forma genérica que

se reparte em espécies: impostos, taxa e contribui¢do de melhoria™8!.

8 ATALIBA, Geraldo. Hipotese de incidéncia Tributaria. 6 edi¢do, 5* Tiragem. Sdo Paulo: Malheiros, 2002,
p. 130-133.
7 MIRANDA, Pontes de, CAVALCANTI, Francisco. Comentarios a Constituicdo de 1967. Sdo Paulo, RT, p.
371.
80 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. 2a ed. Sdo Paulo, Saraiva,1972
81 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentarios 2 Constituicio de 1988. 7. Ed. Rio de Janeiro: Forense,
1998, p. 2.
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José Afonso da Silva, por sua vez, também salientou que “o sistema tributério
nacional compode-se de tributos, que, de acordo com a Constituicdo, compreendem os impostos,
as taxas e a contribuicdo de melhoria (art. 145). Disso se conclui que ele cuida de trés espécies
tributarias: os impostos, as taxas e a contribuicdo de melhoria, das quais o termo tributo ¢ o
género’’®2. Ocorre que, a Constitui¢do Federal de 1988, ndo obstante ter apresentado o rol das
espécies tributarias em seu artigo 145, trouxe novas exagdes, os Empréstimos Compulsorios
(artigo 148) e as Contribuigdes (artigo 149), dentro do Capitulo denominado: Do Sistema
Tributario Nacional.

Essa situagdo ocasionou a celeuma ora discutida, uma vez que, existia um Codigo
Tributario que foi recepcionado pela Constituicdo Federal de 1988, onde se previa como
espécies tributarias apenas os impostos, as taxas e a contribui¢do de melhoria, situagdo que se
repetia no primeiro artigo do Capitulo denominado “Do Sistema Tributario Nacional”, o qual
também somente previa como espécies tributarias os impostos, as taxas e a contribuicio de
melhoria, mas, no decorrer do capitulo, sdo apresentadas mais duas exacdes: o empréstimo
compulsdrio e as contribuicdes, essas duas sem natureza juridica especificada.

Desta sorte, demonstra-se uma antinomia entre o pensamento expressado no artigo 145
da Constituicao Federal e a analise do sistema veiculado no Capitulo I, do Titulo VI, do mesmo
diploma legal, conforme ja referido nos capitulos anteriores. A resolucdo dessa questdo ¢ de
extrema importancia, tendo em visto que, ainda segundo Brito, o regime juridico dos tributos
“¢ constituido pelos principios que asseguram ao sujeito passivo da obrigacdo tributria o
acesso moderado do Estado a seu patrimonio, sendo esses principios constitutivos do "Estatuto
do Contribuinte’3 proprio para temperar a exigibilidade do tributo”®*.

Diante dessa situacdo, Américo Masset Lacombe disserta que “tributos sdo impostos ou
taxas ou contribui¢cdes de melhoria. Tanto as demais contribuigdes sociais ou especiais, ou la
que nome venha ter, como os empréstimos compulsorios, nada mais sdo do que impostos ou
taxa”®,

Assim, diante da divergéncia doutrindria levantada por Lacombe, h4 autores que
defendem a interpretagdo literal do artigo 145 da Constituicdo Federal e do artigo 3° do Cédigo

Tributario Nacional, em que somente seriam espécies tributdrias os impostos, as taxas e a

82 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 17°. ed. Sdo Paulo: Malheiros. 2008a. p.
685.
8 Conforme conteudo ja especificado no capitulo 02, topico 2.7.
8 BRITO, Edvaldo. Direito Tributario: imposto, tributos sinalagmaticos, contribuicdes, precos e tarifas,
empréstimo compulsorio. Sao Paulo: Atlas, 2015, p. 67.
85 LACOMBE, Américo Masset. Contribui¢des no direito brasileiro. Revista de Direito Tributario, Sdo Paulo,
n. 47, 1989.
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contribui¢do de melhoria, sendo as demais exagdes, ainda que previstas no rol do Capitulo da
Constituicdo a que se destina a regulacdo do Sistema Tributario Nacional, tais prestagdes
deveriam ser reconduzidas como uma espécie do género ou dos impostos, ou da taxa, ou da
contribui¢ao de melhoria.

O objetivo desse trabalho ¢ justamente demonstrar que existem exacdes que nao as
tributarias em plena eficacia e vigéncia no direito brasileiro. Dito isto, para fins deste trabalho,
adota-se a teoria tripartite das espécies tributarias, todavia, considera-se equivocada o
posicionamento de Lacombe, uma vez que, como serd vastamente demonstrado no capitulo 05
deste estudo, o empréstimo compulsério e contribuigdes nao sdo reduziveis ao enquadramento
de uma das espécies tributarias do artigo 145 da Constitui¢ao Federal, mas sim, sdo prestagdes
pecunidrias compulsodrias gerais nao tributérias.

Ricardo Lobo Torres, contrariando os autores citados e o posicionamento deste trabalho,
defende, por sua vez, que “o tributo compreende o imposto, taxa, a contribui¢ao e o empréstimo
compulsorio™®®. O autor, entdo, sustenta uma teoria quadripartite das espécies tributarias no
direito brasileiro, na qual enquadra a contribui¢cdo como género da qual ainda seria espécie a
contribuicdo de melhoria. Discorda-se dessa ideia, pois, conforme serd melhor demonstrado no
decorrer desse estudo, contribuicdo de melhoria e contribuicdo em nada se assemelham para
que possam ser consideradas como espécie e género respectivamente.

Ademais, como também serd abordado neste trabalho, pela transitoriedade do
empréstimo compulsorio, uma vez que ndo ingressa de forma definitiva nos cofres publicos,
este também ndo pode ser considerado como tributo, mas sim, uma exagao nao tributéria.

Luciano Amaro também defende uma teoria quadripartite das espécies tributdrias,
contudo argumenta que sdo espécies tributarias impostos, taxas (de servigo, de utilizagdo de via
publica e, ainda, de contribuicdo de melhoria), contribui¢des (sociais, econOmicas e
corporativas) e empréstimos compulsorios, numa configuragdo diferente da ora sustentada.’’
Amaro vai ainda de forma mais vanguardista e contraria diretamente o exposto pelo legislador
no Codigo Tributario Nacional e na Constituicdo Federal de 1988 ao defender que contribui¢ao
de melhoria ndo ¢ uma espécie autdbnoma tributdria, mas sim, estaria enquadrada como uma
espécie de taxa. Ante o exposto, também nao parece acertado o pensamento de Luciano Amaro,
visto que, aplica-se uma interpretagdo doutrindria que contraria expressamente um mandamento

constitucional.

8 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 16 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2009,
p. 371-372.
87 AMARO, Luciano. Direito Tributario brasileiro. 14 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 81.
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No primeiro artigo do capitulo inerente ao sistema tributario nacional, o legislador
constituinte estabeleceu que seria tributo: os impostos, as taxas e as contribui¢cdes de melhoria,
¢ evidente que estas sdo espécies tributdrias autdbnomas, a doutrina deve interpretar a
constituicdo conforme suas disposi¢cdes € nao contrariar expressamente a seus mandamentos.

A discussdo acerca do artigo 145 da Constituicao Federal pode versar sobre ser este um
rol taxativo ou exemplificativo como faz a grande parte da doutrina, mas, avangar e defender
que uma exacao tributaria que o legislador constituinte expressamente assim o definiu, e reduzir
a uma espécie de outra (no caso, reduzir a contribuicdo de melhoria a uma espécie de taxa)
contrariando expressamente o legislador constitucional, nos parece equivocado nos termos de
uma premissa hermenéutica, razao pela qual ndo se coaduna neste trabalho com o pensamento
do emérito doutrinador.

Por fim, Ives Gandra da Silva Martins®®, Celso Ribeiro Bastos®® e Vittorio Cassone®®
valendo-se da interpretacdo sist€émica do Capitulo I, do Titulo VI da Constituicdo Federal,
defendem que, em verdade, existem cinco espécies tributdrias: os impostos, as taxas e a
contribuicdo de melhoria, previstos no artigo 145 da Constituicdo Federal, mas, também,
contracenam com estas, as contribuicdes e os empréstimos compulsorios, dando margem a
criagdo da teoria pentapartite das espécies tributarias o que hoje ¢ defendido pela maior parte
da doutrina.

Ante o exposto, trés posicdes se sobressaem acerca da antinomia juridica evidenciada.
Primeiro, como ja citado, Edvaldo Brito, Américo Masset Lacombe, José Afonso da Silva e
Sacha Calmon Navarro Coelho, dentre outros, adotaram, como vigente o texto literal do artigo
145 da Constitui¢do Federal e entendem que somente sdo tributos, os impostos, as taxas e a
contribui¢do de melhoria, coadunando com a classificagdo tripartite das espécies tributarias.

Ricardo Lobo Torres e Luciano Amaro, apesar de se manifestarem favoraveis a
admissdo de que o empréstimo compulsorio e as contribui¢des de intervengdo no dominio
econdmico, sociais e de interesse das categorias profissionais € econOmicas s3o espécies
autonomas de tributo, dando azo a uma divisdo expansiva das espécies tributdrias veiculadas
no artigo 145 da Constituicdo Federal, defendem uma teoria quadripartida ainda que nao

unissona conquanto quais sao cada espécie de tributos vigentes no Direito Brasileiro.

8 MARTINS, Ives Gandra da Silva. As contribuicdes especiais numa divisio quinquipartida dos tributos.
In: Comentarios ao Cédigo Tributario Nacional. Sao Paulo, Bushatsky, 1977, v.3, p. 25.
8 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito financeiro e tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 1991, p. 46.
% CASSONE, Vittorio. Direito tributario, 18 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007, p. 51.
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Por fim, Ives Gandra da Silva Martins, Celso Ribeiro Bastos, Vittorio Cassone,
defendem que o empréstimo compulsdrio e as contribui¢des sdo espécies tributarias autobnomas
em vigéncia segundo a Constitui¢do Federal de 1988, arguindo, portanto, que existe uma
divisdo pentapartite das espécies tributarias no Brasil.

Diante desse cendrio, levado a se posicionar sobre o tema, o Supremo Tribunal Federal
vem reiteradamente decidindo pela divisdo pentapartite das espécies tributarias, admitindo o
empréstimo compulsdrio e as contribuigdes (estas entendidas como as contribui¢des sociais, de
intervengdo no dominio e econdmico e as de interesse de categorias profissionais ou
econdmicas) como espécies autdbnomas tributdrias em vigéncia no Direito Brasileiro.

Nesse aspecto, ndo pode ser deixado de mencionar o Recurso Extraordinério n.
146.733°! de relatoria do Ministro Moreira Alves, quando, em extenso e analitico voto, decidiu
ser a contribui¢do social espécie autonoma do género tributo, consolidando, portanto, a
classificagdo pentapartida das espécies tributarias, dentro da compreensdo jurisprudencial
consolidada no Supremo Tribunal Federal.

Todavia, a doutrina ndo deve jamais limitar-se a jurisprudéncia, mas, em oposi¢ao, deve
sempre buscar avangar sempre que tiver como objetivo ampliar o entendimento do seu campo
de estudo cientifico. Dessa forma, este trabalho visa a defesa de que as contribui¢des ndo sao
espécies tributarias, ndo apenas pela interpretacao literal do artigo 145 da Constituicao Federal,
mas, também, pelos fundamentos da logica, em especial, nas discriminagdes dos critérios de
identidade.

Diante da andlise das oposi¢des classificatorias até entdo deduzidas em razdo de
conjuntos loégicos caracterizados a partir da vinculagdo de seus elementos, ¢ interessante
vislumbrar as palavras de André Portella ao tratar de sistemas de classificagcdo. Segundo ele,
“Toda classificagdo implica certa arbitrariedade”. Em maior ou menor medida os parametros
sdo eleitos por aquele que procede a classificagdo de acordo com os objetivos metodologicos a
que se propde”®2.

Coadunando com o referido, a tipologia sustentada no presente trabalho ¢ uma escolha
arida, ante a contraposicdo majoritaria a referida teoria. Contudo, mostra-se uma escolha
necessaria, ao se vislumbrar a caréncia de exaurimento no estudo principiologico da matéria

bem como na constatagdo da existéncia de cinco modalidades de prestagdes, cujos reflexos

9L BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 146.733, Relator (a): Min. Moreira Alves, Tribunal Pleno, julgado
em 29/06/1992.
92 PORTELLA, André Alves. Espécies tributdrias no direito comparado Brasil-Espanha. Direito, Estado e
Sociedade. v. 32, p. 6-37, 2008.
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praticos acarretam imposi¢cdes incompativeis com a estrutura normativa das contribuicdes e,
também, dos tributos.

Assim, novamente, para fins deste estudo, considera-se que a tipologia tributaria
brasileira ¢ composta de impostos, taxa e contribuicdo de melhoria, diante de uma construgao
principioldgica propria caracterizadora de identidade entre as espécies de exacdes estatais. Ante
o exposto, tendo em vista que as prestagdes pecunidrias gerais tributarias e nao tributarias serdo
objetos de capitulos especificos, faz-se necessario, no prosseguimento deste estudo, adentrar na

analise das prestacdes para a assisténcia vital consoante a classificaciao apresentada por Brito.
3.4 AS PRESTACOES PECUNIARIAS PELA ASSISTENCIA VITAL

Uma vez apresentadas as espécies de prestagdes pecunidrias coativas em vigéncia no
Direito Brasileiro, bem como o problema no que concerne a tipologia das prestagdes pecuniarias
tributarias e, considerando que as prestagdes pecuniarias compulsorias gerais sdo: tributarias e
ndo tributarias, segundo a classificacdo de Edvaldo Brito, as quais serdo objetos de capitulos
especificos. Importa, neste momento, adentrar no estudo das prestagdes pecunidrias pela
assisténcia vital.

J& foi abordado nesse trabalho que os Estados Modernos, incluindo-se nestes o Estado
Brasileiro, adotaram em suas cartas constitucionais as dimensodes de Direitos Fundamentais
atinentes ao reconhecimento e regulagdo dos direitos de liberdade (Direitos Fundamentais de
primeira dimensao) e a obrigagdo de promover os direitos de igualdade ou de provimento de
condi¢des de dignidade minimas a seus cidaddos (Direitos Fundamentais de segunda
dimensao).

Esses marcos sdo importantes, pois a derrubada do Estado Absolutista trouxe a ascensao
da classe burguesa ao controle politico do Estado e, como consequéncia, a imposi¢do do
liberalismo econdmico como forma de prover eficicia ao direito fundamental de primeira
dimensdo, ou seja, proteger o direito da livre concorréncia e da iniciativa privada, o que
significava dizer que o Estado ndo deveria, a qualquer pretexto, intervir na economia. Bercovici
aduz que o Estado Liberal “garantiu uma liberdade de acdo quase ilimitada para as ‘forcas

econdmicas’, produzindo identidade entre os economicamente poderosos e os politicamente
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influentes.”®* O Estado liberal era o Estado que preocupava-se exclusivamente com a politica
e estava completamente dissociado da atuagdo econdmica.

Assim, de 1789 a 1916, na maior parte dos estados modernos, vigorou a politica de
auséncia de interven¢do do Estado na economia. Destarte, em paralelo ao liberalismo
econdmico ocorreu a Revolugao Industrial, momento no qual as produgdes, antes realizadas por
manufatura, passaram a ocorrer em escala industrial através de maquinédrio e cadeia de
producdo.

A producdo industrial proporcionou a sociedade uma grande oferta de produtos e uma
grande desvalorizacdo da mao de obra, isto porque, a producdo de bens de consumo, antes
realizada pelos ditos mestres de oficio e seus aprendizes, passou a poder ser realizada por
qualquer individuo sem maiores qualificagdes. A ampliacdo de oferta de bens de consumo
aliado a alta disponibilizacdo de mao de obra, ora que a producdo ndo mais necessitava de
qualificacdo, ocasionou a baixa remuneracao dos trabalhadores e, com isso, o agravamento de
um estado de pobreza generalizada entre a populagao.

Nesse cenario, a desigualdade social passou a ser marcante na realidade do Estado.
Enquanto poucos individuos, geralmente os detentores dos meios de produgdo, acumulavam a
maior parte das riquezas correntes dentro dos paises modernos, a maior parte da populagdo vivia
em situa¢do de extrema pobreza. Foi nesse panorama que se constatou a insuficiéncia da
regulagdo da economia apenas pelas leis de mercado para realizar as condi¢des de dignidade
minima a maior parte dos cidadios. Percebeu-se, entdo, que era necessaria a intervengdo do
Estado na economia como meio de dirimir as desigualdades sociais ocasionadas pela Revolugao
Industrial.

Nesse contexto, ocorreu a modificacdo da forma de atuag¢do do Estado, que deixou de
ser liberal, simplesmente assistindo como mero expectador o desenvolvimento das atividades
no dominio econdmico e passou a ser protagonista da realidade econdmica, intervindo
diretamente na economia e passando a ser responsavel pelo atendimento das necessidades
essenciais da sociedade, passando, assim, a ser um Estado dito como intervencionista.

Lenio Streck leciona que “a concepcao da separagdo entre o econdmico e o politico ndo
tem como subsistir. Como ja dito, a propria existéncia do Estado e da ordem juridica significa

uma interveng¢do: o Estado e a ordem juridica sdo pressupostos inerentes a economia’?.

9 BERCOVICI, Gilberto. Constituicio e Estado de excecio permanente: Atualidade de Weimar. Rio de
Janeiro: Azougue, 2004, p. 129.
9 STRECK, Lenio Luiz. BOLZAN, José Luis de Morais. Ciéncia politica e teoria do estado. 7. ed. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p. 74.
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Edvaldo Brito ainda aduz que o Estado Intervencionista ¢ a0 mesmo tempo um Estado
Social e do Bem-Estar Social, uma vez que ndo se pautava apenas no desenvolvimento
econdmico, mas também, passou a preocupar-se € intervir na sociedade com a finalidade de
promover o bem estar social. Para o mesmo autor, “o intervencionismo reveste o Estado de
atuagdo nova. Ele passa a ser ora de promogao, estimulo ou persuasao; ora de coagdo, ora de
prestagdo™™>.

Assim, o Estado intervencionista concomitantemente que tem por objetivo desenvolver
a economia, também precisa se preocupar em prover as condi¢gdes minimas para a existéncia
digna dos seus cidaddos. Nesse sentido, foram incorporados ao pensamento constitucional os
Direitos Fundamentais de segunda dimensao.

Ocorre que, conforme ja colacionado em capitulo anterior, os Direitos Fundamentais de
segunda dimensao sdo considerados como direitos de acdo, positivos ou de prestagao, pois, para
sua realizagdo ¢ necessario que haja uma postura ativa do Estado, efetuando, principalmente, a
disponibilizagdo de servigos publicos que possam prover as condigdes minimas de dignidade
ao cidaddo. Assim, ¢ necessario conceituar o que se entende por servigo publico € como pode
ser realizada sua atuagdo pelo Estado.

Para Celso Antonio Bandeira de Mello, servigo publico € toda atividade de oferecimento
de utilidade ou comodidade material fruivel diretamente pelos administrados, prestado pelo
estado ou por quem lhe faga as vezes, sob um regime de Direito Publico — portanto, consagrador
de prerrogativas de supremacia e de restri¢cdes especiais — instituidos pelo Estado em favor dos
interesses que houver definido como préoprios no sistema normativo.”® Exaure-se, portanto, que
o regime juridico do servico publico ¢ o de Direito Publico e que incumbe ao Estado realizar
sua execugao.

Dinoréa Grotti, ainda salienta que “a qualificagdo de uma dada atividade como servi¢o
publico remete ao plano da concepgio do Estado sobre seu papel. E o plano da escolha politica,
que pode estar fixada na Constitui¢do do pais, na lei, na jurisprudéncia e nos costumes vigentes

em um dado tempo historico™’

. Desta forma, pode-se verificar que os servi¢os publicos
também podem ser entendidos como a concretizagdo do cumprimento dos objetivos e

finalidades do Estado.

%5 BRITO, Edvaldo. Direito Tributario: imposto, tributos sinalagmaticos, contribuicdes, pregos e tarifas,

empréstimo compulsorio. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 59.

% MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 27a ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010,

p. 671.

97 GROTTI, Dinora. O Servigo Publico e a Constituicio Brasileira de 1988. Malheiros Editores, 2003, p. 87.
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Assim, adentrando ao conceito de servigo publico apresentado pelos autores, entende-
se por servico publico toda atividade de disponibilizagdo de servicos que visem atender o
disposto como objetivo e finalidades do Estado realizando as necessidades, utilidades ou
comodidades de forma efetiva ou potencial, ao cidaddo, prestado diretamente pela
Administragdo Publica Direta, Indireta, ou pelo particular quando delegatario, permissionario
ou concessionario da atividade publica exercida mediante regime de Direito Publico.

Nesta senda, Celso Antdnio Bandeira de Mello adverte que “ndo se deve confundir a
titularidade de servigo com a titularidade de prestacdo do servico. Uma e outra sdo realidades
juridicas visceralmente distintas™8. Continua 0 mesmo autor salientando que a situagdo de que
o seja o detentor de servicos publicos, ou seja, ndo significa que deva obrigatoriamente presta-
los por si ou por criatura sua.””

Celso de Mello pontua, ainda, que a administragao publica podera presta-la diretamente
“como poderd promover-lhes a prestacdo conferindo a entidades estranhas ao seu aparelho
administrativo (particulares e outras pessoas de direito publico interno ou da administragao
indireta delas) titulagdo para que os desempenhem”!%°,

Isto posto, verifica-se que tanto a Administracdo Publica quanto o particular podem
prestar o servico publico. Nesse sentido, ¢ importante abordar as licdes de Edvaldo Brito quando
apresenta os conceitos de prestagdo e prescricdo administrativa, nesse aspecto salienta o autor
que “por prestacdes administrativas entende-se a atuacdo do Estado moderno na linha de
oferecimento de utilidades que devem ser fruiveis pelo particular, que, diante da complexidade
das relacdes sociais, submete-se de uma forma tal que nunca pode estar desvinculado dessas
modalidades de atendimento de suas necessidades™!!. Por outro lado, aduz que “A prescrigdo
administrativa ¢, também na licdlo de ORLANDO GOMES, uma intervencdo autoritiria na
esfera dos particulares 192,

Brito continua lecionando que a prescri¢do administrativa ¢ a “ingeréncia autoritaria no
dominio do particular, estabelecendo, determinando, emitindo uma ordem, por isso conteudo

muito grande de soberania™!®?,

9% MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 27a ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010,
p. 681.
% Ibidem, p. 681.
100 Ihidem, p. 681.
101 BRITO, Edvaldo. Direito Tributario: imposto, tributos sinalagmaticos, contribuicdes, precos e tarifas,
empréstimo compulsorio. Sao Paulo: Atlas, 2015, p. 61.
102 Tbidem, p.61.
103 Ibidem, p. 203.
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Assim, enquanto o Estado, ao realizar as prescricdes administrativas, atua com
monopolio e exclusividade na disponibilizacdo do servigo publico ora que advém do seu poder
de império, de autoridade, ao efetuar as prestagdes administrativas, insere-se no campo da
atividade economica ou de fomento e pode, ou atuar em concorréncia com a iniciativa privada,
sd0 os casos das Empresas Publicas e Sociedades de Economia Mista, ou podem permitir que
um servigo publico seja exercido diretamente por um particular, caso em que ha delegacao,
concessao ou permissdo para realizar os servigos publicos, € 0 que geralmente ocorre com 0s
transportes publicos e o sistema de telefonia, iluminagao publica, dentre outros.

Para Brito, enquanto a receita que vem da prestacdo pode ter natureza exclusivamente
de Direito Privado a exemplo da tarifa e do preco publico, as receitas que advém da prescri¢cao
administrativa s6 pode se originar no campo do Direito Publico, uma vez que somente pode
existir quando o Estado atua no campo do exercicio da sua soberania.!%

Nesse aspecto merece destaque que, ndo obstante a Administragdo Publica explore o
servigo publico com finalidade economica ou de fomento, ou possibilite ao particular explorar
mediante permissdo, concessdo ou delegacdo, ainda assim, a natureza juridica do servigo
prestado continua sendo o de Direito Publico, o que se modifica ¢ apenas a natureza juridica
das receitas advindas pela prestacao de servigo publico com exploragao da atividade econdmica,
a qual passa a poder ser de natureza juridica de Direito Privado.

Assim, enquanto as prescricdes administrativas sdo atos de autoridade do Estado no
exercicio do seu poder de império, as prestagdes administrativas devem ser entendidas como a
atuacdo do Estado na disponibilizagdo de servigos publicos essenciais para a realidade social
do cidadao, seja pela Administracdo Direta, Indireta, ou mediante a concessdo, permissao ou
delegacao de realizacdo do servico publico a empresas privadas.

Nessa toada, ao realizar as atividades de prestacdo administrativa, o Estado pratica a
“assisténcia vital”, as quais devem ser entendidas como os servicos publicos prestados pela
Administragdo Direta, Indireta ou pela iniciativa privada, quando exploram a atividade
econdmica ou atuam como estimulando, promovendo ou persuadindo determinada atividade.

Ocorre que, ao explorar a atividade econdmica ou praticar atos de fomento a
determinada atividade, mesmo mediante realizagdo de servigo publico, a Administracao Publica

passa a concorrer com o particular ndo podendo, portanto, sob pena de violar os principios da

104 BRITO, Edvaldo. Direito Tributario: imposto, tributos sinalagmaticos, contribuices, precos e tarifas,
empréstimo compulsorio. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 203.
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livre concorréncia e a iniciativa privada, valer-se dos meios tributarios para custear essas
atividades.

Com efeito, para o desempenho das atividades de assisténcia vital ¢ necessario que o
cidaddo que efetivamente utiliza-se do servi¢o arque com os custos. Assim, pode-se conceituar
as prestagdes para a assisténcia vital como a contraprestacdo pecuniaria devido pelo cidadao
pela utilizacdo efetiva ou potencial de um servigo publico disponibilizado pela Administracao
Publica Direta, Indireta ou pela iniciativa privada mediante, concessao, permissao ou delegacao
de servigo publico, quando estes atuam na exploracdo da atividade econdmica ou praticam atos
de promocao, estimulo ou persuasdo a determinadas atividades.

Dito isto, conforme ja exposto neste trabalho, ainda segundo a classificagao de Brito, as
prestagdes para a assisténcia vital sdo compostas pelos pregos, publicos as tarifas, as
contribui¢des para custeio do servico de iluminacdo publica, as contribui¢cdes para o sistema
sindical e as contribuigdes para o sistema “S”.19

Nesses termos, a fim de compreender melhor as prestagdes pecunidrias compulsdrias, €
de suma importancia a apreensdo de todas as suas subespécies, bem como os fins a que se
destinam, inclusive, como elemento caracterizador da sua natureza juridica, conforme sera

aduzido a seguir.
3.5 PRESTACOES PECUNIARIAS COMPULSORIAS SINALAGMATICAS

Ultrapassadas as questdes conceituais acerca das prestacdes pecunidrias compulsorias,
insta adentrar no estudo do sinalagma, ou seja, da comutatividade entre a prestacdo pecuniaria
suportada pelo cidaddo e a contraprestacdo que deve ser oferecida pelo Estado.

A comutatividade ¢ vista passo que a Constituicdo Federal ao adotar o modelo
intervencionista passou a necessitar de um maior volume de recursos financeiros para fazer
frente ao custeio das prestagdes positivas inerentes a realiza¢do da fungdo social do Estado na
busca pela concretizacdo dos ideais do Estado do Bem Estar Social. Ocorre que, conforme a
propria defini¢do de tributo, a contraprestagdo ndo € requisito para impor a exagdo. O imposto
- tributo mais antigo conhecido pelo homem - ¢ de natureza ndo comutativa por exceléncia, ou

seja, ndo possui qualquer contraprestacao especifica devida pela sua arrecadacao.

105 BRITO, Edvaldo. Direito Tributario: imposto, tributos sinalagmaticos, contribuicdes, precos e tarifas,
empréstimo compulsorio. Sao Paulo: Atlas, 2015, p. 67.
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Sucede que, como demonstrado, o imposto passou a contracenar no cendrio financeiro
do Estado com outras prestagdes pecunidrias compulsdrias que tem uma correlacio direta entre
o cumprimento da obrigacdo pelo tutelado e a realizagdo de uma contraprestacdo pelo Estado.
E, pois, dessa necessidade de contraprestagio do Estado diante da arrecadagdo de uma
prestagdo, que surge a no¢ao de sinalagma.

Sinalagma, portanto, ¢ a relagdio de mutualidade entre uma prestacdo e uma
contraprestacdo, fazendo, assim, uma relacao de dependéncia reciproca de deveres. No cenario
das prestagdes pecunidrias compulsorias, pode-se dizer que, se cabe ao cidaddo adimplir uma
prestacdo pecunidria sinalagmatica, cabe, também ao Estado, realizar uma determinada
contraprestagao especifica em favor do cidadao.

A nocdo de sinalagma foi originariamente concebida pelo Direito Civil. Ao estudar a
natureza das obrigagdes, em especial, os contratos, o saudoso Orlando Gomes, aduziu que existe
sinalagma quando se verifica a “interdependéncia essencial entre as prestagdes™'%. A doutrina
civilista aprofundou o estudo no referido elemento salientando que existem duas formas de
sinalagma passiveis de serem verificadas no contrato, o sinalagma genético e o sinalagma
funcional.

Entende-se por sinalagma genético quando, desde a origem do pacto, se cria e legitima
a interdependéncia de prestacdo e contraprestacdo, independente que seja esta de natureza
obrigacional ou real e, existe sinalagma funcional, quando ¢ da execugdo do contrato que enseja
a interdependéncia das obrigacdes.

Nesse sentido, exposta a no¢do de sinalagma, verifica-se que, ndo obstante o seu maior
desenvolvimento doutrinario tenha sido efetuado na seara do Direito Civil, é elemento
intrinseco de grande parte das prestacdes pecuniarias compulsorias vigentes no Direito
Brasileiro, uma vez que ¢ nitido que determinadas exac¢des tem por exceléncia o reclame de
uma contraprestacao pelo Estado.

Assim, pode-se verificar que o sinalagma legitima que as prestagdes pecunidrias
compulsoérias deixem de ser arrecadados de forma desvinculada pelo Estado, pois este passa a
fazer frente com uma obrigagdo especifica para o individuo e, por via reflexa, legitima o
cidaddo, face ao descumprimento desta contraprestacao ou desproporcionalidade entre a exag¢ao

e o beneficio devido pelo Estado, pleitear a reforma ou anulag¢do da cobranga.

106 GOMES, Orlando. Contratos. 26 ed. Atualizada por Antdnio Junqueira Azevedo. Rio de Janeiro, Forense,
2008. p. 85.
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Portanto, com espeque no que foi apresentado até entdo, Edvaldo Brito efetua uma
classificacdo das prestacdes pecunidrias compulsorias sinalagmaticas. Segundo o autor, as
prestagdes pecunidrias sinalagmaticas podem ser tributdrias e ndo tributarias. As prestagdes
pecunidrias compulsorias sinalagmaticas tributdrias seriam as taxas e a contribuicdo de
melhoria, conquanto, as prestagdes pecuniarias compulsorias ndo tributdrias seriam as
contribui¢des sociais e as contribui¢des econdmicas, as quais, compreendem as contribuigcdes
de intervengdo no dominio econdmico, as de interesse das categorias profissionais ou

econdmicas, 0s precos, as tarifas e a contribui¢do para o custeio de iluminagdo publica:

Tributarias:
1 taxa;
.2 contribui¢do de melhoria;
1.2 Nao tributarias
1.2.1 contribuigdes sociais;
1.2.2  contribuigdes econdmicas;
1.2.2.1 de intervenc¢ao no dominio econdmico;
1.2.2.2 de interesse das categorias profissionais;
1.2.3 pregos;
1.2.4 tarifas;
1.2.5 contribui¢do para custeio do servigo de iluminagdo publica.'?’

—_—— —
—_— —

Diante do apresentado, impera demonstrar as nuances advindas das prestagdes
pecunidrias compulsdrias ndo tributarias, uma vez que, tendo a exacio natureza ndo tributaria,
exclui-se a aplicabilidade do conjunto de principios constitucionais direcionados a limitar a
intervencao do Estado no patrimonio privado, portanto, aferem as exa¢des em égide um maior
grau de preocupac¢do no que concerne a prote¢do do patrimonio privado do cidadao.

Seguindo as ligdes de Brito, as prestagdes pecuniarias compulsorias sinalagmaticas nao
tributarias sdo essencialmente as contribuigdes sociais e as contribuigdes econdmicas,
compreendendo as contribui¢cdes de intervengdo no dominio econdomico, as de interesse das
categorias profissionais ou econdmicas, 0s precos, as tarifas e a contribui¢do para o custeio de
iluminagao publica, para estas, ndo ha limitagdo constitucional explicita, concreta e vinculante
a exemplo do que acontece nos tributos que possuem o Estatuto do Contribuinte.

Nesse passo, sendo exagdes ndo tributdrias, por conseguinte, ndo se subsumindo as
Limitacdes Constitucionais ao Poder de Tributar, resta o questionamento seguinte: Quais os
mecanismos de protecdo ao cidaddo diante da cobranca de uma prestagdo pecunidria

compulsdria ndo tributaria?

107 BRITO, Edvaldo. Direito Tributario: imposto, tributos sinalagmaticos, contribuicdes, precos e tarifas,
empréstimo compulsorio. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 75.
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A essa pergunta, a resposta vem também suplantada por principios constitucionais, s6
que de natureza diversa dos principios esculpidos pelo direito tributario. O fato das exacdes nao
terem natureza tributaria, ndo implica que o cidaddo estard desamparado frente a atuacdo do
Estado na constricdo do seu patrimdnio. Nesse arrimo, uma vez entendido que as exagdes
mencionadas ndo tém natureza tributaria, implica, contudo, que tais prestacdes tem natureza
juridica administrativa, portanto, se ndo se submetem aos principios especificos do Direito
Tributario, por via reflexa, submetem-se, por consequéncia, aos principios do Direito
Administrativo, dentre estes, os de principais importancias para a prote¢do do patrimonio do
cidaddo face a cobranga da exacdo s@o os principios da razoabilidade e da proporcionalidade.

Nesse sentido, Celso Antonio Bandeira de Mello sustenta que “a Administracdo, ao
atuar no exercicio da discri¢do, terd de obedecer a critérios aceitaveis do ponto de vista racional,
em sintonia com o senso normal de pessoas equilibradas e respeitosa das finalidades que

presidiram a outorga da competéncia exercida.”%

Continua o mesmo autor afirmando que
“uma providéncia administrativa desarrazoada, incapaz de passar com sucesso pelo crivo da
razoabilidade, ndo pode estar em conforme a finalidade da lei”!?. Mello entdo conclui que se
uma providéncia administrativa for desarrazoada, ou seja, exceder os limites de sua
competéncia “serd, necessariamente, violadora do principio da finalidade. Isto equivale a dizer
que sera ilegitima, conforme visto, pois a finalidade integra a propria lei. Em consequéncia,
sera anulavel pelo Poder Judiciario, a instincia do interessado”!!°.

Das ligdes apresentadas, verifica-se que qualquer medida da Administragdo Publica que
ultrapasse sua finalidade ¢ passivel de revisao e, Celso Antonio Bandeira de Mello vai ainda
mais além, defendendo ser este ato anulavel pelo judiciario. Ainda na linha dos principios do
direito administrativo postos a disposi¢do do contribuinte para contestar uma prestagao
pecunidria compulsoria sinalagmatica hd de se evidenciar também o principio da
proporcionalidade. Da mesma forma que o principio da razoabilidade, a proporcionalidade
também deve ser verificada na existéncia de uma prestagdo coactiva, principalmente se
sinalagmatica.

José Roberto Pimenta de Oliveira''' defende que hd uma fungibilidade entre o principio

da razoabilidade e da proporcionalidade., verificando-se, portanto, que as exagdes coativas nao

108 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 27 ed. Sdo Paulo. Malheiros: 2010,
p. 108.
109 Ibidem, p. 109.
19 Thidem.
"TE possivel verificar que do mesmo modo em que o “direito administrativo’” existente no ambito do common
law desenvolveu historicamente a nog¢ao do razoavel, enquanto standard, na sindicabilidade judicial da discrigao
administrativa nos quadros do rule of law, os sistemas da familia juridica romano-germdnica (civil law)
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tributarias sinalagmaticas ndo fogem ao escopo dos atos administrativos adstritos ao controle
do principio da razoabilidade e proporcionalidade. O sinalagma, nesses casos, funciona
justamente como elemento de baliza para verificacdo da razoabilidade e proporcionalidade
entre o valor da prestacdo devida pelo cidadio e a utilidade da contraprestacdo oferecida pelo
Estado.

Assim, demonstra-se que a auséncia de natureza tributdria, por si s6, ndo tem o condao
de deixar o cidaddo a mercé de abusos pelo Estado, contudo, indubitavelmente, deixa o
individuo muito menos protegido. Isto porque, os principios tributarios tém um menor grau de
abstragdo face a previsdo de eventos especificos e concretos, enquanto que exagdes
sinalagmaticas ndo tributarias demandam um juizo de valor por parte do judicidrio acerca do
enquadramento ou ndo da presta¢do dentro dos limites dos principios da proporcionalidade e
razoabilidade.

Assim, a real prote¢do do cidaddo diante de uma exagdo ndo tributaria sinalagmatica,
depende de um enorme grau de valoracao pelo judicidrio, enquanto que, em contrapartida, os
principios tributarios podem ser facilmente invocados em face de um descumprimento objetivo
pelo Estado, tendo assim, uma carga de abstracdo muito menor e proporcionando ao
contribuinte um grau de protecdo muito maior que os principios de natureza administrativa.
Nesse diapasdo, ¢ justamente pelo grande grau de abstracdo dispensado aos principios
administrativos que incidem sobre as exagdes, que a fun¢do do sinalagma ¢ essencial para a
protecdo do cidadao.

No trato das prestagcdes pecunidrias compulsorias sinalagmaticas ndo tributérias, ¢
através da no¢do de sinalagma da prestacdo que o principio da proporcionalidade e da
razoabilidade deixa de ser adstrito apenas ao ato administrativo e passa a ter um grau maior de
concretizagdo, advindo da vinculagdo entre a obrigagdo de adimplemento da exacdo e a
contraprestacdo especifica que deve ser ofertada pelo Estado.

Pelo fundamentado, percebe-se que toda a protecio do cidaddo nas exacdes
sinalagmadticas nao tributdrias vem justamente do sinalagma, uma vez que, ¢ a sua existéncia
que legitima a cobranga e, principalmente, o valor da cobranga, pois, somente mediante a
verificagdo empirica da realizagdo de uma contraprestagdo ¢ que o Estado fica legitimado a

cobrar uma prestacao pecuniaria compulsoria sinalagmatica nao tributéria.

encontraram na nog¢ao do proporcional equivalente instrumental axioldgico para promover a contengao de
arbitrariedade no exercicio dos poderes administrativos no seio do Estado de Direito. Oliveira, José Roberto
Pimenta. Os Principios da Razoabilidade e da Proporcionalidade no Direito Administrativo Brasileiro. Sdo
Paulo: Malheiros Editores, 2006, p. 192.
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Na prética, isso legitima o cidadao a questionar a cobranga de Contribuigdes no Dominio
Econdmico, quando o Estado em nada atua, ou até mesmo, a discutir o valor de uma cobranga
de Preco Publico, quando desproporcional a utilidade oferecida. Resta demonstrado, entdo, que
o sinalagma configura-se como elo de concretizagdo do principio da proporcionalidade e
razoabilidade a prestacdo pecuniaria compulséria sinalagmatica ndo tributaria, sendo a
mutualidade das obrigacdes, a real protecdo do cidaddao em face do impeto de arrecadagdo do
Estado. Ante o evidenciado, mostra-se necessario discutir o sinalagma também nas prestagdes
pecunidrias tributdrias, quais sejam, segundo Brito, as taxas e a contribui¢do de melhoria.

A nogdo de contraprestacao face ao recolhimento do tributo ¢, por si s6, uma evolugao
da tributagdo, isto porque, a espécie tributaria original a ser instituida foi o imposto. Essa
espécie tributdria, por sua vez, ingressa nos cofres publicos desvinculado de qualquer
contraprestacao especifica para o cidadao. Entretanto, a evolugao, ora da necessidade do Estado
em arrecadar posto o desenvolvimento das atividades para o desenvolvimento social, ora na
consciéncia do cidadao em querer uma verificagdo da destinagdo de seu dinheiro nos cofres
publicos, fizeram com que as duas espécies tributdrias subsequentes aos impostos viessem com
sua institui¢do vinculada a contraprestagdes especificas.

Nesta seara, tanto a taxa quanto a contribuicdo de melhoria sé sdo devidas, e mais,
legitimas, quando o Estado realiza ou pde a disposi¢do do cidaddo uma contraprestacdo direta.
Sendo, portanto, contribuintes somente aqueles beneficiados pela atividade estatal. Dito isto,
impende conceituar as duas espécies de prestacdes pecunidrias compulsorias sinalagmaticas
tributdrias e, posterior a conceituagdo, identificar o sinalagma especifico de cada exagao.

Nesse sentido, ndo obstante ser melhor especificado no capitulo referente as prestagdes
pecunidrias coativas tributarias, pode-se entender por taxa a prestacdo devida pelo particular a
Administragdo Publica na utilizagdo efetiva ou potencial de um servico publico realizado ou
posto a sua disponibilizacdo pela entidade arrecadadora, ou quando esta realiza a atividade de
policia.

Assim, verifica-se que o sinalagma da taxa ¢ vinculado ou ao exercicio do poder de
Policia pelo Estado ou entre o pagamento da exagdo e a disponibiliza¢do de um servigo publico
para ser usufruido pelo contribuinte de forma direta ou potencial. Desta forma, ainda na esfera
do estudo da taxa, percebe-se que quando a prestacdo ¢ vinculada a utilizagdo efetiva ou
potencial de um servico publico, o sinalagma ¢ ligada diretamente a uma prestagao
administrativa, enquanto que, quando a Administracdo Publica cobra taxa pela realizagdo de

atividade de poder de policia, o sinalagma ¢ devido por uma prescri¢do administrativa.
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Em ambos os casos, contudo, a prestacdo s6 ¢ devida mediante o cumprimento ou
disponibilidade de servigo diretamente ao grupo de contribuintes que devam arcar com a
exagdo. Caso isso ndo ocorra, ¢ legitimo o cidaddo contestar até mesmo a existéncia da
prestacdo. Superada, entdo, a conceituacdo e delimitacdo do sinalagma da taxa, ¢ necessario
proceder com o estudo do sinalagma da Contribui¢do de Melhoria.

Nesse passo, também sem a expectativa de esgotar o tema, tendo em vista que sera
melhor abordado em capitulo préprio neste trabalho, pode-se conceituar, ainda que de forma
sintética, que a contribui¢do de melhoria ¢ o tributo advindo pelo beneficio de uma propriedade
particular decorrente da obra publica.

O sinalagma do presente tributo ¢ verificado pela correlagdo entre a prestagdo e a
valorizacdo do imével decorrente de obra publica. Assim, s6 serd legitima a instituicdo do
presente tributo quando houver valorizacdo real do imoével do particular decorrente da
realizagdo de uma obra publica. Observe-se, ainda, que o sinalagma na contribui¢ao de melhoria
impoe restricdes de cobranca da exacdo, uma vez que a contribui¢do de melhoria tem dois
limites monetarios, o limite global de investimento realizado na obra e o valor de valorizagao
acrescido ao imovel do cidaddo. Dessa forma, o limite da parcela que deve ser arcada pelo
individuo deve ser exercido em correlata consonancia com o beneficio financeiro acrescentado
ao seu imoével, vinculando, portanto, o beneficio auferido pelo contribuinte a prestagao
financeira da contribui¢ao de melhoria.

Conforme se verifica, também nas prestacdes pecuniarias compulsorias tributdrias o
sinalagma serve como elemento ensejador de prote¢dao do contribuinte. Isto porque, ao impor
ao tributo a necessidade de uma correlagdo entre a necessidade de sua arrecadagdo ou de seu
valor a uma contraprestacao especifica a ser realizada pelo Estado, garante-se ao contribuinte
limites objetivos na exagdo, evitando, com isso, atividades arbitrarias na tributagao.

Nesses termos, a existéncia de uma vinculagdo estrita entre a cobranga de uma exacao
estatal e as despesas arcadas na concretizagdo de direitos pode ser compreendido como
fendmeno relevante tanto na evolugdo da andlise de custeio de um Estado de Bem-Estar Social,
quanto na caracterizagdo das prestagcdes pecuniarias coativas impostas ao cidaddo, sejam elas
tributdrias ou nao.

Nao obstante o apresentado, torna-se, nesse momento, necessario aprofundar-se no
estudo das prestacdes tributarias, incluindo, por oportuno, a analise do préprio conceito de
tributo, o qual € essencial no presente estudo para, posteriormente, ser viavel a separagdo efetiva

do que ¢ uma prestagdo tributaria, do que ndo pode ser definido como tal, pautando-se na
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compreensdo de que nem todos os recursos arrecadados pelo Estado sdo necessariamente

tributarios, conforme sera apresentado a seguir.
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4. PRESTACOES PECUNIARIAS COATIVAS GERAIS TRIBUTARIAS

Ante todo o exposto, restou vastamente evidenciado que o Sistema Constitucional,
enquanto instituto nuclear do Estado Democratico no Brasil, ¢ dotado, em seu conjunto
normativo, de normas tributarias que visam constituir o Sistema Constitucional Tributario,
apresentando-se como principais meios de custeio do Estado de Bem Estar Social, embora nao
os Unicos. A op¢ao legislativa de incluir normas juridicas de contetdo tributario na Constitui¢ao
decorreu exatamente da compreensdo da importancia do fendmeno tributario para a manutengao
dos custos estatais, cujo pressuposto norteador &, sobretudo, a concretizacdo das finalidades
prescritas na Carta Magna.

A Constitui¢ao Federal de 1988 inaugura, assim, uma nova ordem constitucional depois
de décadas sob a égide de uma Ditadura Militar, que foi marcada pela supremacia do Estado,
em detrimento, inclusive, de direitos individuais e coletivos. E, portanto, no seio da
Constituicao de 1988, cuja alcunha ¢ Constituicdo Cidada, que se intenta estabelecer novas
diretrizes em face do momento vivido pela ditadura militar no Brasil.

Nesse contexto, sera demonstrado que além das disposicdes constitucionais, €
recepcionado no novo ordenamento juridico brasileiro o Cédigo Tributario Nacional de 1966
na forma de lei complementar, onde sdo suscitadas significativas alteracdes tanto no modo de
interpretagdo dos tributos, quanto em suas normas imediatas propriamente ditas.

Desse modo, este trabalho defende que, quando comparada as demais constitui¢des
brasileiras, a Magna Carta de 1988 consolida uma unicidade tributaria, dotada, por isso, de
coeréncia e racionalidade, podendo ser considerado um dos grandes fatores positivos do seu
carater analitico, uma vez que sdo elevadas a nivel constitucional normas de direito tributério,
dificultando, desse modo, altera¢des arbitrarias por parte do legislador ordinério.

Tal unidade, contudo, ndo implicou em um enfraquecimento do federalismo, muito pelo
contrario, a centralizagdo normativa do direito tributdrio, cumulada com a reparti¢do de
competéncias entre os entes federativos, almejou exatamente a promocao de autonomia dos
entes federados, numa tentativa de concretizacdo do caput, de seu artigo 1°. Coube assim a
Constituicao Federal de 1988, por exemplo, evidenciar quais as margens de riquezas que
denotavam ou ndo as bases para a imposi¢ao tributaria e a quem caberia cada arrecadacao.

Conforme exposto no capitulo 2, a referida norma se posiciona impondo severas
restricdes ao monopolio estatal sobre o Poder de Tributar, uma vez que reconhece a amplitude

institucional do Estado em face dos direitos individuais do contribuinte,
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O Poder de Tributar, ja inicialmente estudado pela potestade tributdria nos primérdios
do trabalho, constitui-se, desse modo, como um Poder-Dever, impondo ao Estado condutas
comissivas ¢ omissivas na efetivagdo de direitos fundamentais do contribuinte, conforme
apreendido da propria construgdo historica desses direitos, também ja abordada em momento
oportuno. Atua, assim, no liame entre os direitos de primeira e de segunda dimensao.

Se por um lado o Estado ¢ obrigado a se abster em face de determinados direitos,
objetivando resguardar liberdades individuais, por outro ¢ imperioso que ele atue na resolugao
de problemas sociais com carater eminentemente intervencionista. Mostra-se imprescindivel,
nesses termos, a atribuicao de dispositivos mandamentais que garantam e incluam a atividade
do Estado, inclusive, no modo de destinagdo das prestagdes pecunidrias por ele impostas.
Restou também demonstrado que se a atuacdo estatal, seja no exercicio de fiscalizagdo das
atividades privadas, seja no desenvolvimento de suas proprias atividades, ao prestar servigos
publicos ou manter a harmonia social, detém um custo, razdo pela qual faz-se necessario ser
financiado pelos cidadaos por intermédio da carga tributéria.

A vinculagdo entre o erario publico financiado pela carga tributaria e a administragao
publica desenvolvida no sentido de manter o Estado e garantir a concretizagdo de direitos ¢
norteada pela compreensdo de que os tributos tém uma funcionalidade coletiva, por meio da
qual se autoriza que o Estado Social atue na esfera de direitos privados, mediante o exercicio
do seu poder de império por intermédio das prescricdes administrativas, para que, por meio da
expropriagdo compulsoria por ele promovida, as promessas constitucionais encontrem eficacia
pratica.

Todavia, a relagdo tributaria eventualmente ¢ palco de diversos conflitos, ndo raro
decorrentes de celeumas acerca de seus elementos mais primordiais, dai a importancia do estudo
sobre a defini¢do das espécies tributarias e da natureza juridica das Contribui¢des no direito
brasileiro, objeto deste trabalho. Conforme ja expressado diante da apresentagdo da teoria
contratualista do Estado Moderno, o Poder de tributar urge um sacrificio individual em prol da
manutengdo e beneficio de uma coletividade relativamente organizada.

Em disposicdo inversa, o instituto “Tributo” demanda igualmente um dispéndio de
energia por parte do Estado, em sua administragdo e por meio da sua intervencdo, para que
promova o bem estar coletivo, dentro de um equilibrio de forgas, no qual a referida
contraprestacdo pecunidria encontra lugar central.

Na mesma linha demonstrou-se que ao criar institutos como os principios tributarios e

as imunidades, a norma maxima almeja equilibrar a rela¢do juridico-tributéria, de modo a evitar
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expropriacdo patrimonial desproporcional ou indevida, sem que isso acarrete inviabiliza¢do do
Estado em decorréncia do seu alto custo. Assim, ¢ na perspectiva financeira do Estado que sao
estudadas as prestagdes pecunidrias compulsorias presentes na Constituigdo Federal de 1988,
entre as quais se encontram os tributos na condi¢ao de principal, mas ndo Unica, fonte de receita
estatal.

E mediante a analise da tipologia das espécies de prestagdes tributarias impostas pelo
Estado que ¢ possivel analisar sua natureza juridica, de modo a, entdo, verificar seus limites e
possibilidades. Apesar de se tratar de tema bastante debatido pela doutrina e com substanciais
decisdes jurisprudenciais pelas Cortes Superiores no Estado Brasileiro, ndo ¢ possivel afirmar
que suas principais celeumas encontram-se superadas, dada a complexidade e amplitude das
matérias debatidas.

Nesta senda, inclusive, o objeto deste estudo que ¢ a defini¢do da natureza juridica da
Contribui¢do a luz da Constituicdo Federal de 1988 ¢ defendido sob um enfoque ainda nao
arguido pela doutrina tradicional e vai também de encontro ao posicionamento doutrinario e
jurisprudencial predominante no direito brasileiro.

Conforme exposto no capitulo anterior, a andlise das prestagdes pecunidrias
compulsoérias vigentes no direito brasileiro ¢ elemento essencial para o desenvolvimento do
presente trabalho, em especial, o estudo das diferentes correntes que abordam as teorias das
espécies tributarias. Isto porque, uma vez demonstrado que existem outras exagdes que nao as
tributarias em vigéncia no direito brasileiro, denota-se que coexistem com os tributos diversas
espécies ndo tributdrias, mas que, ainda assim, por descuido, parcela significativa dos
pensadores do direito tributario nacional costumam, erroneamente, classifica-las como tributo.
Esse fato, por si s, justifica a importancia da analise deste capitulo.

Diante do exposto, serd demonstrado que os tributos possuem conceituagdo e conjunto
de principios proprios que se constituem de seu regime juridico, inclusive veiculado na propria
Constituicdo, razao pela qual, ird ser defendido que somente pode ser reduzido a tributo os
institutos que coadunem com seu conceito € submetam-se a seus principios.

Dessa forma, s6 a partir da andlise conceitual propriamente dita, apreendendo o real
significado da natureza juridica do tributo, que serd possivel analisar as espécies tributarias,
reconhecendo, em cada uma suas peculiaridades e, principalmente, apresentando suas
diferengas em face das demais exagdes vinculadas ao ente politico, as quais, por sua vez, nao

sdo revestidas do carater tributario.
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Nesses termos, o presente trabalho, como ja defendido, filia-se a corrente tripartite das
espécies tributarias, uma vez que considera inconsistentes as teorias que defendem como
exagoes estatais de natureza juridica tributaria todas aquelas advindas do direito publico. Desse
modo, parte-se da premissa de que sdo tributos apenas os impostos, taxas e contribuicdes de
melhoria.

Evidentemente por isso, uma vez que ja realizada a andlise do regime juridico
constitucional do tributo no capitulo 2 deste trabalho, mostra-se imprescindivel, nesse
momento, o estudo aprofundado do seu conceito e espécies, reportando-se, inclusive, aos
diferentes embates doutrinarios sobre a melhor forma de definir essa exagdo tdo relevante a
realidade social.

Para isso, serd efetuado uma andlise historica através dos diferentes momentos em que
se instituiu o tributo, bem como quando este passou a figurar no direito brasileiro, até culminar
na Constitui¢do Federal de 1988, com o fito de demonstrar e conceituar as espécies tributarias
segundo o artigo 145 da Carta Magna e do artigo 3°. do Cddigo Tributario Nacional. Este
capitulo, portanto, visa demonstrar que apesar de institutos similares e inclusive possuirem
alguns principios e regras em comum, as contribui¢des ndo se enquadram ao conceito atribuido
ao tributo ou em qualquer das suas espécies definidas no rol do artigo 145 da Constitui¢ao

Federal.

4.1 BREVE ANALISE HISTORICA DA CRIACAO DA IMPOSICAO TRIBUTARIA

Partindo da compreensdo de que a histéria das prestagcdes pecuniarias compulsorias
tributdrias remonta as primeiras interagdes coletivas humanas, progredindo de acordo com a
relacdo do individuo com o ente coletivo, ndo se mostra plausivel a mera apresentacdo do
instituto juridico sem uma breve abordagem historica que o antecede. O tributo ndo ¢ apenas
um instrumento de financiamento do Estado, seu nascimento remonta a época muito anterior a
propria compreensdo moderna deste ente politico, originado da coalizdo de interesses
individuais, que, por meio de um contrato, pde em segundo plano suas liberdades particulares
e suas finangas pessoais, em prol da harmonia social para a convivéncia em sociedade.

A exigéncia de uma prestacdo compulsoéria a ser repartida em favor do bem coletivo
remonta as origens da humanidade. A memoéria do conceito de “Tributo” conta, em verdade, a
historia da evolugdo dos sistemas de administracdo do ser humano, na medida em que ele vai
se organizando na criagdo de sociedades cada vez mais complexas. Como a maior parte dos

grandes institutos juridicos, tributo ¢, antes de mais nada, um fato social, de modo que sua
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ampla compreensao enquanto conceito demanda necessariamente uma andlise historica, ainda
que sucinta dado o recorte tematico ora trabalhado.

José Maria Othon Sidou'!? apresenta que o vocabulo “Tributo” advém do termo latino
“tributum”, o qual prescrevia o ato de repartir por tribos, na Roma Antiga. Contudo, o
nascimento do que se compreende por tributo pode ser considerado anterior as primeiras
evidéncias de sua estruturacdo em um arcabouco normativo, como prescreve sua acepgao
contemporanea.

Na compreensdo de Regina Helena Costa'!?

, a primeira manifestacdo do que hoje ¢
entendido como “tributo” permeia os primérdios dos primeiros agrupamentos humanos, que
implicaria na posterior organizagdo em uma sociedade propriamente dita. Estando
intrinsecamente ligados a histéria da humanidade, foram originalmente instituidos em carater
transitorio, com destinagdo especifica, ou mesmo como regalias a lideres comunitarios por seus
servicos prestados.

Nessa linha, Marcio William Franga Amorim ¢ Walda Maria Mota Weine!!* apontam
que a exigibilidade do tributo, entdo, se inicia mediante a formagao de pequenos agrupamentos,
a medida que foi sendo abandonado o nomadismo, a fim de garantir uma estrutura coletiva
minima que beneficia os envolvidos. As relagdes de parentesco acabavam por formar
comunidades primitivas, cujo tributo tinha por finalidade defesa comum e sobrevivéncia.

Assim, inicialmente, verifica-se que em diversas sociedades antigas, as denominadas
civilizagdes pré-romanas, depura-se que o tributo era compreendido como meio de garantir a
defesa de grupos de individuos, sendo essa sua finalidade. Coadunando com essa compreensao,
José Maria Othon Sidou!!” salienta ainda que quando o ser humano comegou a organizar-se
coletivamente, com intuito de defesa de seus pares, comega originar-se um conceito de tributo,
remontando o periodo neolitico.

Interessante notar que, na constru¢ao metodoldgica do seu estudo, o autor destaca quatro
periodos essenciais a compreensdo do tributo na histéria mundial: as civilizagdes pré-romanas,
o fisco romano, a Idade Média, a época pré-contemporanea — com &nfase no processo de

Renascimento s6cio-politico -, € os sistemas tributarios contemporaneos.

112 SIDOU, José Maria Othon. Os tributos no curso da histéria. Revista da Academia Brasileira de Letras
Juridicas. v. 15. n. 18. Rio de Janeiro, 2000. p. 133.
13 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario. ed. 7. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 37.
114 AMORIM, Marcio William Franca; WEYNE, Walda Maria Mota. SEFAZ: Tributo a histéria. Fortaleza:
SEFAZ, 2006, p. 14.
115 SIDOU, José Maria Othon. Os tributos no curso da histéria. Revista da Academia Brasileira de Letras
Juridicas. v. 15. n. 18. Rio de Janeiro, 2000. p.134-138.
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Em analise sobre as civilizagdes anteriores ao apogeu romano, o autor permite fixar o
entendimento de que, com o decorrer do tempo, existiram sistemas tributarios relativamente
estruturados em sociedades como a Babildnia e a India, por exemplo, ainda que as codificagdes
da época, tais como o Codigo de Hamurabi (século 17, a. C.), ndo tivessem prescri¢ao especifica
sobre a matéria, como costuma ser instituida nos dias atuais.

Tratava-se, naquela época, de exagdes esparsas, em favor do governante, incidentes
sobre determinado fato, demonstragdo de riqueza ou atuagdo administrativa, sendo possivel
notar, assim, alguma similaridade com a estrutura atual. Continua Sidou!'®, aduzindo que quatro
séculos depois, em 13. a. C. o Coédigo de Manu, o qual estabelece o sistema de castas da
sociedade hindu, tem previsao especifica sobre valor pecunidrio imposto em porcentagens para
avaliagdo de mercadorias, além de estruturar isengdes para pessoas com restrigdes fisicas, bem
como a obrigacdes do rei de tornar publicas as finangas estatais, podendo este, inclusive, opor
Obices as importagdes, com intuito de resguardar a atividade téxtil da exploragdo estrangeira.

Nesta senda, verificam-se as primeiras evidéncias substanciais de institutos passiveis de
semelhanca com elementos tributarios tais como isengdes, imunidades, base de calculo e
aliquotas, dentro de estruturas obviamente mais simples, mas que claramente denotam o que
viriam a constituir como os elementos intrinsecos do tributo. Ainda sobre o periodo anterior a
Era Crista, Sidou'!” aduz a existéncia ndo s6 de impostos sobre dgua, propriedades, edificagdes
e mercadorias, como também a imposi¢do de dizimos podendo ser pagos in natura ou in
pecunia, diante da existéncia de cAmbio metalico na China antiga. Remonta-se aqui, a redu¢ado
de cobranga andloga ao que se pode entender hoje como tributo ha 2500 anos antes de Cristo.

Em outras sociedades, a exemplo do antigo Egito, Weyne ¢ Amorim!!® dissertam que
existe um complexo sistema de tributacao. Segundo os autores, tamanha era a complexidade do
sistema de tributagdo que, um dos mais altos cargos publicos naquela sociedade, o escriba, era
encarregado da contabilidade, arrecadacdo e manejo de impostos e seus respectivos registros, a
fim de garantir estocagem alimentar suficiente, para evitar a fome da populagdo em periodos
de estiagem. No periodo, ja se falava em legisla¢des restritivas do poder de tributar, almejando,
com isso, evitar abusos em sua cobranga.

No mesmo periodo, Estados como Cartago, ja apresentavam sistemas de arrecadagao e

fiscalizacdo bem desenvolvidos, o mesmo podendo ser dito de cidades-Estados como Atenas,

116 Ibidem, p. 135.

117 Ibidem, p. 136.
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SEFAZ, 2006, p.15.
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diante da constru¢do de ministérios responsdveis pelas financas, funcionalismo publico,
administracdo da justica, seguranca, assisténcia, entre outros designios publicos. Ainda sobre a
Grécia, bergo da civilizagdo Ocidental, segundo os escritos de Aristoteles!!® é interessante notar
que a receita estatal se assentava em impostos sobre renda, bens, circulagdo de estrangeiros e
custas judiciais, havendo, inclusive, a prestagdo de contas do valor arrecadado, custeando,
assim, uma estrutura burocratica, que intenta ser apta a cobranga os referidos valores, bem
como, com estes, aparelhar os demais servicos publicos e estruturas de poder vigentes.

Percebe-se, portanto, que a construcdo de uma organizacdo politica demandou
necessariamente um modo hébil e organizado de custeio, de modo a impor estruturas de
arrecada¢do e aparelhando do ente publico sobre nogdes organizacionais vinculadas a
administracao do erario.

Em decorréncia disso, vislumbra-se que houve uma evolucdo da compreensdo de
tributa¢do, dentro de uma progressdo histdrica, demonstra-se a relevancia do que viria a ser
denominado tributo e da sua importincia para as finangas publicas estatais. Nesta senda, o
tributo passou a ser compreendido como componente de receita para organizagdo de um ente
politico financiado por parte de seus cidadaos.

A importancia do estudo dessa repercussdo do tributo sobre a historia da humanidade se
da, sobretudo, quando se considera esse instituto juridico como efeito de conjunturas sociais e
antropologicas, as quais permitem uma maior compreensao cultural do passado de diferentes
povos e dos alicerces da estrutura juridico-tributaria ocidental. Segundo Silvio Augusto de
Bastos Meira!?’, o estudo da histéria da compreensdo de tributo possibilita identificagdo de
caracteristicas intrinsecas ao cotidiano de diferentes povos, bem como das suas relagdes
internas e externas, além dos seus reflexos nas herangas atuais advindas de dindmicas sociais
do passado.

Nesse caminho, ao dissertar sobre a evolugdo do império Romano, Amorim ¢ Weyne
sustentam que o tributo foi elemento essencial para o seu desenvolvimento, uma vez que a
aquisicao de riquezas por parte de um Estado possibilita a construcdo de estradas, monumentos,
financiamento de exércitos e pagamento dos servidores publicos vinculados & administracdo do
Estado. Os autores ainda argumentam que dai advém a origem da palavra fiscus, enquanto

sinénimo do erério privado do Imperador, o qual se confundia com o tesouro ptblico.!?!
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SEFAZ, 2006, p. 16.

81



Como evidenciado na descri¢do da historia antiga, um sistema tributdrio complexo
demanda uma estrutura burocratica que garanta a instituicdo do tributo, sua arrecadacdo e a
fiscalizacdo do seu cumprimento, cuja competéncia ¢ centralizada numa entidade soberana,
atuando diretamente no conceito social, politico e normativo atribuido ao objeto da relagao
tributaria. O mero poder de instituir competéncia tributdria ou determinar seu pagamento,
propriamente dito, ndo basta. A necessidade de uma estrutura arrecadatoria maior que garanta
o cumprimento da obrigacdo sempre se fez imprescindivel a uma sistematica tributdria.

Nesse sentido, a auséncia de uma estrutura arrecadatéria e meios de fiscalizagdo se
mostraram bastante relevantes ao longo da Idade Média. Apds a gradativa decadéncia das
civilizagdes classicas e mudancas na Europa entre os séculos X e XII, permeadas pela
descentralizacdo politica e instituicdo de um regime feudal, ocorreram mudancas substanciais
no manejo da tributagao ocidental.

Sidou'?? defende que durante o periodo do regime feudal, a figura da entidade soberana
¢ deslocada da entidade “nagdo”, caracteristica das cidades-Estados e posteriores grandes
impérios, para a figura dos senhores de terras, uma vez que o poder politico ¢ descentralizado
dos principes, de modo que a tributagdo manifesta-se de maneira onerosa e discriciondria
conforme a vontade do suserano, na forma de taxas de matrimonio, transmissdo compulsoria
de bens, impostos sobre as terras e a producao, entre outros.

Amorim ¢ Weyne!'?* complementam apontando que o poder para a criagdo de figuras
tributdrias decorria da concessdo de terras ou direitos em uma relagdo de suserania e vassalagem
vinculada a posse de bens, através de um vinculo de lealdade. No exercicio do poder de tributar,
suseranos instituiram diversas prestagcdes a serem pagas, sobretudo, por seus servos, entre as
quais se tem conhecimento a captagao, instituida por pessoa; o censo, tributacao sobre renda ou
aluguel por homens livres; as talhas, figuradas como taxas sobre produ¢do, com destinagao
vinculada a defesa; e as banalidades, cobradas pelo uso do maquinério do senhor feudal, dentre
outras.

A evidente auséncia de organizagdo fiscal era caracteristica desse sistema nas areas
rurais, enquanto, nas cidades, a tributacdo ocorria majoritariamente sobre a burguesia, suas
mercadorias e rotas comerciais de maneira arbitraria e confusa, dada a influéncia dos suseranos

e a pouca notoriedade dos reis. Continuam os mesmos autores lecionando que o Renascimento
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marcou o periodo de reorganizacdo dos Estados Nacionais na figura centralizadora dos reis,
instaurando a Era Moderna. O fortalecimento do comércio incorreu em maior fluxo de
mercadorias entre o Ocidente e o Oriente, de modo que o armazenamento, a entrada e a saida
de produtos passaram a ser vigorosamente indexados por meio de taxas.!?*

Assim, através da centralizacdo do poder no monarca, houve centralizacdo também do
controle fiscal, em prol do financiamento da maquina publica, além da utilizacdo de recursos
para manuten¢ao dos padrdes da corte e da familia real. Ocorre que, em paises como a Franga,
houve a concentracdo da cobranca de impostos em determinados estratos sociais, notadamente
a burguesia, em detrimento a outros, de modo a implicar novas instabilidades sociais. Na
medida em que ndo havia separagdo entre as finangas publicas e as riquezas do rei, a tributagao
ocorria de acordo com interesses particulares e ndo estatais propriamente ditos.!?

Sidou'?® disserta que a unificagdo dos Estados, somada a posterior separagdo do ente
politico da figura de seus governantes, fortalecida nesse periodo e consolidada apos as
Revolugdes Francesa de 1789 e Americana de 1776-1783, possibilitaram a construcao dos ditos
“Sistemas Tributdrios Contemporaneos”, cujo passado converge no pluralismo tributdrio, tanto
em razdo dos diferentes elementos de riqueza a serem tributados, quanto as modalidades de
incidéncia desses tributos. Pode-se aferir, portanto, que as Revolugdes Burguesas aos poucos
instauraram uma compreensdo diferente de tributagdo, culminando com a situagdo atual nos
principais Estados contemporaneos.

Dessa forma, a partir de conquistas historicas, o tributo vai se afastando da logica
impositiva, discricionaria, vinculada aos desmandos de quem detinha poder politico para passar
a fundar-se em uma sistematica juridica sob a égide de legalidade, embasado na dialética entre
individuo e Estado, vigente no contrato social precursor da formagao do Estado.

Assim, pode-se chegar a conclusdo que, ao longo do tempo, as mudangas promovidas
pelo desenvolvimento das organizagdes fiscais em cada Estado foram reflexos de sucessivas
mudangas enquanto civiliza¢des, sobretudo quando se considera o estabelecimento de Estados
de Direito, nos quais as estruturas juridicas sdo norteadoras das relagdes entre o Poder Publico
e os seus cidaddos, deslocando-se, para tanto, o carater de entendimento do tributo como

contribuicdo forcada e arbitraria para necessaria e essencial, instituido mediante um
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ordenamento juridico dotado de organizacdo e coeréncia que, apesar de preservar seu carater

impositivo, simultaneamente, limita sua incidéncia aos ditames legais.
4.2 EVOLUCAO DA IMPOSICAO TRIBUTARIA NO BRASIL

Superada a breve apresentacdo da imposicao tributaria da antiguidade até a idade
contemporanea, impende, neste momento, apresentar a evolugcdo do fenomeno tributario na
sociedade brasileira. No Brasil, a constru¢do de um arcaboug¢o normativo com intuito fiscal
remonta a €poca da colonizagdo portuguesa no século XVI. A aplicagdo das normas lusitanas
denota que, no periodo, ainda ndo tinha sido pensada uma sistematizacdo complexa desse
conjunto de normas, enquanto reflexo de uma estrutura administrativa, social e politica,
exportada da metrépole para a colonia.

Segundo Ubaldo Cesar Balthazar!?’, o conceito de tributo inaugurado primordialmente
no Brasil advém da compreensdo lusa do instituto juridico, sendo que o primeiro imposto
cobrado na colonia foi o Quinto, imposto no qual um quinto do valor aferido pelo comércio do
pau-brasil extraido deveria ser pago a coroa portuguesa. Nao obstante, trata-se, ainda, da
instituicdo compulsoria através de um Estado Absolutista, nos moldes do ja analisado
anteriormente, com o agravante de que, a época, o Brasil era mera colonia, completamente
subordinada & metropole, cuja principal fun¢ao seria exatamente abastecer os cofres publicos
portugueses.

Desse modo, em suas origens, o conceito de tributo instituido no Brasil ¢ marcado pela
ingeréncia de outro pais, ndo apenas sobre sua constru¢do normativa, o que duraria quase 300
anos, mas também dentro de uma ldgica politico-econdmica, na qual a colonia atuaria como
financiadora de suas estruturas burocraticas, do Estado portugués e da Coroa lusitana. Ainda,
de acordo com Ubaldo Cesar Balthazar!?8, os tributos subsequentes surgem a partir da separagdo
de terras em Capitanias Hereditarias, instituido no Brasil em 1534, mantendo uma estrutura
desorganizada de arrecadacdo. Segundo o autor, a estrutura das capitanias hereditarias era
centrada em agentes fiscais com forte autoridade para aplicagdo de multas e realizagdo de
cobrangas.

A Carta de Doacdo, junto ao Foral, eram as normativas essenciais & concessdao de

capitanias no Brasil. Nestes documentos, em especial no Foral, encontrava-se discriminado o
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regime tributario aplicado a capitania. Segundo este documento, restava aos donatarios apenas
o exercicio da fungdo arrecadatoria, atuando, contudo, em nome da metrépole, ndo constituindo,
desse modo, uma estrutura fazendéria propria para o sistema de capitanias hereditdrias no
Brasil.!?” Numa tentativa de evitar a sonegagdo, centralizando ainda mais os dominios
brasileiros a Coroa portuguesa, novas estruturas administrativas sdo criadas ao longo da
instalacdo do Governo-Geral em 1549.

Importante notar que, com a implantacio do Governo Geral, apareceram novas
variagdes nas espécies tributdrias, ocasionando as primeiras nuances de pluralidade de
tributacdo na colonia e, com isso, constituindo o que se pode atribuir de uma atividade
extrafiscal a tributag¢do colonial, bem como estrutura centralizada de uma forma de arrecadagao.
Com isso, competia ao Provedor-Mor, na condicdo de autoridade central, a administra¢do
fazendaria. Desse modo, este gozava de plena autonomia em relagdo aos demais representantes
da coroa portuguesa, o que ocasionou substanciais arbitrariedades nas cobrangas fiscais.!°

Nesse cenario, a repressdo era violenta e a tributagdo ndo servia para refletir a
capacidade contributiva dos colonos. Varios impostos, taxas e contribui¢cdes passaram a ser
criados de modo desarrazoado e irracional, além de cobrados por meios violentos e coercitivos.
Ao se considerar o tributo enquanto fendmeno social, decorrente, claro, de uma norma, mas,
sobretudo, com reflexos relevantes na relagao entre o povo e o Estado, a presenca incontestavel
de sonegacdo na colonia e a desarmonia entre a atribui¢do dos valores arrecadados com uma
possivel finalidade social na forma de contrapartida para os proprios colonos, evidencia a
relacdo historicamente instdvel de desconfianca quanto a destinacdo do tributo, marcada por
revoltas e desagrado social, culminando, por exemplo, a partir do século XVII, em efetiva
resisténcia dos colonos contra a coroa, dentre estas, pode-se citar como mais marcante, a
Inconfidéncia Mineira'3!,

O periodo colonial foi caracterizado, assim, pela constru¢do de um direito tributario
devido a Portugal, através de uma produ¢do majoritariamente pautada na exploragdo do Brasil
na condi¢do de colonia portuguesa. Tudo que acontecia nas questdes politicas da metropole, de
casamentos a Obitos na familia real, causava interferéncias na estrutura fiscal da colonia.
Qualquer politica fiscal a época, ainda que incipiente, era pautada, sobretudo, na exploragao

pela metropole sobre a colonia. Os avangos nas estruturas arrecadatorias providos pela
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localizagdo de novas riquezas no Brasil, tais como o ouro em Minas Gerais entre os séculos
XVI e XVIII, eram reflexos da imposicdo de pesados impostos, diante de um verdadeiro
despotismo fiscal.

O advento da guerra na Europa e a vinda da familia real para o Brasil, bem como a
proclamacdo da independéncia, ndo melhoram o cenario exploratorio da populagdo brasileira
da época. Ao contrario, sdo imediatamente instituidos novos tributos sobre transmissdo de
propriedade € consumo.!3? A auséncia de organizagdo tributiria permanece mesmo com o
advento de uma Constitui¢do efetivamente brasileira, conforme a Magna Carta de 25 de marco
de 1824, caracterizada, inclusive, pela centralizagdo de poderes, flexibilidade, bis in idem
tributdrio, revogacdo de isencdes e confusdo entre as competéncias destinadas a provincias e
municipios.!®

Em contrapartida, constitui-se como relevante no sentido de que, de fato, foram
instituidas competéncias para tributar referentes ao Governo Imperial e as suas provincias,
numa primeira tentativa, ainda que incipiente, de aprimoramento da sistematica tributaria no
pais. Amed e Negreiros!** destacam, ainda, que a primeira reforma tributaria do pais ocorreu
em 1834, na forma de Ato Adicional, com extingdo de alguns impostos, melhor definindo a
incipiente legislacdo tributdria da época. Outra normativa ¢ a Tarifa Alves Branco, a qual
almejava o reequilibrio das contas publicas, mas era dotada de evidente natureza confiscatdria,
dada a fixagdo de taxas de aliquotas superiores a 60%.'%

A efetiva fixacdo das competéncias tributarias, com discriminacdo das rendas advém da
Constituicao Republicana de 1891, em seus artigos 7° € 9°, contudo, o referido texto ocasionou
diversos conflitos acerca da concorréncia tributaria entre Unido ¢ Estados. Tal constituigao,
contudo, possibilitou o aumento da receita dos estados, sobretudo, aqueles vinculados a
producdo cafeeira, diminuindo, com isso, a dependéncia dos Estados Federados em relagdo a
Unido. Por outro lado, o mesmo ndo ocorreu com os Municipios, pois a Constituicao de 1891
implicou em seu afastamento das rendas tributérias, o que so viria a ser alterado por meio da
Constituicao de 1934, com a instituicdo de impostos privativos dos municipios previstos, em
seu art. 13, § 2°. A Constituicdo de 1891 inova também quanto a possibilidade dos entes

tributantes instituirem Contribuigdes de Melhoria.
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Somente com o advento da Constituicao Federal de 1937, foi que houve novas alteracdes
nas competéncias tributarias, sendo, entdo, vedada a possibilidade de bitributagdo instituida
mediante o governo de Getulio Vargas. O carater extrafiscal do tributo ¢ inicialmente utilizado,
na Era Vargas, tendo em vista que o tratamento do conceito de tributo ndo se restringia mais a
um carater meramente fiscal, como ocorreu de forma reiterada ao longo do periodo de colonia,
monarquia e na Republica Velha, que visava a atividade tributaria com o unico fim de abastecer
os cofres publicos.

O tributo, entdo, a partir da Constitui¢ao de 1937 passou a agregar, ao lado da natureza
arrecadatdria, uma finalidade social voltada para o Estado. Exemplo da utilizagdo da fun¢ao
extrafiscal do tributo pode-se verificar o Decreto 3.200 de 19 de abril de 1941, o qual dispde
sobre a organizagdo e protecao da familia, instituindo, em seu artigo 32, adicional ao imposto
de renda, no valor de 10%, cujo sujeito passivo seriam solteiros ou viuvos sem filhos, maiores
de 25 anos. Nas palavras de Amorim e Weyne, “este tributo era exemplo do trago marcante do
governo Vargas na implementagdo de medidas disciplinadoras que procuravam controlar todas

as areas da sociedade” 13¢.

Sobre as Contribui¢des Melhoria, a Constitui¢do de 1946'37

define a possibilidade de
sua instituicdo, ao estabelecer a competéncia para cobranga por parte de Municipios, Distrito
Federal, Estados e Unido. Resta evidente, entdo, que a norma estabeleceu os critérios objetivos
para a cobranca da exacdo utilizados até hoje. Verifica-se ainda, que a dita Constituicao
possibilitou uma melhor reparticdo das receitas, mediante a reestruturagdo de alguns impostos,
tais como o imposto Unico sobre combustiveis e lubrificantes, imposto de renda, dentre outros,
denotando uma descentralizagdo gradativa da institui¢do de tributos por parte da Unido para os
demais entes federados.

Isto demonstra, portanto, a compreensdo de que os demais entes federativos
necessitavam de receitas proprias, além de prever também a partilha das receitas entre Estados

e Unido, no exercicio de competéncia concorrente, de acordo com o disposto no artigo 21 do

referido diploma legal.
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Acerca da construcdo normativa do periodo pds Vargas e a tributagdo, considerando
anteceder o Cdodigo Tributario Nacional, Ubaldo Cesar Balthazar dispde que inumeras espécies
tributdrias “eram meramente escriturais, exagdes com fatos geradores estribados em contratos
aposi¢do de selos etc.”!38, O autor prossegue ainda, defendendo a necessidade imediata de
reforma para a economia nacional, levando em consideracdo as dificuldades que os referidos
impostos ocasionaram. Nas suas palavras, “Se, por um lado, sucediam-se numerosos conflitos
politicos, por outro, a sociedade brasileira passava por transformacdes. Consolidava-se a classe
média, com uma populagdo urbana, prestadora de servigos, mais mobilizada e ciente dos
acontecimentos politicos e econdmicos.”!*.

Segundo Balthazar, ¢ nesse contexto que se inicia a busca por uma reforma tributéaria
nacional, ante a necessidade de organizag¢do das questdes tributarias do pais, de aquisi¢ao de
haveres para reduzir o déficit da Unido, promover melhoramentos na arrecadacdo e de uma
efetiva reforma do sistema tributario ao nivel constitucional'#’. Tais pensamentos culminaram,
assim, na Emenda Constitucional 18 de 1965, com diversos pontos reaproveitados pela
Constituicao Federal de 1988, tais como principio da legalidade, da liberdade de trafego e da
nao-cumulatividade do imposto de circulagdo de mercadorias.

A Emenda Constitucional 18/1965, portanto, iniciou a sistematizacdo do Direito
Tributario Brasileiro. Em analise as normativas anteriores a Emenda Constitucional 18/1965,
podia-se verificar evidéncias de abusos e arbitrariedades realizados pelos entes estatais, em face
dos sujeitos passivos do crédito tributario, que, dotados de poucas garantias, encontravam-se a
mercé os designios do Estado, tendo como unica fonte de recurso contra o abuso fiscal, recorrer
ao judiciario. A moral judicial, contudo, era fator caracteristico, obstando tanto a cobranga das
expensas estatais, quanto a defesa dos contribuintes contra tributo de exigibilidade controversa,
mesmo diante da presen¢a de uma sistematica principioldgica, como acontecia na vigéncia da
Constitui¢ao de 1946.

A reforma das normas tributarias nacionais, bem como da compreensdo de “tributo”
enquanto fator de relevancia social, era questdo imprescindivel ao desenvolvimento econémico
do Estado brasileiro e concretizagdo de uma ordem federativa, na qual todos os entes politicos

fossem dotados de certa autonomia.
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O Cddigo Tributario Nacional detém, assim, o cardter de norma de estabilizacdo do
direito de formas sist€émica, dotado de exigibilidade impositiva o que viriam a ser os principios
constitucionais celebrados na Constituicao de 1988, notadamente a estrita legalidade, tipicidade
fechada, isonomia, capacidade contributiva, dentre outros.!*! Sob a égide da Constitui¢do de
1946, ¢ sancionado o Coédigo Tributdrio Nacional em 1966, com o intuito de promover,
sobretudo, a organizacdo e harmonizacdo das normas fiscais e tributarias vigentes de forma
geral e integrada, unificando o direito tributario federal, estadual e municipal pela primeira vez
na histéria do pais sob uma mesma codificacdo, gerando, enfim, uma sistematizagao racional,
supostamente equilibrada e congruente.

Sem desmerecer, contudo, a evolucdo ocasionada pela tentativa de regulagdo da matéria
tributdria anterior ao Codigo Tributario de 1966. A confusdo juridica era tanta que entre 1926
e 1955 foram criadas mais de 100 normativas tratando apenas de imposto de renda, gerando
assoberbada inseguranca juridica, razdo pela qual, pode-se afirmar que o Codigo Tributério
Nacional de 1966 foi o instrumento juridico de estabiliza¢do e regulacdo da matéria tributaria
no Brasil. Acerca das espécies de tributo, o Cédigo Tributario Nacional trouxe que as figuras
tributdrias presentes no ordenamento se restringiam a: impostos, taxas e contribuicdes de
melhoria.

Por fim, embora originariamente editada como lei ordinaria, as Constitui¢des de 1967 e
de 1969 determinaram, em seus artigos 19, § 1° e 18, § 1° respectivamente, que seria de
competéncia de lei complementar estabelecer as normas gerais de direito tributario, implicando,
com isso, na recep¢ao do Codigo Tributario Nacional como Lei Complementar, fato este que
também ocorreu com a Constituicdo Federal de 1988, a qual, ao definir em seu texto as espécies
tributarias, as normas de orientag¢do geral da matéria tributaria, a reparticdo de competéncia para
imposicao tributaria entre os entes federados, e a imposi¢ao das limitagdes ao Poder de Tributar

do Estado, consolidou a atual sistematica tributaria vigente dentro do territorio brasileiro.

4.3 CONCEITO DE TRIBUTO NO DIREITO BRASILEIRO

Diante do exposto acerca do arcabouco histérico da imposi¢do tributdria, faz-se

necessario passar a analisar o conceito de tributo na legislacdo brasileira. Paulo de Barros

14 MARTINS, Ives Gandra da Silva. O sistema tributario brasileiro: uma analise critica. Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 2016, p. 2.
89



Carvalho'#?

, a partir do que preceituam as leis, a doutrina e a jurisprudéncia patria sustenta a
existéncia de seis sentidos diversos atribuidos a palavra “Tributo”.

Primeiramente, considera o conceito ordinério de tributo como aquele vinculado ao
valor pecunidrio. Apesar da sua utilizagdo comum como sinénimo de uma determinada quantia
a ser paga, esse conceito também ¢ comumente utilizado por inimeros atos normativos, como
portarias, regulamentos, decretos e leis, como ocorre no artigo 166 do Cddigo Tributario
Nacional. Nessa concepcao, o tributo nada mais ¢ do que o cunho material ultimo, configurado
em certo montante de pectnia, resultado de um dever juridico. Assim, referida acep¢ao, por si
s0, torna-se insuficiente para qualificar uma prestagao como tributo.

Referida compreensdo estabelece as bases para que o autor sustente outra acepg¢do de
tributo considerando-o “como prestacao correspondente ao dever juridico do sujeito passivo”.
Aqui a obrigagdo ndo se confunde apenas com o montante atribuido a ela, mas, sim, ¢é
determinada pelo dever juridico atribuido a terceiros, culminando em um débito. Ressalta-se,
desse modo, a conduta do sujeito passivo na criacdo de uma obrigagdo juridica em face do
Estado. Quanto a exigibilidade em favor de um sujeito ativo especifico - o Estado -, ha, ainda,
que se considerar o entendimento de tributo, enquanto a principal receita estatal, em decorréncia
do exercicio de sua soberania ante os atores econOmicos a ele subordinados, dentro de
parametros legais.

Segundo esse conceito, se desloca a énfase do sujeito passivo, como verificado
anteriormente, para se centrar no sujeito ativo, instituidor da relagao juridica propriamente dita,
na figura do beneficidrio da contraprestagdo pecunidria, perfazendo um direito subjetivo
vinculado a determinado titular dentro de um vinculo obrigacional. Para além da relagao
propriamente dita, o tributo ¢ dotado de uma estrutura normativa que o impde a sociedade. A
partir de um procedimento legislativo, sdo impostas prestagcdes ao sujeito passivo, em virtude
da realizagdo de uma circunstancia fatica, criando-se, assim, por for¢a de enunciado normativo,
um vinculo juridico. O tributo nada mais seria, entdo, do que a codificacdo de um instituto
juridico, exteriorizando-se na realidade cotidiana.

Concluindo a descrigdo das multiplas possiveis compreensdes de tributo, Carvalho!#?
aduz, adentrando especificamente o cunho normativo patrio do conceito de “tributo”. Nesse

contexto, o autor trata o tributo como um fendmeno de incidéncia, que remonta desde a

constitui¢do de uma norma, mediante processos legislativos proprios do seu ordenamento

142 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. ed. 30. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. p. 55-59.
193 Ibidem, p. 59.
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juridico, passando pela ocorréncia de um evento concreto, descrito na norma, concretizando um
vinculo obrigacional. O tributo, assim, seria a integralidade do fendmeno tributario que tem por
objeto a presta¢do pecunidria, com conteudo decorrente do artigo 3° da Lei n°® 5.172/66.

Ao tratar do tema, Luciano Amaro'** defende o tributo como uma contribui¢do em
pectnia ou em bens, com arrecadagdo vinculada ao Estado ou monarca, destinado a atender os
gastos publicos ou as despesas de seus soberanos. O autor continua reafirmando que o instituto
apresenta uma progressao historica, desde o pagamento em dinheiro e bens, na condi¢do de
indenizagdes de guerra, até a compreensao moderna de cobranga em face dos cidadaos.

Na concepgao contemporanea de Tributo, Luciano Amaro considera ser com o Estado
de Direito que a divida tributdria é um vinculo juridico, decorrendo de uma imposi¢ao
estritamente legal, por meio de legislacdo prévia, concluindo sua apreensdo a partir da relagao
de custeio. Em breve sintese, o autor resume que “tributo ¢ a prestacdo pecuniaria nao
sancionatodria de ato ilicito, instituida em lei e devida ao Estado ou a entidades ndo estatais de
fins de interesse publico”!*’, Interessante notar que o conceito consegue centrar tanto os sujeitos
da relagdo juridico-tributéria, quanto o vinculo entre eles estabelecido propriamente dito, objeto
da relagao.

Edvaldo Brito!“®, por sua vez, aborda que o conceito de determinado instituto juridico
deve ser identificado em seu tempo e lugar, enquanto elementos essenciais a sua compreensao,
nas diferentes areas de comunicacdo do pensamento, sendo elas, semanticos, sintaticos e
pragmaticos. Na percepg¢ao do autor, em cardter semantico, tributo trata exatamente de um dever
juridico de carater obrigacional, cunhado na forma de prestacdo a ser satisfeita em moeda,
atribuindo-se ao direito subjetivo a titularidade por uma corporagdo de direito publico. A
satisfacdo por meio de pectinia implicaria, assim, na extin¢ao da obrigacao.

Acerca da sintaxe do termo, tributo seria prestagdo compulsoria diferenciada de outras
exagoes semelhantes, em virtude de se tratarem de elementos normativos dotados de naturezas
juridicas diversas. Em dimensdo pragmatica, por sua vez, ¢ evidenciada a convengdo prévia
entre o ente politico e o sujeito passivo, constituindo, entre si, um carater relacional que
originaré a obrigagdo de prestar.

Evidencia-se, dessa forma, que a existéncia de um tributo demanda uma norma juridica

geral e abstrata, segundo a qual, acontecendo determinada hipotese, aqui compreendida como

144 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. ed. 23. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. p. 38.
145 Tbidem, p. 47.
146 BRITO, Edvaldo. Direito Tributario e Constituiciio: estudos e pareceres. 1. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2016. p.
464.
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fato gerador, havera incidéncia de uma prestacao pecuniaria em favor do Estado. O nascimento
do tributo institui, desse modo, uma obriga¢do, na qual um sujeito ativo ¢ detentor de direito
subjetivo em face do sujeito passivo, nomeado de contribuinte, tendo por objeto a prestagao
pecunidria chamada de tributo.

O Codigo Tributario Nacional '’ traz em seu artigo 3 um conceito proprio, ainda vigente
de “Tributo” dentro do direito brasileiro. Sobre o conceito, ¢ interessante notar que embora
intente disseminar uma defini¢do geral do instituto normativo, ¢ muito similar ao empregado
para uma determinada espécie de tributo, o imposto, ja proposta desde a época da constituicao
alema de 1919.14

Importante verificar, também, que Regina Helena Costa disserta que o atual conceito de
tributo difere daquele contido na redacdo original do Projeto de Cédigo Tributario Nacional,
previsto entdo no artigo 17 da minuta da codificagdo, qual seja: “toda prestacdo pecunidria
instituida por lei com carater compulsorio no uso da competéncia constitucional inerente a sua
condi¢do de pessoa juridica de direito publico”!’.

Ante o exposto, nos parece, portanto, que o conceito empregado pela legislacio
evidencia o carater pecunidrio da prestagdo, a qual deve ser paga ordinariamente em moeda
corrente, dinheiro, de forma compulséria, denotando a sua imperiosidade decorrente de lei, ndo
havendo que se tratar de vontade das partes ou mesmo de discricionariedade da atividade
administrativa a ele vinculada. Passa-se, entdo, a analisar os elementos especificos inerente ao
conceito de tributo quais podem ser decompostos da seguinte forma: prestagdo pecunidria
compulsdria em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir; ndo se constitua san¢do de ato
ilicito; instituida em lei; cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada.

Iniciando a analise dos elementos inerentes ao conceito infraconstitucional atribuido ao
tributo tem-se a expressao “prestacdo pecunidria compulsodria em moeda ou cujo valor nela se

150 & Luciano Amaro!’!

possa exprimir”’. Em criticas a essa expressao, Paulo de Barros Carvalho
aduzem ser ela dotada de tautologias como “prestacdo pecunidrias”, valendo lembrar que o

tributo s6 poderia ser expresso em moeda. Mesmo diante da possibilidade de extingdo da

147 Art. 3° Tributo ¢ toda prestagdo pecunidria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que
ndo constitua sang¢ao de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente
vinculada.
148 BRITO, Edvaldo. Direito Tributario e Constituicio: estudos e pareceres. 1. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2016. p.
464.
149 COSTA, Alcides Jorge da. Conceito de tributo, imposto e taxa. Revista de Direito Administrativo. v. 78.
Brasilia: FGV, 1968, p. 26.
150 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. ed. 30. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. p. 60
151 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. ed. 23. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. p. 42.
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obrigacdo tributaria por meio diverso da pecunia, os autores entendem que a norma busca tratar
da expressdo da prestacdo tributaria, a qual s6 poderia ser realizada através do pagamento
conforme exposto no artigo 3°, do CTN.

Nesse contexto, discorda-se dos autores, mesmo que existam outras formas de
adimplemento da obrigagdo tributdria, a exemplo da dacdo em pagamento, o legislador do
Codigo Tributario Nacional, ao impor no conceito de tributo que este deveria ser uma prestagao
pecunidria, ndo se referia somente forma como deveria ser dado seu cumprimento, mas,
também, sua quantificagao.

Entende-se que quando o legislador utilizou a expressao “prestagdo pecunidria” quis se
referir que o tributo ¢ uma obriga¢do que deveria ser quantificada em dinheiro, ainda que possa
ser adimplida por meio diverso, uma vez que, caso ndo fosse especificado a natureza pecunidria
da obrigacdo, diversos fatos, caracterizados como obrigagdo do cidaddo junto ao Estado,
poderiam ser identificados, equivocadamente, como fatos tributarios. Exemplo dessa situagao
seria o alistamento militar obrigatorio para homens ao completarem 18 anos de idade, ou a
convocacao eleitoral que, apesar de se constituir como uma obrigacdao do cidaddo para com o
Estado, justamente por ndo possuir natureza pecunidria, distingue-se da obrigacdo tributaria. Os
referidos autores ainda defendem que a compulsoriedade do tributo ¢ uma decorréncia logica,
de modo que ndo agregaria em nada ao seu conceito propriamente dito, reafirmando apenas a
sua origem na legislagdo.

Também nesse contexto discorda-se dos eméritos autores, uma vez que, apesar de ser
implicitamente l6gica a natureza compulsoria do tributo, ¢ at¢ mesmo defendido nesse trabalho
que o tributo € uma das espécies de prestagdes pecuniarias compulsorias vigentes no Brasil. A
linguagem da norma deve ser sempre a mais clara e direta possivel para que ndo haja quaisquer
duvidas ou margens de interpretacdo, sendo assim, considera-se que a estipulacdo do vocabulo
“compulsdrio” deve fazer parte do conceito de tributo, sim.

Nesse sentido, Edvaldo Brito leciona que a

a relacdo emissor receptor deve ser, portanto, a menos ambigua possivel, sobretudo
se a metalinguagem fala de um objeto sob um angulo cientifico, porque o enunciado,
nesse tipo de fala, ndo admite mais de uma interpretacdo dos seus signos,

especialmente, por causa do retorno receptor-emissor, quando o repertério &
juridico.!>

152 BRITO, Edvaldo. Direito Tributario: imposto, tributos sinalagmaticos, contribuicdes, precos e tarifas,
empréstimo compulsorio. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 156.
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Coadunando, portanto, com o pensamento ora exposto. O segundo elemento do conceito
de tributo ¢ “que ndo constitua san¢do de ato ilicito”. Aqui nos parece bem evidente que a
intencdo do legislador ao querer distinguir os tributos, que sao obrigacdes decorrentes do poder
de império do Estado e aplicado a todos, respeitando as limitagcdes legais, independente da
realizacdo ou ndo de um ato considerado como ilicito.

Nesse cenario, o tributo denota-se que tem a natureza de custeio, pois ¢ devido a todos
os cidaddos como forma de arcar financeiramente com o 6nus da coletividade e ndo natureza
de sancdo, esta, sendo devido apenas a quem descumprir determinada obrigagao.

Ao tratar da expressdo “instituida mediante lei”, entende-se que o artigo 3° do Codigo
Tributario Nacional reafirma preceito constitucional formulado no artigo 5, inciso I, da Magna
Carta: o Principio da Legalidade, segundo o qual ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de
fazer algo sem determinagdo legal expressa. O dispositivo mais uma vez valida a auséncia de
voluntariedade na aplicagdo das normas tributarias, tratando, assim, da patente submissao das
liberdades individuais a0 monopolio do poder de tributar do qual ¢ dotado o Estado. Nessa
linha, Edvaldo Brito!'>? defende que o conceito atribuido pela legislagdo infraconstitucional,
bem como os elementos primordiais do tributo, especificados na forma da regra matriz de
incidéncia, e seus efeitos mediatos e imediatos, devem se submeter a principios-garantia
previstos constitucionalmente, a fim de serem dotados de legitimidade.

Por fim, ao tratar da vinculacdo da atividade administrativa decorrente do poder de
tributar, Paulo de Barros Carvalho, por sua vez, leciona que “¢ a ultima condicao estatuida pelo
legislador com o escopo de definir “tributo”. Devemos entendé-la sem o exagero que deflui do

texto.” 134

Continua o mesmo autor defendendo que “atos importantes do procedimento de
arrecadagdo tributdria pertencem a classe dos vinculados, outros muitos existem, dentro da
mesma atividade, em que o administrador est4 autorizado, pela lei, a integrar com sua vontade
ou juizo a norma juridica, diante do caso concreto, operando com critérios subjetivos proprios,
a fim de dar satisfagdo aos objetivos consagrados no sistema legal”’!%.

Ocorre que, além da andlise dos elementos integrantes do conceito de tributo, para a
plena compreensao do instituto, faz-se necessario efetuar seu estudo em conjunto com a anélise

do fato gerador, hipotese de incidéncia e base de calculo, em conformidade com o artigo 4° do

Codigo Tributario Nacional.

153 BRITO, Edvaldo. Direito Tributario e Constituiciio: estudos e pareceres. 1. ed. Sido Paulo: Atlas, 2016. p.
467
134 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. ed. 30. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. p. 62
155 Ibidem, p. 62.
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A definicdo norteadora do artigo 3°, entdo, estd intrinsecamente ligada ao
comportamento de cada instituto juridico a ser definido como tributo. Nesse sentido, o inciso |
do ja referido artigo 4° do Codigo Tributario Nacional considera a possibilidade de atecnias
normativas, implicarem na denominagao de institutos como tributos quando em verdade ndo o
sdo.

Embora o conceito de tributo no ordenamento patrio advenha da legislacdo
infraconstitucional, Regina Helena Costa'*® defende que é da Constituigdo Federal que decorre
o reconhecimento de sua natureza juridica, de modo que a perfeita compreensdo das nuances
presentes no artigo 3°, do CTN, demandam necessariamente uma andlise sistematica do
ordenamento, sobretudo quando se considera a Constituicdo de 1988 como fonte nuclear do
Sistema Juridico Tributario Brasileiro.

Ao atribuir competéncias tributarias, a Constituicdo Federal de 1988 distribui, inclusive,
as outras formas de financiamento publico entre os entes federativos, jamais sustentando ser o
tributo o tnico meio de prestagdo pecunidria compulsoria em prol do Erario Publico ou dele
decorrente. A grande questdo sobre o assunto objeto deste trabalho ¢ a defini¢do da natureza
juridica das contribui¢des no sistema juridico brasileiro. Sucede que, como dito nas licdes de
Regina Helena Costa, o conceito de tributo somente pode ser verificado pela analise da redagao
do artigo 3° do Codigo Tributario Nacional em conjunto com os ditames constitucionais.

Dessa forma, conforme foi demonstrado no item 2.6 do Capitulo 02 deste trabalho, os
tributos possuem um conjunto de 11 principios, enquanto que, conforme serd demonstrado no
item 5.3 do Capitulo 05 deste trabalho, as Contribuicdes possuem apenas 05 principios
constitucionais. Sendo assim, se a analise do conceito de tributo deve buscar necessariamente
conforma¢do com o seu respectivo regime juridico constitucional e o regime do tributo ¢
diferente do regime da contribui¢do, logo, ambos ndo podem ser enquadrados dentro do mesmo
conjunto identidade, ndo podendo, portanto, serem o mesmo instituto.

Ultrapassada a questdo conceitual que norteia a diferenciacdo entre tributo e

contribui¢do, e continuando a analise do conceito de tributo. Luciano Amaro'>’

defendeu que
ndo hé necessidade do tributo se traduzir em receita efetiva, na forma de aquisi¢do financeira
definitiva ao patrimonio do sujeito passivo, uma vez que o carater restituivel dos Empréstimos
Compulsorios torna-os entrada financeira temporaria, criando, em prol do sujeito passivo, uma

divida com o Estado.

136 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario. ed. 7. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 134.
157 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. ed. 23. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. p. 46.
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Parece, assim, uma tentativa de anélise segundo a qual, ao invés de analisar o instituto
“Empréstimo Compulsorio” sob a luz do conceito de tributo, o que se faz ¢ um raciocinio
inverso. Afirma-se que os Empréstimos Compulsorios sdo tributos, para, s6 entdo, forcar o
conceito de tributo para que os insira. Nao parece, assim, o melhor viés de analise tanto do
fendmeno tributario propriamente dito, quanto da prestacdo pecuniaria denominada
“Empréstimo Compulsorio”. Todavia, esse tema serd melhor abordado no Capitulo 05 do
presente trabalho.

Por fim, h4 de se evidenciar que houve um movimento com intuito de atualiza¢do do
Sistema Tributério Brasileiro, como se sabe, atualmente estdo em tramite nas casas legislativas
federais algumas propostas de reforma tributaria de ambito nacional. Contudo, o que pareceria
uma oportunidade interessante de enfrentar as disparidades mais elementares na tributacao
patria, quais seja, as importantes divergéncias doutrindrias sobre o conceito de tributo, bem
como das espécies tributarias, nenhuma das principais propostas de altera¢do (Projeto de
Emenda Constitucional n® 45 de 2019 e 110 de 2019) entram no mérito das questdes
supramencionadas propriamente ditas.

O legislador, ndo pela primeira vez, perde, assim, uma boa oportunidade de retornar as
bases do direito tributario e dé analisar prestagdes pecunidrias compulsdrias que compdem o
erario estatal, o que possibilitaria que fossem, sendo resolvidas, ao menos enfrentadas questao
de importancia impar na compreensao sistémica da estrutura juridico-tributaria no pais.

Nesses termos, percebe-se que a mera analise do conceito de tributo atribuido pela
legislagdo mostra-se insuficiente para dirimir todas as celeumas ao redor desse instituto
juridico, ao contrario, ndo raro o proprio conceito empregado pelo codigo estrutura diversos
questionamentos sobre as espécies tributarias gradativamente incorporadas ao ordenamento
juridico brasileiro ao longo de sua historia, criando, com isso, uma verdadeira desorganizacao
juridica que permaneceu até a institui¢do do Codigo Tributario de 1966, o qual apesar de ndo
resolver toda a problemdtica acerca da matéria tributdria, atenuou, e muito, a situacdo
preexistente.

Ha de se ressaltar que ao suscitar o conceito de tributo em 1965, ele sobreviveu as trés
constituigdes posteriores sem qualquer alteracdo, embora todas as normas mdaximas do
ordenamento vigentes apos a sua institui¢do tenham se proposto, sem exce¢ao, a sistematizar a
dindmica tributaria no pais. Para isso, foram criados, apos vigéncia do Cddigo Tributario

Nacional, institutos que fortalecem o debate sobre sua natureza juridica.
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Por esse motivo, ainda que com ressalvas, ¢ necessario partir-se da redacdo proposta
pelo artigo 3° do CTN, cumulativamente com seu artigo 4° e com os entendimentos
constitucionais instituidos pela CF/88, sem os quais ndo haveria que se falar em recep¢ao do
cddigo tributario a uma nova realidade constitucional caracterizada pela cumulagdo do Estado
de Bem-Estar Social e d4 a liberdade economica.

Desse modo, tributo ndo é mera receita estatal, embora integre seu conjunto de finangas
com significativa importancia. Tributo configura-se como prestagdo pecunidria, nao
sancionatoria, compulsoéria, instituida por lei, imposta mediante exercicio da soberania estatal
através da atribuicdo de competéncias tributarias essenciais & compreensao de pessoa juridica
de Direito Publico pela Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios, com finalidade
precipua de efetivar os principios constitucionais da Constituicdo Federal de 1988 vinculados
a um Estado de Bem-Estar Social.

Apresentado, portanto, seu conceito e suas diversas andlises quanto a essencial da
natureza juridica tributaria, podem, enfim, ser adentradas as suas espécies, dentro da

compreensado tripartite ora defendida.
4.4 O IMPOSTO

A luz do direito tributério patrio, por meio da redagdo dada em 1965, o Codigo
Tributario Nacional classifica como tributos os impostos, taxas e contribui¢cdes de melhoria, em
compatibilidade com o artigo 1° da entdo vigente Emenda Constitucional n° 18 de 1965.
Conforme exposto no capitulo anterior, contudo, referida subdivisdao ndo ¢ pacifica na doutrina
e na jurisprudéncia. Com o advento da Constituicdo Federal de 1988, os artigos 148 e 149
elencam, no Capitulo referente ao Sistema Tributario Nacional, a competéncia da Unido para
instituir Empréstimos Compulsodrios e as Contribui¢des Sociais, de Interven¢do no Dominio
Econdmico e de Interesse das Categorias Profissionais ou Econdmicas.

O acréscimo constitucional ocasionou uma abertura de interpretagdo doutrinaria sobre
as espécies de exacgoes estatais com natureza juridica de tributo. Assim, os defensores da teoria
quatripartite sustentam a existéncia de quatro espécies tributarias no direito brasileiro diversas,
as quais podem ser subdivididas em impostos, taxas, contribui¢des (como género) e
empréstimos compulsorios.

A teoria pentapartite, por sua vez, diferencia contribuicdes de Melhoria das
Contribui¢des previstas no artigo 149, da Constitui¢do Federal e ainda considera como tributo

o Empréstimo Compulsorio.
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Dadas as consideragdes ja suscitadas no capitulo segundo do presente trabalho, a
referida sistematizacdo triparte ¢ corroborada por autores como Edvaldo Brito e José¢ Afonso
da Silva, Brito, inclusive, admoesta ao expor como prestagdes pecunidrias compulsdrias nao
tributdrias: contribuigdes sociais, contribuigdes econdmicas, precos publicos, tarifas e
contribuicdo para custeio do servico de iluminagdo publica.

Por outro lado, o0 mesmo autor considera como prestacdes pecunidrias tributarias as
taxas, contribuicdes de melhoria e os impostos. A essa corrente se filia o presente trabalho,
sendo imprescindivel, por isso, enfrentar as peculiaridades das espécies tributarias
propriamente ditas. Seguindo esse entendimento, passa-se a analise das espécies tributarias,
para uma melhor apreensdo do instituto de tamanha relevancia para a compreensao de Estado e
de sociedade.

Neste sentido, segundo o artigo 16° do Codigo Tributario Nacional ¢ “o tributo cuja
obrigagdo tem por fato gerador uma situagdo independente de qualquer atividade estatal

especifica, relativa ao contribuinte”. Na perspectiva de Regina Helena Costa!>®

, compoe a
espécie tributaria mais importante do ordenamento brasileiro.

Segundo Misabel Derzi ¢ Aliomar Baleeiro!®, impostos sdo prestagdes monetarias
coercitivas, instituidas por lei em prol de pessoa juridica de direito publico, diante de
demonstra¢cdo de riqueza, cunhada no termo “capacidade contributiva”, sem que seja devida
contraprestacdo especifica ou retribui¢do do pagamento. Tal compreensdo ¢ antiga, no sentido
de que nao sofreu grandes alteracdes desde periodos anteriores a vigéncia do Codigo Tributario

Nacional, tanto no Brasil, quanto no mundo. E o que dispde Jorge Alcides da Costa'®, e

m
andlise ao instituto com enfoque nas legislacdes tributdrias italianas, francesas e alemas. Essa

espécie tributaria, ndo possui natureza sinalagmatica, ou seja, ndo prescinde de nenhuma

158 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario. ed. 7. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 137.
159 BALEEIRO, Aliomar; DERZI, Misabel. Direito Tributario Brasileiro. 14 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018,
p. 453.
160 O imposto era definido, de modo geral, como o tributo cujo produto se destinava a cobertura do custo dos
servigos gerais nao divisiveis. Graziani, cujas Istituzioni di Scienza delle Finanze foram publicadas em 1897, em
sua primeira edi¢do, dizia que o imposto ¢ uma quota de riqueza paga pelas economias privadas aos consorcios
politicos em vista da consecugdo geral dos fins coletivos. O imposto ¢ uma fragdo de bens materiais dedicada a
satisfacdo indistinta das necessidades comuns aos membros do grupo. Wagner, em seu conhecido Tratado (trad.
Francesa, 1909, vol. 2, pags. 109-110) define o imposto sob o angulo financeiro e sob o aspecto politico. Do ponto
de vista financeiro, diz ele, impostos sdo as contribuigdes obrigatorias reclamadas pelos particulares para cobrir as
despesas publicas gerais, pagas como contrapartida e compensacgio de despesas publicas gerais do conjunto das
prestacdes publicas do Estado. Jéze, por seu turno, definia o imposto como uma prestagdo pecuniaria, requisitada
pelos particulares por via de autoridade, a titulo definitivo e sem contrapartida, para cobertura dos encargos
publicos. COSTA, Alcides Jorge da. Conceito de tributo, imposto e taxa. Revista de Direito Administrativo. v.
78. Brasilia: FGV, 1968, p. 30.
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contraprestacdo especifica por parte da administracdo publica para que haja validade na sua
instituigao.

Ademais, pode ter feicdo fiscal, ou seja, ndo meramente arrecadatéria, tem, ndo so a
finalidade de manuten¢ao do Estado e reposi¢do dos gastos dos cofres publicos, como também
pode ter eficicia parafiscal, vinculada a concretizacdo interesses coletivos e difusos da
sociedade em prol da concretizagdo de preceitos constitucionais. A parafiscalidade nos
impostos ocorre, por exemplo, na elevacdo da aliquota do imposto sobre produtos
industrializados de bens prejudiciais a saude, tais como ocorre com o cigarro, sem que incorra
em quebra de isonomia ou carater confiscatdrio. O mesmo principio se d4, ainda, na redugdo da
aliquota do mesmo imposto para géneros basicos, como feijao e arroz, conforme tabela anexa
ao Decreto n° 7.212, de 15 de junho de 2010. Essa ¢ a prestagdo pecunidria tributaria destinada
diretamente ao custeio das despesas publicas. E resultado, assim, do direcionamento de recursos
financeiros do contribuinte para a manutencdo de servigos essenciais a concretizacdo das
diretrizes do Estado de Bem-Estar Social, além da atribui¢do de custear a administracao publica.

O direito brasileiro, entdo, distribui a competéncia entre os entes estatais para instituicdo
dessa espécie tributdria, observando a divisdo estrita dos fatos econdmicos, denominados pela
doutrina de hipotese de incidéncia da obrigacdo tributaria, através dos artigos 153, 155 e 156
da Constituicao Federal.

Desse modo, a partir da inteligibilidade da exag¢do, a incidéncia do imposto depende de
uma situacdo fatica vinculada a atuagdo do contribuinte, que ndo demanda acao especifica do
Estado, e nem direcionamento na destinacdo do montante decorrente do recolhimento desse
tributo. O fato gerador, entdo, ¢ a realizagdo da conduta, cuja ocorréncia implica no surgimento
de uma realidade juridica: a obrigacdo tributaria, constituida no dever de pagamento de uma
prestagdo pecunidria compulsoria, computada a partir de grandezas numéricas.

Nao ha que se tratar de contraprestagao ao servico utilizado, restando ao contribuinte a
mera pratica do fato gerador para que ocorra a hipotese de incidéncia, que pode ser afastada em
caso dos sujeitos ou de seus objetos sejam detentores de imunidades ou isen¢des. Conforme ja
exposto, fatos geradores sdo circunstdncias materiais escolhidas pelo Legislador como
evidéncias de riqueza, denotando, assim, capacidade contributiva, para fins de geracdo de um
dever juridico em face do Estado. O reconhecimento dessa capacidade, por sua vez, delimita
progressodes contidas em cada subespécie dos impostos, como ocorre com o Imposto de Renda,
o qual estipula a gradacgdo da aliquota a medida que a evidéncia de riqueza ¢ maior expressada

na base de calculo.
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A vedagdo a uma destinacdo, como caracteristica essencial ao imposto, ¢ ainda mais
evidente mediante inteligibilidade do artigo 167, inciso IV da Constituigdo Federal de 198861,
alterado pela Emenda Constitucional n® 42, de 19/12/2003, o qual versa, cunhando proibi¢ao
constitucional de afetacdo dos impostos. O dispositivo supramencionado em muito se
assemelha ao artigo 62, § 2.°, da Constituicdo de 1967. A finalidade da norma ¢ sintetizada por
Baleeiro e Derzi ao defenderem que “trata-se de regra complementar a contabilizagdo do
orcamento pelo bruto e um dos aspectos da universalidade. As receitas devem formar uma
massa distinta e Unica, cobrindo o conjunto das despesas. Somente assim serd possivel o
planejamento”™ 162,

Nesses termos, a vedagao constitucional a vinculagdo da receita do imposto ¢ uma forma
de resguardar o planejamento orcamentario do Estado. Nesse sentido, continuam os autores
dissertando que “se avultam as vinculagdes, feitas pelo legislador tributario ao criar o imposto,
ficando a receita comprometida por antecipagado, cassar-se-a a faculdade de programar por meio

da lei orgamentaria, de planejar e de estabelecer prioridades.”!?

. A ndo afetacdo dos impostos
configura-se como meio habil para fortalecer o principio da legalidade, o controle parlamentar
e a integridade do planejamento, além de preservagdo do seu carater redistributivo, segundo os
autores.

A ndo vinculacdo, desse modo, ¢ a forma estatal de garantir que a receita orgamentaria
correspondente aos gastos ndo seja desviada, mediante destinacdo incompativel com a
modalidade tributdria do imposto. Essa caracteristica afasta qualquer similaridade com outras
prestagdes pecunidrias compulsorias decorrentes do exercicio de soberania, tais como os
empréstimos compulsorios e as contribui¢cdes em geral.

Nas palavras de Paulo de Barros Carvalho!$*

, sdo tributos os quais a hipdtese de
incidéncia, efetivada em uma base de calculo, encontra-se desvinculada de qualquer atuagao
estatal norteadora, cuja competéncia instituidora ¢ repartida entre todos os entes de federagao,

a partir de fatos geradores expressamente previstos nos dispositivos constitucionais. Sua

161 Art. 167. Sdo vedados:
[...] IV - a vinculagdo de receita de impostos a 6rgao, fundo ou despesa, ressalvadas a reparti¢do do produto da
arrecadagdo dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinag@o de recursos para as acdes € servicos
publicos de saude, para manutencdo e desenvolvimento do ensino e para realizagdo de atividades da administragao
tributaria, como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXII, e a prestag@o de garantias as
operagodes de crédito por antecipacdo de receita, previstas no art. 165, § 8°, bem como o disposto no § 4° deste
artigo.
162 BALEEIRO, Aliomar; DERZI, Misabel. Direito Tributario Brasileiro. 14 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2018, p. 461.
163 Ibidem, p. 461.
164 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. ed. 30. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. p. 68.
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fun¢do, desse modo, ¢ originariamente arrecadatoria, embora a importancia da arrecadagao para
fins tributéarios seja sutilmente afastada pelo artigo 4°, 11, do Codigo Tributdrio Nacional.

Via de regra, essa espécie tributdria financia as atividades gerais do Estado, dotadas de
indivisibilidade, de modo que ¢ arrecadada de toda a coletividade, embora condicionada a
realizagdo de um fato gerador. E evidente, nesses termos, a diferenciagdo dessa espécie
tributaria de outras vinculadas, tais como as taxas e as contribui¢cdes de melhoria'®.

A materialidade desses fatos geradores ¢ constitucionalmente estabelecida e estd
circunscrita nas hipéteses de comércio exterior, propriedade, afericdo de renda e proventos,
transmissdo de bens e direitos e circulagdo e producdo. H4 previsdo expressa, ainda, de
competéncias residuais e extraordindrias, para além das ja instituidas nos impostos nominados.
A competéncia para criagdo de novos impostos - leia-se, competéncia residual — ¢ Unica e
exclusiva da Unido, com restri¢do a atribuicao de novos impostos sobre mesmos fatos geradores
dos pré-existentes e desde que ndo sejam cumulativos, conforme designios do artigo 154, da
Constituicao Federal de 1988.

Segundo Regina Helena Costa'®

, 0s impostos podem ser classificados em reais ou
pessoais; diretos ou indiretos; fiscais ou extrafiscais; federais, estaduais, distritais ou
municipais. Por impostos reais, entendem-se aqueles cuja materialidade independe do sujeito
passivo, limitando-se & descrigdo do acontecimento ou fato, sem carater pessoal. E o caso dos
impostos sobre bens e propriedade, tais como Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA) e o Imposto sobre Propriedade Territorial Urbana (IPTU). Em
contrapartida, os impostos pessoais decorrem de circunstancias especificas do sujeito passivo,
tendo como maior exemplo o Imposto de Renda.

Em relag¢do ao impacto econdmico sobre o sujeito passivo, o imposto serd direto quando
aquele que realiza o fato gerador arca com o 6nus econdmico do pagamento do tributo, tal como
ocorre no Imposto Territorial Rural. Nos impostos indiretos, por sua vez, ocorre o fendmeno da
repercussao tributaria ou translagdo econdmica do tributo, segundo o qual quem arca com o

onus econdmico é o consumidor final'®’

, como ocorre com o Imposto sobre Produtos
Industrializados e o Imposto sobre Circulagao de Bens e Servigos.

O critério da fiscalidade e extrafiscalidade também surge na classificacdo dos impostos.
Sao fiscais os impostos que tem como fundamento precipuo a arrecadagdo para o ente publico.

Os tributos extrafiscais configuram-se, por sua vez, como possivel instrumento financeiro

165 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. ed. 23. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. p. 54.
166 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario. ed. 7. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 139.
167 Ibidem, p. 140-141.
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regulador de mercado, aptos a corrigir, coibir e fomentar determinados comportamentos, além
do intuito de captagdo de recursos inerente & atividade fiscal. E por meio da fiscalidade que ¢
justificada a diferenciacdo de aliquotas do Imposto de Produtos Industrializados, na
progressividade do IPTU e na seletividade do ICMS.

Diante da complexidade dos impostos em espécie, ¢ nessa modalidade de tributagdo que
estdo centradas as principais propostas de reforma tributaria em trdmite no Congresso Nacional,
quais sejam: Proposta de Emenda Constitucional n® 110/2019 e Proposta de Emenda
Constitucional n° 45/2019. Ambas aparentemente coadunam em buscar simplificagcdo e
racionalizacdo das modalidades tributarias referentes a produgdo, comercializacdo de bens e
servigos e renda, reduzindo a quantidade de subdivisdes de impostos de modo a consolidar
novas bases tributaveis.

O imposto, portanto, ¢ a prestacdo pecuniaria compulsoéria tributdria de natureza ndo
sinalagmadtica, receita ndo vinculada, que tem por objeto a arrecadacgdo estatal para o custeio
das despesas publicas e planejamento orcamentario, devidas pelo contribuinte mediante a

realizagdo de uma conduta previamente especificada em lei como fato tributavel.
4.5 A TAXA

Superada a conceituagdo do imposto, impede a analise da segunda espécie tributaria
ditada pelo artigo 145 da Constituicao Federal, a taxa.

Segundo Luciano Amaro!%®

, “Taxa” corresponde a um vocédbulo advindo do latim
taxare, traduzido como ‘“avaliar” ou “estimar determinado valor”, estando relacionado
etimologicamente com a no¢do de contraprestagdo, o que ¢ compativel com as caracteristicas
primordiais do tributo. Tal como os impostos, detém bastante evidéncia na historia tributaria
mundial, costumeiramente vinculada a existéncia de uma retribuicdo pelo pagamento ou
destinagdo adstrita a determinada finalidade.

Para Paulo de Barros Carvalho, sob a otica da hipdtese de incidéncia, para que se
considere o tributo como “Taxa”, ¢ necessario que o legislador tenha instituido um fato diverso

da atividade regular do Poder Publico, elegendo, para a sua realizagdo, uma base de calculo'®’.

No Brasil, referido entendimento remonta a primeira Republica, tratando as taxas como tributos

168 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. ed. 23. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. p. 39.
169 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. ed. 30. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. p. 71.
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vinculados a prestacdo de servigos'’?. Os autores tratam, nesse interim, de tributo com carater
eminentemente recuperatorio de despesas arcadas pelo Estado, em virtude da realizagdo de
atividades divisiveis, sem estrita relagdo com a atuagdo publica propriamente dita.

Segundo o Sistema Tributario Nacional, a taxa ¢ uma das espécies de tributo, norteada
pelo principio da retributividade, ao instituir-se como resultado de uma contraprestacao
decorrente de um servico prestado pelo Estado, conforme aduzem os artigos 77 do Cddigo
Tributario Nacional'”! e 145 da Constitui¢do Federal!’?. O artigo 145 da Magna Carta repete
ipsis litteris as disposi¢des contidas no artigo 18 da Constituicdo de 1967. Assim, o instituto
juridico ndo ¢ recente no ordenamento patrio. A Constituicdo de 1891 ja fazia alusdo as taxas
no que tange a valores decorrentes de correios e telégrafos. As referéncias ndo se extinguem
por ai, uma vez que as Constitui¢des de 1934, 1937 e 1946 também tratam da incidéncia dessa
modalidade tributaria.!”3

Percebe-se que o paragrafo tnico do artigo 77 do Cédigo Tributario Nacional evidencia
a grande diferenga entre impostos e taxas, inviabilizando bis in idem que os relacione, uma vez
que ndo deve ser possivel tributar abstratamente um fato gerador, na condi¢do de imposto, e
simultaneamente considera-lo servico especializado ou atipico das fungdes estatais, o que
justificaria sua configura¢do enquanto taxa.

Em sentido diverso, se o servigo ndo ¢ prestado ou posto a disposi¢do do particular pelo
Estado em carater divisivel, é invidvel a cobranga de taxa sobre aquele contribuinte. Nao
bastando, da inteligibilidade da norma, percebe-se que o ente estatal que realiza o servigo ¢é
aquele a quem compete figurar como sujeito ativo da relagao.

Em suma, em referibilidade ao contribuinte, na instituicdo da taxa, o Estado traduz a
realidade econdmica de um fato por ele produzido ou potencialmente ofertado em favor de

terceiro, em carater administrativo, ndo tratando, contudo, de servigos prestados

170 BALEEIRO, Aliomar; DERZI, Misabel. Direito Tributario Brasileiro. 14 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2018. p. 219.
171 Art. 77. As taxas cobradas pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos Municipios, no ambito de
suas respectivas atribui¢des, t€ém como fato gerador o exercicio regular do poder de policia, ou a utilizagdo, efetiva
ou potencial, de servigo publico especifico e divisivel, prestado ao contribuinte ou posto a sua disposicao.
Paragrafo unico. A taxa ndo pode ter base de calculo ou fato gerador idénticos aos que correspondam a imposto
nem ser calculada em funcédo do capital das empresas.
172 Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal € os Municipios poderdo instituir os seguintes tributos:
[...] IT - taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizacdo, efetiva ou potencial, de servigos
publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢io;
173 BALEEIRO, Aliomar; DERZI, Misabel. Direito Tributario Brasileiro. 14 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2018. p. 1229.
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indiscriminadamente a um nimero indeterminado de pessoas, vez que deve ser dotado de
singularidade em relacdo a uma pessoa ou a um grupo determinado ou determinavel.

Desse modo, atividades vinculadas a seguranga publica e a conservacao e limpeza de
logradouros publicos como pragas, ruas e vias, por exemplo, diante do seu carater indivisivel e
essencial ao interesse publico em geral, ndo podem ser taxadas.

Segundo a codificacdo, a taxa pode ser cobrada em virtude do exercicio do poder de
policia ou mediante utilizagdo de servigo publico especifico e divisivel. O contribuinte se
constitui no plano de incidéncia da taxa, inclusive, pela mera disposi¢do ao sujeito passivo do
servico publico ou do poder de policia. Por esse motivo, as taxas sdo diferenciadas em taxas de
policia e taxas de servico.

Taxas de policia sdo decorréncias diretas do exercicio do Poder de Policia definido no
artigo 78 do Cddigo Tributario Nacional!’*.0 Poder de Policia pode ser oposto em face de
direitos que tenham repercussao coletiva, de modo que decorre da prerrogativa de fiscalizagao
do Estado das agdes individuais, em diversos contextos, a fim de que ele garanta o cumprimento
de suas normas e concede autorizagdes, na forma de licengas ou alvaras, por exemplo, quando
necessario, sendo remunerado o custo estatal para a prestagio do referido servigo.!”

Dada a redacdo do dispositivo, a fiscalizacdao deve ser efetivamente realizada, a fim de
justificar a taxagdo, havendo, contudo, presun¢do em favor do sujeito ativo da relagdo juridico-
tributdria. O valor atribuido a exagdo ndo precisa ser correspondente ao custo efetivo do
exercicio do Poder de Policia, através de um computo presumido ou estimativo decorrente da
atividade realizada pela administracdo publica, uma vez que ndo se restringe a taxagdo aos
meios em que efetivamente for realizada a fiscalizacdo. Tendo em vista que a taxagdo arca
também com a manutencao de 6rgaos de controle.

As taxas de servigo, por sua vez, decorrem da pratica de servico publico, posto a
disposi¢do do contribuinte ou efetivamente executado. Esses servicos devem ser gozados

individualmente para serem passiveis de taxacdo. Nao sdo, assim, desenvolvidos em favor de

174 Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administragdo publica que, limitando ou disciplinando
direito, interésse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstencdo de fato, em razdo de interesse publico
concernente a seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da producao ¢ do mercado, ao exercicio
de atividades economicas dependentes de concessdo ou autorizagdo do Poder Publico, a tranqiiilidade ptiblica ou
ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos.
Paragrafo unico. Considera-se regular o exercicio do poder de policia quando desempenhado pelo 6rgdo
competente nos limites da lei aplicavel, com observancia do processo legal e, tratando-se de atividade que a lei
tenha como discriciondria, sem abuso ou desvio de poder.
175 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. ed. 23. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. p. 55.
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toda a coletividade, mas visam aparelhamento do Estado para a execucdo de um servigo
especifico em prol de certo contribuinte, dai decorrendo a sua divisibilidade.!”®
E o caso, por exemplo, das custas judiciais e da taxa de lixo. Sobre o tema, esclarece o

artigo 79 do Cddigo Tributario Nacional!”’

. A cobranga de taxas por servigos potencialmente
prestados tem como resultado, por outro lado, o aparelhamento do Estado para realizagdo do
servigo, instituindo um pagamento compulsério compativel com o conceito geral de tributo pela
mera expectativa de prestacdo de um servigo publico.

Nesse contexto, a prestagdo possui nitido carater sinalagmatico uma vez que hé evidente
estrutura em prol da realizacdo de servigo, em favor do individuo, ainda que ele efetivamente
ndo o utilize, como € o caso da taxa de esgoto. Em suma, a especificidade e a divisibilidade sao
apresentados como elementos inerentes a taxacdo por parte da administragao publica, ainda que
diante da mera potencial utilizacdo.

Deve haver, assim, compatibilidade entre o valor exigido pelo Estado, na integragao da
base de célculo e aliquota constitutivos da taxa, e o valor cobrado ao contribuinte como
contraprestacdo, sob pena de incorrer em situacdo de onerosidade excessiva. O custo real do
servigo precisa ser compativel ao quantum cobrado a titulo de taxa, sendo configurar-se-a a
vedacdo constitucional prevista no artigo 150, IV, da CF/88: “Art. 150. Sem prejuizo de outras
garantias asseguradas ao contribuinte, ¢ vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios: IV - utilizar tributo com efeito de confisco”.

Enquanto caracteristica essencial do tributo, o carater compulsorio tem servido de
norteador na diferenciacdo de taxa em relagdo ao preco publico e a tarifa (artigo 175, paragrafo
unico, III, da Constituicdo Federal). Nesse momento impera abordar, novamente, os conceitos
dos pregos publicos e das tarifas. Os pregos publicos, seguindo as ligdes de Luciano
Amaro!’®, sdo as obrigagdes assumidas voluntariamente as pessoas que se encontrem na
situacdo de usudrios (efetivos ou potenciais) de determinado servigo prestado diretamente por

um ente estatal.

176 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario. ed. 7. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 145-147.
177 Art. 79. Os servigos publicos a que se refere o artigo 77 consideram-se:

I - utilizados pelo contribuinte:

a) efetivamente, quando por ele usufruidos a qualquer titulo;

b) potencialmente, quando, sendo de utilizagdo compulsoria, sejam postos a sua disposi¢do mediante atividade

administrativa em efetivo funcionamento;

IT - especificos, quando possam ser destacados em unidades autonomas de intervencdo, de utilidade, ou de

necessidades publicas;

IIT - divisiveis, quando suscetiveis de utilizagdo, separadamente, por parte de cada um dos seus usuarios.

178 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 14* Edi¢do. Editora Saraiva, Sdo Paulo, 2008. p. 40-41.
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Amaro disserta, ainda, que a tarifa ndo ¢ tributo, portanto, independe de lei, mas
prescinde de contrato administrativo. Sua obrigagdo ¢ contratual e, portanto, uma prestagao
voluntaria e remunera servigos publicos facultativos ao cidadao.

Muitos autores costumam confundir ambos os institutos e, até mesmo, considerarem
sindnimos, distinguindo-as apenas em relagdo a taxa, instituto ora analisado. Esse, inclusive, ¢
o pensamento de Roque Antonio Carrazza quando leciona que “enquanto os precos(tarifa) sao
regidos pelo direito privado, as taxas obedecem ao regime juridico do direito publico. Nelas
ndo ha relagio contratual, mas relagdo juridica de conteudo manifestamente publicistico™”.

Os precos publicos e as tarifas apesar de serem similares, ndo se confundem, muito
menos estes dois com a taxa. J& foi dito neste trabalho que as prestagdes pecuniarias
compulsorias gerais tributdrias ndo se confundem com as prestagdes pecunidrias pela
assisténcia vital, seja pela natureza juridica da exagdo, seja pela entidade arrecadadora. No que
concerne as diferengas entre a taxa, a tarifa e o preco publico, esta diferenciacdo ¢ perfeitamente
evidente.

Conforme ja foi explanado, a taxa se reveste de natureza juridica de direito publico,
uma vez que ¢ um tributo, e ¢ arrecadado diretamente pela pessoa juridica de direito publico
interno competente para a realizagdo do servigo publico ou exercicio do poder de policia
direcionado a cobranga da prestagdo, quando realiza uma prescricdo administrativa, ou seja,
atuando no exercicio de seu poder de império sem participar de uma atividade econdmica.

O preco publico e a tarifa, por sua vez, se revestem de natureza juridica de direito
privado e podem ou ndo ser arrecadados diretamente por um membro da Administra¢ao Publica,
mas, quando estes exercem uma atividade de prestagdo administrativa, ou seja, ndo atuam no
exercicio do poder de império do estado. A diferencia¢do entre o preco publico e a tarifa se
mostra um pouco mais complexa. Grandes doutrinadores, a exemplo de Roque Antonio
Carrazza, como ja citado, chegam a considera-las sindbnimos.

Ocorre que, apesar de serem institutos semelhantes, ndo podem ser confundidos. O
preco publico ¢ uma prestagdo de natureza juridica de direito privado cobrada pela
Administragdo Publica Direta ou Indireta mediante o oferecimento de uma contraprestacao
(servigo publico) pelo ente arrecadador, mas, quando ele atua em uma prestacdo administrativa,

mais ordinariamente na exploracdo de uma atividade econdmica.

179 CARRAZZA, Antonio Roque. Curso de Direito Constitucional Tributario. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2010. p. 555.
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A tarifa, em contrapartida, mesmo sendo uma prestacao juridica de direito privado
cobrada mediante a realizagdo de um servigo publico, ¢ arrecadada por um particular
delegatario, concessiondrio ou permissionario da prestagdo de uma determinada atividade
econdmica tida como servigo publico.

Ante o exposto, pode-se conceituar o pre¢o publico como sendo a prestacdo pecuniaria
facultativa cobrada por um ente da Administragdo Publica, Direta ou Indireta, pela realizagao
de um servigo publico quando este atua na area de exploragao da atividade econdmica, enquanto
a tarifa, também uma prestacdo pecunidria facultativa, ¢ cobrada pela realizagdo de um servigo
publico s6 que por um particular, delegatario, permissiondrio ou concessiondrio da atividade.

Vé-se que apesar de serem similares, os institutos se diferenciam conquanto a entidade
arrecadadora, enquanto o prego publico ¢ devido diretamente pela Administragdo Publica, a
tarifa ¢ devida a um particular, ambas tendo como pressuposto exploragdo econdmica de um
servigo publico.

Preco publico decorre de uma contratagdo de servigos por ente publico, na pratica de
atividade econdmica, por isso voluntaria e vinculada ao direito privado, dependendo da adesao
individual, sendo esse o sentido determinado pela Simula 545 do Supremo Tribunal Federal:
“Precos de servicos publicos e taxas ndo se confundem, porque estas, diferentemente daqueles,
sd0 compulsorias e tém sua cobranga condicionada a prévia autorizagdo orcamentdria, em
relagdo a lei que as instituiu.”.

Em analise critica, Costa'8?

aduz que tornou-se comum a pratica de estabelecimento de
servigos prestados a titulo de concessdo ou permissdo, cobrados por meio de tarifa ou
remuneragdo ao regime tributdrio, “sabidamente mais restritivo diante da obrigatoriedade da
observancia de principios como os da legalidade e anterioridade, as empresas, provavelmente,
ndo se interessariam pela assuncdo de sua execucao”.

A autora ndo se detém. Quando a cobranga ocorre por meio de tarifa ou prego publico,
¢ afastado o regime tributdrio, de modo que “A exigéncia das taxas, presentemente, estd
praticamente circunscrita aos servigos publicos especificos e divisiveis prestados diretamente
pelo Poder Publico. Citem-se, como exemplos, a taxa judicidria e as taxas para expedicao de
documentos (ex: passaporte)”!8!,

Nao sdo poucos os julgados que coadunam com a compreensdo da autora sobre a

inobservancia da técnica por parte do legislador ao instituir taxas ou diferenciar corretamente

180 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario. ed. 7. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 150.
181 Ibidem, p. 150.
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esse instituto de outras prestagdes pecuniarias compulsorias. A razdo de ser da taxa ¢
exatamente o carater divisivel da atuacdo estatal em prol de um grupo determinavel, devendo,
por isso, ser especificamente financiada pelo grupo de individuos que dela faz uso.

Nesta senda, a taxa € a prestagdo pecunidria tributdria, de natureza sinalagmatica que
tem por objeto a cobrancga de uma prestagao pela utilizagdo efetiva ou potencial de um servigo
publico prestado pela Administragao Publica, Direta ou Indireta, ou pelo exercicio do Poder de

Policia.

4.6 A CONTRIBUICAO DE MELHORIA

Por fim, uma vez apresentadas as demais espécies tributdrias, faz-se necessario, para o
encerramento do presente estudo, a andlise da Contribuicdo de Melhoria. Com previsao
constitucional no artigo 145, inciso III da Constituicdo Federal de 1988, este tributo decorre da
atuagdo estatal especifica, por meio da realizacdo de obra publica que implique em eventual
valorizacdo do imoével. Por meio desse tributo, € possivel que qualquer das entidades
federativas, mediante a realizacdo de uma obra, institua contribuicdo de melhoria a ser paga
pelas edificagdes suscetiveis aos melhoramentos arcados pelos cofres publicos.

Conforme ja salientado, ndo se trata de uma novidade da atual constitui¢do. A forma
atual deste instituto, inclusive, ja era prevista no artigo 18 da Constituicdo Federal de 1967, a
qual teve sua aplicagdo regulada, a época, pelo Decreto-Lei n° 195, de 1967, que estipulava, em
seu artigo 2°, o rol de obras publicas que acarretaria melhorias passiveis de serem configuradas
como fatos geradores da Contribuigdo de Melhoria, podendo ser citadas a titulo de exemplo, a
constru¢do de tuneis, ampliacdo de transito rdpido, protecdo contra secas e inundagoes,
instalacdo de redes elétricas, construcao e ampliacdo de parques, entre outros.

Ante o carater especifico de atua¢do, ndo hd que se tratar de qualquer confusdo
ontoldgica sobre a diferenca entre contribuicdo de melhoria de taxas e impostos. No que
concerne aos impostos, percebe-se que as contribui¢cdes de melhoria detém natureza vinculada
a uma contraprestagdo, impossibilitando maiores dificuldades conceituais.

No que tange a sua diferenciacdo das taxas, embora ambos institutos tenham natureza
vinculada, conforme ja exposto, as taxas demandam a prestacdo de um servigo especifico e
indivisivel ou exercicio regular do poder de policia estatal, enquanto as contribui¢des de
melhoria se caracterizam como compensacao por ganho material em patrimonio, decorrente

direto de um melhoramento publico promovido por ente estatal.
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Aliomar Baleeiro e Misabel Derzi'®?, em tentativa de conceituar a contraprestagdo, em
andlise historica, os autores defendem que as origens deste instituto remontam ao século XIII,
na Inglaterra, perpassando por intimeras legislacdes desde entdo, até ganhar notoriedade na
legislagdo estadunidense no século XIX.

Na historia constitucional brasileira, o tributo foi consagrado na Constitui¢ao de 1934,
em seu artigo 124, encontrando Unico hiato na Constitui¢do de 1937. Atualmente, inserido na
realidade constitucional brasileira através da Magna Carta de 1988, ¢ nela que o dispositivo
encontra seu principal respaldo técnico, demandando, como os demais tributos, a concretizagao
de seus preceitos basilares.

Paulo de Barros Carvalho!®3

, em respeito a capacidade contributiva e ao principio da
isonomia, disserta que este tributo ¢ limitado pelo acréscimo patrimonial individualmente
apurado mediante a melhoria efetivamente verificada. Obra publica, nesse contexto, pode ser
compreendida como edificagdo, construgdo, conserto de propriedade publica ou a ela
incorporado. '8+

Regina Helena Costa!®?

pontua que a imputagdo da contribuicdo objetiva, assim, visa
evitar enriquecimento do particular a partir do financiamento publico, bem como garantir
isonomia entre os contribuintes, que devem ser igualmente beneficiados pela reparti¢do da
receita advinda da carga tributdria comum.

A contribuicdo de melhoria visa reequilibrar a situacdo de disparidade, mediante a
imposi¢ao de uma contrapartida pelo melhoramento realizado, sendo limitada, inclusive, pelo
beneficio individualmente considerado, conforme exposto no artigo 81 do Codigo Tributario
Nacional. Os limites impostos a incidéncia de contribui¢des de melhoria ndo se extinguem no
referido dispositivo legal. O artigo 82 da codificagdo supramencionada elenca os requisitos
minimos contidos na lei instituidora da contribuicao para que ela possa ser exigida, tais como:

or¢amento do custo da obra, defini¢cdo da parcela do custo a ser arcada pelo tributo, zoneamento

da regido beneficiada, prazo para impugnagao, entre outros.

182 A contribui¢do de melhoria oferece matriz propria e especifica: ela ndo é a contraprestagio de um servigo
publico incorpdreo, mas a recuperagdo do enriquecimento ganho por um proprietario em virtude de obra publica
concreta no local da situag¢do do prédio. Dai a justificagdo do tributo pelo principio do enriquecimento sem causa,
peculiar ao Direito Privado. Se o Poder Publico, embora agindo no interesse da coletividade, emprega vultosos
fundos desta em obras restritas a certo local, melhorando-o tanto que se observa elevagdo do valor dos imoveis ai
situados, com exclusdo de outras causas decorrentes da diligéncia do proprietario, impde-se que este, por elementar
principio de justiga e de moralidade, restitua parte do beneficio originado do dinheiro alheio. BALEEIRO, Aliomar;
DERZI, Misabel. Direito Tributario Brasileiro. 14 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 1286.
183 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. ed. 30. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. p. 74.
18 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 27a ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2010. p. 682.
185 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario. ed. 7. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 151-152.
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Dessa forma, a analise do custo e beneficio da obra concretiza-se como elemento
sinalagmatico dessa obrigagao tributdria, razao pela qual se consolida os dois limites que devem
ser estipulados pela lei que institui a Contribuicdo de Melhoria sob pena, inclusive, de nulidade
da exacdo, quais sejam: o valor individualmente acrescido ao imével do contribuinte e custo
efetivo da obra realizada pela administragao publica.

Inicialmente, o contribuinte ndo pode ser obrigado a suportar uma prestagao tributéria a
titulo de Contribuicdo de Melhoria em que o valor da prestagdo exceda o beneficio
individualmente auferido no imoével do contribuinte decorrente da obra publica.

Ademais, a Contribui¢do de Melhoria deve ser entendida como uma prestagdo de
recomposi¢do do or¢camento publico mediante o beneficiamento individualizado de um
determinado grupo de contribuintes, assim, este tributo deve ser entendido como elemento de
acréscimo aos cofres publicos, mas, simplesmente de recomposi¢ao. Nesse contexto, se insere
o segundo limite da exag¢do, qual seja, o custo efetivo da obra.

Por ser uma prestacdo de recomposicdo do erario publico, o grupo de individuos
beneficiados pela obra publica ndo podem ser compelidos a arcar com uma prestacdo que,
apuradas coletivamente, excedam o montante global utilizado pela Administragdo Publica na
realizacdo da obra. Ante o exposto, pode-se concluir conceituando a Contribuicdo de Melhoria
como o tributo, de natureza sinalagmatica, que ¢ devido pelo contribuinte que for diretamente
beneficiado por uma obra publica tendo por limite de cobranga o valor individualmente
acrescido como valorizagdo de seu patrimonio pela obra publica e o como limite global, o custo
efetivo da obra realizada pela Administragao Publica.

As contribui¢des de melhoria configuram-se, portanto, como ultima das prestacdes
pecunidrias compulsorias tributdrias aqui apresentadas dentro de uma teoria tripartite, segundo
a qual ndo podem ser elencadas como tributarias as Contribuicdes, pois estas obedecem a um
conjunto principiologico proprio que as difere das entidades tributarias. Assim, exaurindo a
apresentacdo das subespécies tributarias, essencial como norteador da diferenciacdo das
exacdes estatais que ndo sdo tributarias e as que sdo, ¢ de suma importancia para a constru¢ao
do presente trabalho a apresentacdo e aprofundamento das prestagdes pecunidrias coativas nao

tributarias.
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5. AS PRESTACOES PECUNIARIAS COATIVAS NAO TRIBUTARIAS

Ante o exposto, foi demonstrada a importancia do tributo nos Estados Modernos, bem
como seu regime juridico dentro da anélise do Sistema Constitucional Tributario Brasileiro.
Além disso, foi apresentado que os tributos, apesar de serem a principal fonte de arrecadacao
do Estado, ndo sdo as Unicas prestagdes pecunidrias obrigatérias a que devem se submeter os
cidaddos para custear as despesas Estatais, principalmente, em um Estado Intervencionista que
tem como pressuposto assegurar o Bem Estar Social. Nesta senda, foi estruturado, entdo, o
conceito de prestagcdes pecunidrias compulsdrias.

Restou defendido, portanto, que as prestacdes pecuniarias compulsdrias sdo género ao
qual pertencem, ndo somente os tributos, mas, também, as demais prestagdes pecunidrias
coativas que o Estado necessita para cumprir suas finalidades, estando muitas delas contidas
em diplomas constitucionais singulares, com caracteristicas proprias, as quais possibilitam o
enquadramento em diferentes espécies de exacdes estatais. Desse modo, em momento anterior,
também foi abordado que as prestacdes pecuniarias coativas gerais se subdividem em:
prestacdes pecunidrias coativas tributarias e prestacdes pecunidrias coativas nao tributarias.

Dentro desse cendrio, foi inicialmente inserido o problema norteador da presente tese:
uma vez que o Titulo VI, Capitulo I, da Constitui¢ao Federal, intitulado “Do Sistema Tributario
Nacional”, simultaneamente em que previu como espécies tributdrias, em seu artigo 145,
representadas pelas figuras dos impostos, taxas e contribui¢cdes de melhoria, no decorrer de sua
redacdo previu mais duas espécies de exagdes, 0 Empréstimo Compulsorio no artigo 148 e a
Contribui¢do prevista em seu artigo 149.

Assim, ante os preceitos constitucionais ja evidenciados, bem como a estrutura
normativa infraconstitucional por eles recepcionada, o presente estudo se digna a definir a
natureza juridica da Contribui¢do dentro do sistema juridico brasileiro, ora que a doutrina,
diante da reda¢do do Titulo VI, do Capitulo I da Constituicdo Federal elaborou diversos
posicionamentos sobre a tematica.

Dessa forma, apds apresentada a teoria geral das prestacdes pecunidrias compulsorias,
mesmo a despeito de ja ter se efetuado a analise do regime juridico constitucional dos tributos,
passou-se a ser necessario analisar as prestacdes pecunidrias compulsdrias tributarias. Isto
porque, somente pela analise das espécies tributarias ¢ que se poderia chegar a conclusdo de
que as contribuicdes ndo se enquadram como elemento ou tipo de nenhuma das espécies

previstas no rol do artigo 145 da Constituigdo Federal.
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E importante a ressalva, nesse contexto, a propria lei infraconstitucional passivel de
versar sobre o tema, qual seja, o Codigo Tributario Nacional, reconhece que o nome da exacgao
estatal ndo serd responsavel pela defini¢do de sua natureza, motivo pelo qual é essencial a
andlise dos preceitos basilares aos institutos prescritos no Titulo VI, Capitulo I da Constituicao
Federal com a finalidade de compreender se correspondem ou ndo aquilo que se atribui ao
conceito de “Tributo”.

Foram apresentadas, entdo, as espécies tributarias dentro da teoria tripartite (teoria
norteadora, detalhada, adotada e defendida nesse trabalho), visando, com isso, demonstrar que
¢ impossivel tentar reduzir tanto os empréstimos compulsérios quanto as contribui¢cdes a uma
das espécies tributarias do artigo 145, razdo pela qual, afastaram-se os pensamentos da teoria
tripartite de Lacombe e a teoria quadripartite de Ricardo Lobo Torres e Luciano Amaro,
restando, portanto, somente a controvérsia se a contribuicdo e os empréstimos compulsérios
sdo espécies autdbnomas tributdrias ou prestagdes pecuniarias compulsorias ndo tributérias.

A luz do exposto ¢ que se chega ao objeto de analise deste capitulo, pois, uma vez
verificado que as contribui¢des ndo se enquadram em um dos conceitos dos tributos previstos
no artigo 145 da Constitui¢ao Federal e do artigo 3° do Codigo Tributario Nacional, € necessario
definir a sua natureza juridica e o regime juridico constitucional das contribui¢des dentro do
sistema juridico brasileiro.

Diante disto, da mesma forma que foi efetuado a analise das prestacdes pecunidrias
coativas tributdrias, mediante a andlise das particularidades de suas subespécies, faz-se
necessario, nesse momento, vislumbrar as particularidades das prestacdes pecunidrias coativas
ndo tributarias vigentes no direito brasileiro. Nessa linha, impende, novamente, apresentar, so
que agora aprofundando seu estudo, as espécies de prestagdes pecunidrias compulsorias gerais
ndo tributarias lecionados por Edvaldo Brito, bem como definir sua finalidade e conceito no
direito brasileiro a partir dos parametros especificos que as norteiam.

Ultrapassada, entdo, a questdo conceitual das prestacdes pecuniarias coativas nao
tributarias no direito patrio, serd defendido que diferentemente das prestagdes pecuniarias
tributarias, possuidoras de um regime juridico constitucional proprio e, portanto, somente sendo
passiveis de se enquadrarem na defini¢ao de tributo os institutos que os possuam, as prestagdes
pecunidrias compulsorias ndo tributdrias ndo possuem um regime juridico taxativamente
definido, razdo pela qual, inclusive, como j& foi demonstrado algumas de suas espécies

possuem, natureza juridica obrigacional de Direito Privado.
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Dito isto, ainda que a tese desse trabalho seja a andlise da natureza juridica da
Contribui¢ao dentro do Sistema Constitucional Brasileiro, tendo em vista que o presente estudo
disserta acerca da tipologia tributaria no Brasil, faz-se necessario para o desenvolvimento do
trabalho, também efetuar o enfrentamento acerca da natureza juridica do Empréstimo
Compulsorio, pois, ainda que ndo seja objeto central de estudo neste trabalho, tangencia
diretamente com este, uma vez que influi intrinsecamente na defini¢ao da tipologia tributaria
vigente no sistema juridico em analise.

Serd defendido, portanto, que o empréstimo compulsorio, assim como o género
Contribui¢do, ndo ¢ uma prestacdo pecuniaria compulsoria tributdria, ndo sé por ndo estar
enquadrado no rol do artigo 145 da Constituicdo Federal, mas também por ndo prosperar a
argumentacdo dos autores que o consideram tributo pela simples natureza compulsoria da
obrigacao.

Assim, sera defendido que somente a natureza compulsoria da obrigacdo ndo pode ser
fato suficiente para definir a natureza tributaria da exacao, bem como por ndo se constituir como
ingresso de haveres monetarios de forma definitiva nos cofres publicos, razio pela qual, como
o regime juridico constitucional tributario ¢ vinculativo da natureza da exagdo, o empréstimo
compulsdrio ndo pode ser tributo, sendo, por consectario, uma prestacao pecunidria coativa nao
tributéria.

Com efeito, uma vez defendidas todas as premissas necessarias para o enfrentamento
do objeto deste trabalho, passa-se a analisar as contribuigdes de acordo com seu regime juridico
constitucional, em especial com a comparacdo do conjunto de principios constitucionais que
definem a identidade da contribuicdo com o conjunto de principios que definem a identidade
l6gica dos tributos.

Dessa forma, serd efetuado o estudo conceitual das espécies de contribuicdes em
vigéncia no Direito Brasileiro e apresentado o conjunto de principios que compdem seu regime
juridico constitucional, buscando-se demonstrar, com isso, que o conjunto de principios que
compde o regime juridico das Contribuigdes sdo diferentes do conjunto de principios das
prestagdes pecuniarias coativas tributarias, assim, de acordo com os preceitos da identidade

logica, contribuicdes e tributos ndo podem ser institutos pertencentes 8 mesma espécie.
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5.1 CONCEITO DAS PRESTACOES PECUNIARIAS COATIVAS NAO TRIBUTARIAS

J& foi abordado nesse trabalho o conceito de prestacdes pecuniarias compulsorias, sua
classificagdo dentro do ordenamento juridico brasileiro e a defini¢do de um de seus subgéneros,
as prestagdes pecunidrias coativas tributarias.

Nesse passo, faz-se necessdrio adentrar no estudo acerca do conceito de prestagdes
pecunidrias coativas ndo tributirias, uma vez que, em consonancia com as prestagdes
pecunidrias coativas tributdrias, subjazem o conjunto de elementos identidade das prestagdes
pecuniarias compulsorias no direito brasileiro.!8¢

Dessa forma, a plena delimitacdo do conceito de prestagcdes pecunidrias coativas nao
tributdrias, passa, invariavelmente, pela analise do conceito de prestagdes pecuniarias coativas
tributarias, cujas especificidades ja foram vastamente exploradas em momento anterior. Isso
porque, a andlise do conceito das prestagdes pecunidrias coativas ndo tributarias perpassa pelo
critério de exclusdo, ou seja, primeiro exclui-se que uma cobranca seja qualificada como
prestagdo pecunidria coactiva tributaria, para, somente apds esta situacdo, verificar se esta
cobranga pode ser enquadrada como prestacdo pecuniaria coactiva nao tributaria.

A andlise do enquadramento da prestacdo como de natureza tributdria ou ndo se da
justamente pelo regime juridico constitucional atribuido aos tributos. Conforme ja abordado no
capitulo 04 deste trabalho, a Constituicao Federal de 1988, através de seu Capitulo IV, atribui
um regime juridico constitucional proprio as prestagdes tributarias.

Nesse cenario, foi demonstrado que constitucionalmente, o regime tributario deve
obedecer a determinados regramentos, tendo por pressupostos essenciais a observancia dos
seguintes principios: reparti¢do da competéncia intra estatal, legalidade, isonomia, capacidade
contributiva, ndo confisco, garantia da unidade econdmica e social, irretroatividade,
anterioridade anual e nonagesimal, tipicidade, liberdade de trafego e pedéagio e principio da nao
cumulatividade.

Assim, ndo ¢ o nome iuris atribuido a exagdo que definird sua qualificagdo como
prestacdo coactiva tributaria ou ndo tributdria, mas sim, o regime juridico que esta deva
obedecer dentro das diretrizes que o compdem. Tal fato ¢ de extrema importancia uma vez que

o legislador, por diversas vezes, tenta instituir uma nova exa¢ao dotando-a de natureza tributéria

136 Ndo obstante ja ter sido apresentado nesse trabalho no capitulo 03, tépico 3.2 € 3.4, em que Edvaldo Brito
classifica as prestagdes pecuniarias compulsorias em prestagdes pecunidrias coativas gerais: tributarias e nao
tributérias e ainda apresenta as prestagdes pecuniarias stricto sensu pela assisténcia vital.
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ou, em sentido contrario, tentando excluir essa situagdo, o faz apenas utilizando o nome iuris
da exacdo, apesar deste ser insuficiente para instituir ou destituir a natureza juridica da exagao.

Situagdo semelhante ocorre quanto ao proprio objeto de estudo deste trabalho, uma vez
que a controvérsia da natureza juridica da contribui¢do apenas existe por sua inclusdo dentro
do capitulo constitucional destinado a regulagdo dos tributos. Conforme ja defendido, se o
legislador constituinte tivesse denominado o Capitulo VI, Titulo I da Constitui¢do Federal de
1988 de “Do Sistema Nacional das Prestagdes Coativas” ndo seria necessario o aprofundamento
na discussdo desse trabalho, uma vez que, ndo héa 6bices que a nossa Constitui¢ao, tendo em
vista seu carater analitico, trate em seu corpo de exagdes tributarias e ndo tributarias, ainda mais
quando define de forma excelente o regime juridico das contribui¢des e dos empréstimos
compulsodrios, apenas equivoca-se, quando efetua sua regulacdo no titulo destinado aos tributos,
causando o problema que se faz de objeto deste estudo.

Somente podem ser consideradas como tributos, as prestagdes pecuniarias coativas que
possam ser reduzidas a uma de suas espécies, ou seja: impostos, taxas e contribuigdes de
melhoria. Caso a exacdo seja instituida como coativa pelo Estado e ndo possa ser enquadrada
em uma das citadas espécies de prestacdes pecuniarias coativas tributarias, entdo essa cobranga,
por exclusdo, deve ser considerada como prestagdo pecunidria coativa nao tributdria, sendo,
para tanto, norteada por um sistema principioldgico especifico e diverso daquele que
fundamenta a estrutura a prestagao tributaria propriamente dita.

Nota-se, portanto, que sdo duas situacdes precisam estar conjugadas para que uma
exacao possa ser caracterizada como prestagao pecunidria compulsoria ndo tributaria. Primeiro,
a cobranca deve ser instituida pelo Estado, ou seja, ¢ uma norma juridica emanada do Estado
que determina a criagcdo ou o direito de criagdo da exacdo e o torna obrigatorio ao grupo de
cidadaos.

Ademais, as prestacdes pecunidrias compulsorias ndo podem possuir 0 mesmo regime
juridico de uma das espécies tributarias, ou seja, ndo podem ser enquadradas nem como
imposto, nem como taxa, nem como contribuicdo de melhoria. Prestagdo pecuniaria coativa nao
tributaria, portanto, pode ser definida como a prestacdo instituida pelo Estado como de
cumprimento obrigatdrio e que ndo se submete ao regime juridico tributario, constituindo, por
exemplo, estrutura de principios e imunidades adstritas & sua natureza juridica disposta de
maneira diversa ao preceituado em relagao aos tributos.

Em outros termos, as contribui¢des e os empréstimos compulsérios dispdem de ou de

uma estrutura ou de um conjunto de principios diverso daquele que legitima a existéncia de

115



taxas, impostos e contribui¢des de melhoria, embora o arcabougo normativo constitucional os
vincule dentro de uma mesma se¢ao sob a alcunha de “Sistema Tributario Nacional”, havendo,
nesses termos, uma associagdo terminoldgica dentro da Magna Carta, sem que ocorra, de fato,
uma correspondéncia juridica entre os referidos institutos.

Ante o exposto e o defendido nesse trabalho, faz-se necessario, portanto, efetuar a
andlise das presta¢des pecuniarias compulsdrias ndo tributarias veiculadas no Capitulo I, Titulo

VI da Constituicao Federal de 1988, ou seja, os empréstimos compulsorios e as contribuicdes.
5.2 NATUREZA JURIDICA DO EMPRESTIMO COMPULSORIO

Segundo Edvaldo Brito'®’, os empréstimos compulsorios no Brasil remontam o Século
XIX, diante da imposi¢do de empréstimo pelo primeiro reinado, a fim de honrar compromissos
da divida externa da coroa portuguesa com a Inglaterra. E evidente a longevidade deste instituto,
caracterizando-se, segundo seus proprios termos, como meio de obtengdo de recursos
financeiros, a partir das praticas de um Estado notadamente intervencionista. A Constitui¢do de
1967 ja previa, em seu artigo 19, a competéncia da Unido para, em casos excepcionais, instituir,
por meio de lei complementar, empréstimos compulsérios, com carater restituivel do montante
adquirido por intermédio da relacdo entre sujeito passivo e ativo.

Ademais, o empréstimo compulsdrio figura-se como medida econdmica excepcional,
decorrente de uma situacdo abstrata genérica, com intuito de restabelecer as contas publicas
através do reequilibrio financeiro estatal, retomado com o investimento desses valores
compulsoriamente destituido do particular, mas de carater transitério devendo ser restituido ao
particular na forma determinada pela sua lei instituidora.

Desse modo, trata-se, em suma, de obrigacao de emprestar, de forma compulsoéria, com
origem legal — notadamente lei complementar -, decorrente de despesas extraordinarias
vinculadas a um estado de calamidade publica ou guerra externa instaurada ou iminente, ou em
decorréncia de necessidade de investimento publico ou interesse nacional. A lei complementar
determinard, assim, os montantes de quantificagdo, para além de sangdes, obrigacdes acessorias
e dos demais elementos de obrigatoriedade de pagamento da prestagdo pecuniaria compulsoria.

Compete, portanto, a lei complementar, instituir de fato os aspectos materiais,

temporais, espaciais, subjetivos, quantitativos e a definicdo de prazos para restituicdo dos

137 BRITO, Edvaldo. Direito Tributario e Constituicio: estudos e pareceres. ed. 1. Sdo Paulo: Atlas, 2016. p.
45.
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valores, forma de pagamento e possibilidades de prorrogacdo. Sua temporalidade ¢, entdo,
definida pela relagdo entre a necessidade de financiamento publico e o periodo em que durar o
motivo que fundamentou a imposi¢do do empréstimo. O mesmo se refere ao montante
empregado, devendo haver compatibilidade com a necessidade publica.

Nao obstante, reconhecendo o carater singular do instituto juridico, ¢ tratado pela
Constituicao Federal como uma excecdo ao principio da anterioridade, nos termos do artigo
150, III, b, da referida norma. Sdo evidenciadas, desse modo, as caracteristicas basilares dos
empréstimos compulsorios: sdo  institutos de carater emergencial, temporario,
compulsoriamente impostos pelo Estado, diante de circunstancias materiais gerais especificas,
de natureza reembolsavel.

Dai o questionamento se a referida prestagdo pecuniaria de fato pode ser considerada
tributo unicamente dada a sua compulsoriedade ou o fato de ser oponivel pelo Estado em face
do particular. Além disso, o carater restituivel dos Empréstimos Compulsérios também
evidencia uma acepg¢do diversa da teoria geral dos tributos vastamente elucidada nas linhas
iniciais do presente capitulo.

Percebe-se, nesses termos, que o empréstimo compulsdrio foge a regra prevista no artigo
4° 11, do Cdodigo Tributario Nacional, segundo a qual € irrelevante para a qualificacdo do tributo
a sua destinagdo legal. Os recursos provenientes t€ém arrecada¢do vinculada ao motivo da sua
institui¢do, diferindo-o da espécie dos impostos, por exemplo.'#3

Mediante a inexisténcia de livre pactuacdo, uma vez que se trata de imposi¢ao legal, a
qual o sujeito passivo terd de se sujeitar, constitui-se como divida publica. Sua  semelhanca
com as verbas de natureza tributaria decorre exatamente da compulsoriedade inerente a ambos
os institutos juridicos através da soberania estatal. Para além disso, em nada mais se mostram
compativeis.

Observa-se, contudo, que, embora presente no artigo 15 do Codigo Tributario Nacional
- valendo a ressalva de se tratar de norma com carater de Lei Complementar criada a época de
regime constitucional diverso do ora vigente -, a norma ndo se propde a instituir uma
modalidade de empréstimo compulsorio. A norma almeja tdo somente dispor sobre os
momentos em que ele podera ser criado e dotado de exigibilidade.

Segundo Edvaldo Brito'®, coadunando com o anteriormente exposto no presente

trabalho, o empréstimo compulsério trata-se de prestacdo coativa ndo tributdria, dotado de

188 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario. ed. 7. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 135.
139 BRITO, Edvaldo. Direito Tributario e Constituiciio: estudos e pareceres. ed. 1. Sdo Paulo: Atlas, 2016, p.
46-47.
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carater temporario e reembolsavel na proporcdo do ganho, através de uma lei complementar
que defina especificamente suas hipdteses de incidéncia.

Continuando a linha do presente estudo, assim, faz-se necessario analisar a natureza
juridica do empréstimo compulsoério com a finalidade de se verificar se ¢ possivel enquadrar
este instituto como prestagdo pecuniaria coativa tributdria autbnoma, ou uma das espécies de
prestacdes pecunidrias coativas tributarias previstas no rol do artigo 145 da Constituicao
Federal, ou se, de fato, o empréstimo compulsério ¢ uma prestagdo pecunidria compulsoria nao
tributaria como defendido no topico anterior.

Inicialmente, verifica-se, aquém de quaisquer margens de duvidas, que o empréstimo
compulsoério ¢ uma exacao instituida pelo Estado de forma coercitiva para fazer frente a suas
despesas, caracterizando-o, indubitavelmente, como uma prestacdo pecuniaria coativa. Dessa
forma, mesmo ausente nas disposi¢des contidas no artigo 5° do Cdodigo Tributario Nacional de
1966, foi previsto pela Carta Magna de 1967 e atualmente os empréstimos compulsorios

encontram fundamento legal no artigo 148, da Constituigdo Federal de 1988'%°

, tazdo pela qual
se justifica o debate acerca da natureza juridica dessa exagao.

Embora presente no capitulo referente ao Sistema Tributdrio Nacional, o instituto
juridico ndo consta no artigo 145 da Constituicao Federal, como j4 analisado, vez que se propde
a especificar as hipoteses tributarias no ordenamento juridico vigente. Nesse aspecto, a
caracterizagdo do empréstimo compulsdrio como tributo ndo nos parece merecer prevaléncia.
Aqui ja se pode fazer novamente o adendo de que todo o equivoco oriundo da presente
discussdo remonta apenas ao nome atribuido ao Titulo VI, do Capitulo I, da Constitui¢ao
Federal 1988.

Como ja defendido, se o legislador constituinte tivesse nomeado o referido Titulo de
“Do Sistema Nacional de Prestagdes Pecuniarias Coativas”, ndo haveria nenhum problema
acerca da tipologia tributaria no pais, uma vez que a Constitui¢do Federal de 1988 especifica o
regime juridico de cada exagdo no decorrer da redagdo do referido titulo, o problema advém
justamente na inexatiddo atribuida ao titulo que d4 margem a doutrina e a jurisprudéncia tentar

confundir empréstimo compulsorio e contribuigdes com tributo. Assim, impende analisar,

190 Art. 148. A Unido, mediante lei complementar, podera instituir empréstimos compulsorios:

I - para atender a despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou sua iminéncia;
II - no caso de investimento publico de carater urgente e de relevante interesse nacional, observado o disposto no
art. 150, 111, "b".

Paragrafo unico. A aplicagdo dos recursos provenientes de empréstimo compulsorio sera vinculada a despesa que
fundamentou sua institui¢ao.
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inicialmente, se o empréstimo compulsério pode ser considerado como uma prestagao
pecunidria coativa tributdria autdbnoma ou nao.

Nesse contexto, apesar de ja se iniciado este debate no capitulo anterior, no que concerne
aos empréstimos compulsdrios, dois argumentos se sobressaem quando se defende a natureza
juridica tributdria do instituto, sua previsdo no artigo 147 da Constituicdo Federal, ou seja,
dentro do capitulo denominado do Sistema Tributario Nacional e a natureza compulsoria da
exacao.

Ante o exposto, uma vez ja explanado o problema advindo do que se considera equivoco
do legislador constituinte na nomeacao do titulo onde se inseriu os empréstimos compulsoérios,
faz-se necessario, nesse momento, iniciar a discussdo sobre a natureza juridica tributdria do
empréstimo compulsério com enfoque na compulsoriedade da obrigagao.

Amilcar de Arajo Falcdo'' ja aduzia os debates sobre carater tributario dos
empréstimos coativos determinados pelo Estado, ainda na Constituicdo de 1967. Em sua
percepcao, a defesa da natureza contratual dos empréstimos decairia diante da inexisténcia de
autonomia da vontade, enquanto caracteristica de uma rela¢do contratual, de modo que a
compulsoriedade seria fator determinante a sua configuragcao como tributo.

Fazendo coro ao posicionamento do referido doutrinador, Luciano Amaro disserta que
o empréstimo compulsorio “¢ um ingresso de recursos tempordrio nos cofres do Estado, pois a
arrecadagdo acarreta para o Estado a obrigacdo de restituir a importancia que foi emprestada.
Aqui, mais uma vez, deparamo-nos com o qualificativo da compulsoriedade, que ja
examinamos ao tratar do conceito de tributo’’!*2. O autor entende que a Constitui¢do Federal
de 1988 extingue quaisquer duvidas acerca da natureza juridica dos empréstimos compulsorios,
contudo, importa ressaltar a inexisténcia de defini¢do constitucional de fato gerador, o que
evidencia uma lacuna sistematica quando comparado com o modus operandi constitucional em
relacdo as espécies tributarias propriamente ditas.

193" Aliomar Baleeiro e Misabel Derzi'** também se filiam a

Paulo de Barros Carvalho
corrente da configuragdo tributaria do empréstimo compulsorio. Segundo os referidos autores,

a partir da Carta Magna de 1988, ndo restam quaisquer duvidas sobre a natureza juridico-

191 FALCAO, Amilcar de Aratjo. O Empréstimo compulsério e o principio da anualidade. Revista de Direito
Administrativo. v. 76. Brasilia: FGV, 1964, p. 16.
192 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. ed. 23. Sdo Paulo: Saraiva, 2019, p. 73.
193 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. ed. 30. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. p. 66.
194 BALEEIRO, Aliomar; DERZI, Misabel. Direito Tributario Brasileiro. 14 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2018. p. 430.
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tributaria dos empréstimos compulsorios, tendo, inclusive, seus requisitos formais e materiais
legitimados pela norma.
Em entendimento diverso ao reconhecimento do empréstimo compulsorio como tributo,
José Afonso da Silva!®® trata-o como contrato de empréstimo de direito publico, salientando,
inclusive, como caracteristica elementar, o seu carater de urgéncia. Dessa forma, duas teorias
se realcam ao debate da natureza juridica do empréstimo compulsorio no Brasil, a da natureza
tributaria da exacdo e a de que seria um contrato realizado entre Estado e contribuinte.
Nesse cenario, Edvaldo Brito defende que empréstimo compulsorio ndo detém nem
natureza tributaria, nem natureza contratual.
Para o autor,
o empréstimo para custear despesa extraordinaria nao tipifica tributo, embora tenha a
marca da compulsoriedade, mas verifique-se, outrossim, que o outro, o destinado ao

investimento publico, também ndo ¢ tributo, ainda que dessa espécie de prestacdo
coativa, guarde o timbre da compulsoriedade e da anterioridade.'*®

Assim, Brito discorda que apenas a presenca da compulsoriedade na obrigacdo seja
suficiente para caracterizar a exacdo como tributaria. Concordando com o pensamento do
referido autor, entende-se que a mera natureza compulsoria, por si s6, ndo pode ser elemento
qualificador de uma exa¢do como tributo. Isto porque, se apenas a compulsoriedade fosse
suficiente para configurar qualquer verba coercitivamente cobrada pelo Estado como tributo,
por deducdo logica, a titulo de exemplo, nada impediria que as multas, taxas de ocupacgao,
dentre outras exacdes cobradas coercitivamente dos cidaddos também tivessem enquadradas a
sua natureza juridica como tributo.

Todavia, Edvaldo Brito também discorda quanto & natureza juridica contratual atribuida
ao empréstimo compulsorio. Segundo o autor, os defensores da tese de que os empréstimos
compulsdrios seriam contratos enfrentam sérios problemas uma vez que, como contratos, “o
empréstimo compulsério viria a constituir, dai por que falam em contrato de direito privado,
com destaque para o de adesdo, para o contrato coativo, ainda que, sobre esses modelos, a
doutrina mais autorizada na pena do saudoso mestre ORLANDO GOMES, tenha demonstrado

a crise dessa nog¢do de obrigagdo de contratar.”!®’

195 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 7 ed. Sao Paulo: Malheiros Editores
LTDA, 2008, p. 707-708.
196 BRITO, Edvaldo. Direito Tributario: imposto, tributos sinalagmaticos, contribuicdes, precos e tarifas,
empréstimo compulsorio. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 214.
197 BRITO, Edvaldo. Direito Tributario: imposto, tributos sinalagmaticos, contribuicdes, precos e tarifas,
empréstimo compulsorio. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 214.
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Isto posto, uma vez arguido a auséncia de legitimidade do pensamento de que os
empréstimos compulsorios sdo espécies autonomas tributarias devido a sua inser¢do no Titulo
VI do Capitulo I da Constituicdo Federal, ou apenas por possuir natureza compulsoria, bem
como ndo podem ser considerados contratos de direito publico, como defendido por José
Afonso da Silva, tendo em vista a observancia da ilegalidade na necessidade contratar, ¢
necessario analisar se o instituto pode ser reduzido a uma das espécies de tributos presente no
artigo 145 da Carta Magna.

A Constituicdo Federal de 1988, portanto, marca de forma explicita os elementos
materiais com os quais a divida compulsoria se estabelece. Nesse cenario, o empréstimo
compulsdrio ¢ dotado de natureza sinalagmatica diante da existéncia de uma relagdo funcional
com as suas hipoteses de instituicdo. Assim, j4 se pode averiguar que a materialidade do
empréstimo compulsério o afasta de institutos sem vinculagdo obrigatoria, tais como os
impostos.

Nessa linha, pode-se ainda afirmar que ha completa oposi¢do entre o empréstimo
compulsdrio e os impostos uma vez que a receita destes ndo se sujeita a afetacdo prévia como
a dos empréstimos compulsdrios que possuem destinacdo especifica de suas receitas. A lei
complementar que instituir os empréstimos compulsdrios tem, imperativamente, de manter a
receita auferida por meio dos empréstimos compulsorios vinculada de modo a arcar com os
custos a que sdo destinados, ndo podendo, portanto, incluir como elementos da mesma espécie
0s impostos e 0s empréstimos compulsorios.

No que concerne as taxas, o instituto do empréstimo compulsorio se diferencia uma vez
que, embora vinculadas a uma destinagdo especifica, em sentido diverso, as taxas tem tém clara
especificacdo de seus fatos geradores e que se diferenciam completamente das hipoteses de
instituicao dos empréstimos compulsorios.

Ademais, as taxas ingressam definitivamente aos cofres publicos, enquanto que o
empréstimo compulsorio possui natureza transitoria e deve ser restituido ao contribuinte no
prazo e nas condigdes que a lei estabelecer. Dessa forma, também ndo se pode confundir taxa
com empréstimos compulsorios devido a completa diferenciacao da causa de institui¢do de cada
exagdo bem como do carater transitorio atribuido ao empréstimo compulsorio, uma vez que
deveriam ser restituidos ao contribuinte nas formas especificadas em lei.

Por fim, também ndo se pode confundir os empréstimos compulsorios com a
contribuicdo de melhoria, uma vez que nao hé necessidade de uma obra prévia com valorizagao

do imoével para o contribuinte para a instituicdo dos empréstimos compulsérios, muito pelo

121



contrario, os empréstimos compulsorios sdo instituidos em casos de excepcionalidade como
vista a restituir o erario publico ou para investimentos publicos de interesse nacional, ndo sendo
assim passivel de beneficiar determinado grupo de individuos, bem como ndo ha necessidade
de restituicdo da contribui¢ao de melhoria como ocorre no empréstimo compulsoério.

Dessa forma, se empréstimo compulsorio ndo ¢ uma espécie autbnoma de tributo, nao
pode ser reduzida a uma das espécies do artigo 145 e nem pode ser considerado contrato, qual
a natureza juridica do empréstimo compulsorio?

Diante do presente questionamento, novamente ¢ Edvaldo Brito que define que o
empréstimo compulsdrio pode ser entendido “como uma relagdo de divida publica, cuja
natureza ¢ de direito publico, porque as condi¢des se estabelecem mediante lei, que ¢ a
expressao da soberania do Estado, caracterizando-se, assim, uma obriga¢ao unilateral € ndo um

contrato”.1%8

Conclui Brito!'”

, que o empréstimo compulsério ¢ uma divida publica contraida de
modo impositivo pelo Estado, com finalidade de obtengdo de recursos para fins especificos e
com obrigatoriedade de devolucdo para a fonte de origem.

Considerando todo o exposto, dentro do Sistema Constitucional Brasileiro, melhor
entendimento doutrindrio seria tratar o empréstimo compulsério como prestagdo pecuniaria
compulsoéria ndo tributaria, de natureza sinalagmatica, evidenciada através da existéncia de
destinagdo especifica, com vinculagao estrita as hipoteses de guerra, calamidade ou necessidade
publica, nos termos da Magna Carta patria, cuja existéncia tem por pressuposto um ato de

soberania estatal que estipula uma obrigacdo de direito publico unilateral e de carater restituivel

ao cidadao.

5.3 0 EMPRESTIMO COMPULSORIO NO BRASIL

Diante do exposto, faz-se necessario analisar o empréstimo compulsorio na forma que
se apresentou no direito brasileiro. Apesar da excepcionalidade da exagdo, sob a égide
constitucional de 1988, exemplo de debate juridico sobre uma prestagdo pecuniaria compulsoria
passivel de ser considerada como empréstimo compulsorio pode ser deduzido da andlise

proveniente do Mandado de Seguranga n® 90.03.32177-9, que versou sobre a Medida Provisoria

198 BRITO, Edvaldo. Direito Tributario: imposto, tributos sinalagmaticos, contribuicdes, precos e tarifas,
empréstimo compulsorio. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 215.
199 Idem. Direito Tributario e Constitui¢fio: estudos e pareceres. ed. 1. Sdo Paulo: Atlas, 2016. p. 45.
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n® 168, de 1990, popularmente conhecida como Plano Collor, a qual dispds sobre a liquidez de
ativos financeiros, incorporada ao ordenamento sob a forma de Lei Ordinaria n°® 8.024 de 1990.

200 condutor da decisdo, foi determinado,

No voto do Desembargador Américo Lacombe
que, apesar do nome iuris atribuido a cobranga, o tratamento da referida norma deveria ser de
empréstimo compulsdrio. Segundo o relator, a cobranga foi arbitrariamente instituida, tanto em
virtude da caréncia no cumprimento de seus aspectos formais, quanto dos aspectos materiais,
uma vez definida sua natureza juridica como empréstimo compulsorio.

Embora ndo se coaduna com a compreensdo do acérddo em sua arguicdo sobre a
natureza tributaria dos empréstimos compulsorios, dadas as inconsisténcias da teoria ja
expostas, referido julgado enfrenta as caracteristicas inerentes ao instituto com primazia, em
um caso concreto e dotado de extrema relevancia social na historia do pais, razao pela qual
merece mengdo no presente trabalho. Tal acorddo elucida claramente que, independente da
forma que se revista o procedimento de criagdo de um determinado instituto, ¢ a analise da sua
natureza juridica que determinara o seu tratamento, a exemplo do defendido neste estudo.

Assim, apesar de ter sido instituida mediante medida provisoria e posteriormente
convertida em lei ordindria, o julgado fez o reconhecimento que a exagdo possuia natureza
juridica de empréstimo compulsoério e, portanto, deveria obedecer ao regime juridico da dita
prestacdo pecunidria compulséria. Acerca dessa situagdo, faz-se necessario arguir o
descumprimento dos elementos norteadores do empréstimo compulsorio pela referida
legislacdo, uma vez que foi efetuado descumprimento de preceitos formais e materiais.

Nesta senda, a primeira discussdo levada a termo por Lacombe ¢ sobre a forma de

instituicdo da exacgdo. Nesse contexto, defendeu e entendeu-se com razdo que a medida

200 ARGUICAO DE INCONSTITUCIONALIDADE NA APELACAO EM MANDADO DE SEGURANCA N.°
90.03.32177-9 — APELANTE: BANCO CENTRAL DO BRASIL - ADVOGADO: JOSE OSORIO
LOURENCAO e outro — APELADO: FABIO KONDER COMPARATO — ADVOGADO: JOAO RAMOS DE
SOUZA — Remte.: JUIZO FEDERAL DA 13* VARA - SP — RELATOR: DR. AMERICO LACOMBE.
EMENTA: CONSTITUCIONAL — TRIBUTARIO — BLOQUEIO DE CRUZADOS NOVOS — EMPRESTIMO
COMPULSORIO — INCONSTITUCIONALIDADE DOS ARTS. 5°, 6.°, 7.°,8.° ¢ 9.°, da LEI N.° 8.024/90,
ORIUNDA DA MEDIDA PROVISORIA N.° 168/90. — O bloqueio dos cruzados novos efetuado pela Medida
Provisoria n.° 168/90 configura empréstimo compulsoério, ficando afastadas as hipoteses de requisigdo, confisco,
confisco temporario e serviddo de uso, as quais, se aceitas, ndo afastariam a inconstitucionalidade. — No caso, o
empréstimo compulsorio estd fundamentado, no inciso II, do art. 148, da Lei Maior, estando sujeito ao principio
da anterioridade, o que descaracteriza a urgéncia. Além do mais s6 poderia ter sido criado por Lei Complementar.
— Medida provisoria ndo ¢ instrumento idoneo para iniciar procedimento legislativo que vise dispor sobre matéria
reservada a Lei Complementar. — O bloqueio de cruzados novos feriu ainda o principio da isonomia e,
conseqiientemente, o da capacidade contributiva. — Feriu ainda o ato juridico perfeito. — Argliigdo de
Inconstitucionalidade acolhida. ACORDAO — Vistos e relatados estes autos, em que sdo partes as acima indicadas.
Decide o Tribunal Regional Federal da Terceira Regido, em sessdo plendria, por unanimidade, declarar a
inconstitucionalidade dos arts. 5.%, 6.°, 7.°, 8.° ¢ 9.° da Lei n.° 8.024/90, nos termos do relatério € voto constantes
dos autos, que ficam fazendo parte integrante do presente julgado. Sdo Paulo, 4 de abril de 1991 (data do
julgamento). (a.) MILTON PEREIRA - Presidente - (a.) AMERICO LACOMBE — Relator.
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provisoria, independentemente do quérum com que seja aprovado pelas casas legislativas,
somente pode ensejar a criacdo de Lei Ordinaria e ndo Lei Complementar.

Isto posto, uma vez que a cobranga em ¢égide, por expressa dic¢do constitucional,
reclama a necessidade de sua instituicdo por intermédio de Lei Complementar, por vicio de
forma, a Lei 8.024/90, j4 encontrava-se inconstitucional. O referido acérdao ainda enfrentou os
vicios materiais existentes entre a Lei 8.024/90 e o instituto do empréstimo compulsorio, que
ora também se faz necessario analisar.

Inicialmente, em anamnese sobre as hipoteses que justifiquem instituicdo de
empréstimos compulsorios, por calamidade publica, Paulo de Barros Carvalho?’! defende a tese
de se tratar ndo apenas de agentes naturais, como também excepcionalidades decorrentes fatores
socioeconomicos, quando estes desequilibrem a organizacdo social em geral, fazendo advir
despesas extraordindrias as quais as finangas publicas ordinarias ndo consigam comportar,
gerando, com isso, agravamento da situagdo fatica e, por consectdrio, comprometimento das
finangas publicas.

Nesse contexto, pode-se perceber que o autor efetua uma ampliagdo do conceito de
calamidade publica, quando comparado a compreensdo dada pelo Direito Civil. Referido
entendimento nos parece compativel com o exposto no artigo 15, do Cddigo Tributério
Nacional.?%?

Dessa forma, na instituicdo da Lei 8.024/1990, entende-se que houve sim motivo de
calamidade publica devido a situagdo econdmica do pais ocasionado pela inflacdo, fato que
justificaria a imposi¢@o de uma possivel iniciativa legislativa para implantag¢do, desde que por
Lei Complementar de um Empréstimo Compulsério com vistas a regularizar a situagdo
econdmica do pais. Sucede que a Presidéncia da Republica, a época, tentou mascarar a
prestacdo pecuniaria compulsoria que, ao invés de instituir tal cobranga como empréstimo
compulsério, denominou-a de medidas econdmicas para enfrentar a situacdo de calamidade
publica vivida pelo pais durante o periodo de inflacdo.

Dessa forma, o Poder Executivo e o Poder Legislativo, violaram tanto o cumprimento

do preceito formal, que seria a forma de instituir a exac¢ao por intermédio de Lei Complementar,

20 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. ed. 30. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. p. 64-65.
202 Art. 15. Somente a Unido, nos seguintes casos excepcionais, pode instituir empréstimos compulsorios:

I - guerra externa, ou sua iminéncia;
II - calamidade publica que exija auxilio federal impossivel de atender com os recursos or¢gamentarios disponiveis;
III - conjuntura que exija a absor¢ao temporaria de poder aquisitivo.
Paragrafo unico. A lei fixara obrigatoriamente o prazo do empréstimo e as condi¢des de seu resgate, observando,
no que for aplicavel, o disposto nesta Lei.
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como também, ao considerar medida econdmica e ndo o empréstimo compulsorio
descumpriram os preceitos materiais ao ndo obedecer a anterioridade em decorréncia da
imposicdo imediato das constri¢des, além dos principios da isonomia, capacidade contributiva
e ndo confisco ao estabelecer uma aliquota uniforme de 100% tanto para o investidor quanto
para o poupador.

Vé-se, novamente, que nao ¢ o nome iuris atribuido a exagdo que deve definir a natureza
juridica de uma prestacdo pecuniaria compulséria, mas, sim, a analise do seu regime juridico é
que deve ser o elemento identificador da espécie de prestacdo pecunidria coativa dentro do
ordenamento juridico brasileiro.

Assim, na andlise do caso em discussdo, por auséncia de técnica, tanto do Poder
Executivo quanto do Poder Legislativo, o pais, em meio a um momento de crise em que
efetivamente se poderia justificar a necessidade de institui¢do de uma medida a exemplo do
empréstimo compulsorio, como ocorreu no inicio da década de 1990 com a inflagdo, teve o
dispositivo revogado por forca da decisdo no Mandado de Seguranca 90.03.32177-9 apenas por
ndo observar os ditames formais e materiais vigentes na Constitui¢do Federal de 1988. Restam,
portanto, evidenciadas as inimeras distingdes da prestacdo pecunidria compulsoéria intitulada
de empréstimos compulsdrios de outras exagdes estatais cuja natureza ¢ eminentemente
tributéria.

Desde logo, o referido ¢ perceptivel ante o seu carater extraordinario, cuja previsao
demanda necessariamente a ocorréncia de uma circunstancia fatica geral — guerra ou
calamidade publica —, a qual ndo pode ser confundida com fato gerador. Trata-se, ainda, de
verba restituivel, ao contrario das prestagdes de natureza tributéria, considerando-se que estas,
via de regra, ao ingressarem no erario publico, ndo implicam na possibilidade de devolugao de
valores pagos devidamente.

Os empréstimos compulsorios apresentam-se como uma exagdo nao tributdria sui
generis ao instituir uma forma de obtencdo de recursos financeiros pelo Estado, de maneira
coativa em face dos cidaddos que o compde, para, entdo, reembolsa-los, mediante uma relagao
de crédito, em se tratando de transferéncia efémera de poder aquisitivo, sob a justificativa de
posterior devolucao dos valores, cujo fulcro deve respeitar os ditames constitucionais, ao atuar
em funcao do desenvolvimento econdmico e do bem-estar social.

Nao obstante, embora existam prestacdes pecunidrias compulsorias que apresentam
uma vinculagdo sistematica a contraprestagdo estatal, o sinalagma dos empréstimos

compulsorios encontra-se em sua materialidade prevista constitucionalmente, embora seus
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aspectos temporais, compulsorios e restituiveis sejam compativeis com o instrumento
normativo expresso por Lei Complementar®®?,

Assim, a prestacao pecuniaria ndo podera ser considerada tributo, embora compulsoria,
dada a sua natureza temporaria, restituivel — inclusive com perspectiva de ganho -, ante a
existéncia de hipoteses taxativas dentro do texto constitucional para a sua institui¢do através de
uma Lei Complementar.

Nao se trata, contudo, da unica modalidade ndo tributaria citada no Titulo VI, do
Capitulo I, da Constituicao Federal de 1988, ao instituir o “Sistema Tributario Nacional”. Do
mesmo modo que os empréstimos compulsorios, as Contribui¢cdes, enquanto prestagdes

pecunidrias coativas ndo tributdrias, ficaram sujeitas a atecnia do Legislador Originario ao

nomear o referido capitulo da Constituicdo.

5.4 A CONTRIBUICAO NO DIREITO BRASILEIRO

Conforme evidenciado anteriormente, ao descrever breve historico sobre a criagdo de
imposi¢ao tributaria, a utilizacdo do vocébulo “Contribui¢do”, enquanto prestacdo pecuniaria
compulsoria exigida através do exercicio do poder de império estatal, apresenta-se
intrinsecamente vinculado a gradativa evolugdo do conceito de tributo. Isto se dd em
decorréncia da préopria definicdo da palavra “contribui¢do”, cujo senso comum, via de regra,
associa a compreensdo de verba destinada a designar colaboragdes, agdo de arcar com parcela
de despesa comum. Mesmo na histéria da tributagdo brasileira, sua presenca ¢ remota. A titulo
de exemplo, ¢ interessante notar sua presenca na condi¢ao de contribui¢do de melhoria em leis
referentes as Ordenagdes Manuelinas ainda no século XVI1.2%

No mesmo periodo, ao longo dos governos gerais coloniais, a utilizagdo da expressdo
“contribui¢des espontaneas’ foi designada para nomear um conjunto de prestagdes pecuniarias
com destinagdo vinculada, a exemplo da finta, cujo intuito era arcar com os custos de constru¢ao
de obras publicas, e a derrama, vinculada a figurar como tentativa de compensagao da parcela

sonegada sobre o quinto do ouro.?%

203 BRITO, Edvaldo. Direito Tributirio e Constituicio: estudos e pareceres. ed. 1. Sdo Paulo: Atlas, 2016. p.
44-46.
204 BALEEIRO, Aliomar; DERZI, Misabel. Direito Tributario Brasileiro. 14 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2018. p. 1292.
205 AMORIM, Marcio William Franca; WEYNE, Walda Maria Mota. SEFAZ: Tributo a histéria. Fortaleza:
SEFAZ, 2006. p. 28.
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Enquanto exagdo estatal, na histdria constitucional recente, a figura das contribuicdes,
notadamente vinculadas ao conceito de tributo, surgem mediante a instituicao de contribuigdes
de melhoria através da Constituicdo Federal de 1934, elencando-as expressamente dentro do
que se compreendia a época como verba de natureza tributaria.

Em sentido diverso, a Constitui¢do os Estados Unidos do Brasil de 1946 prescreveu, em
seu artigo 157, inciso X VI, a competéncia para institui¢do de contribui¢des a serem arcadas por
empregadores e empregados, em favor da maternidade, a fim resguardar as consequéncias da
doenga, da velhice e da morte, especificamente em capitulo destinado & ordem econdmica e
social.

Observa-se aqui, que a normativa manteve a previsdo constitucional acerca da
competéncia da Unido para instituir contribui¢des de melhoria, conforme se depura do seu
artigo 30. Nao obstante, ela versa sobre a cobranga de outras contribui¢des em titulo vinculado
a ordem econdmica e social, evidenciando tentativa de impor tratamentos diversos as exagoes.

Este tratamento diferenciado das Contribui¢des, distinguindo-as das Contribui¢des de
Melhoria, permanece tanto com o advento das ordens constitucionais posteriores, quanto com
a promulgacdo do Cddigo Tributario Nacional em 1966, cuja redagdo original tratava tnica e
exclusivamente das contribui¢des de melhoria como modalidades tributarias.%

O Decreto-Lei n° 27 de 1966 foi responsavel pelo acréscimo do artigo 217 a nova
codificacdo, agregando a ela previsdes acerca da contribuicdo previdencidria; contribui¢ao
vinculada ao Fundo de Garantia por Tempo de Servico; ao Fundo de Assisténcia e Previdéncia
do Trabalhador Rural; e outras contribui¢des sociais.

Novos questionamentos sobre a diferenciagdo de tratamento das Contribui¢des e dos
Empréstimos Compulsorios surgem com a Emenda Constitucional n° 1 de 1969, vez que ela os
atrelou ao capitulo que designava o Sistema Tributario Nacional.

Em sentido diverso, contudo, a Emenda Constitucional n° 8 de 1977 pretendeu a efetiva
distingdo entre tributos - entre os quais se encontravam as contribuigdes de melhoria - e as
Contribui¢des, sobretudo aquelas denominadas sociais, ao destinar incisos diversos as
prestagdes compulsodrias, em seu artigo 43.

Com a Constitui¢do Federal de 1988, as contribuigdes novamente foram incluidas ao
capitulo vinculado ao Sistema Tributario Nacional, em detrimento as especificidades da matéria

que ndo corroboram com as diretrizes tributarias. Nao obstante, ¢ ainda mantida a utiliza¢do do

206 BARRETO, Paulo Ayres. Contribui¢des: Regime juridico, Destinagio e Controle. ed. 2. S3o Paulo:
Noeses, 2011.
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vocabulo “Contribuicdo” apesar da manifesta diferenciagdo em relacdo as contribuigdes de
melhoria. Nesse interim, ¢ importante a ressalva acerca da relacdo entre direito e linguagem.
Isto porque, os preceitos logicos estabelecem os liames relacionais possiveis entre as
manifestagdes de pensamento, vinculando ideias, percep¢des e definigdes, em prol da
formulacao de enunciados ou da validacao ou invalidagdo dos mesmos.

Desse modo, as alteragdes promovidas na linguagem propriamente dita acarretam
modificacdes sistematicas importantes em uma conjuntura comunicativa e nos padroes 16gicos

que as definem.?’

Dentro de um ordenamento juridico pretensamente uno e coerente, cujas
estruturas complexas necessariamente devem estar vinculadas dentro de preceito logicos de
articulagdo do pensamento, em prol da sua melhor interpretagdo, a utilizacdo irrestrita do
vocabulo “Contribui¢des” ao designar espécies de exagdes tao diversas entre si, pode implicar
em confusdes terminoldgicas sobre a real natureza de cada uma dessas prestagdes pecuniarias,
motivo pelo qual se mostra essencial seu estudo individualizado.

Portanto, a mera nomenclatura ou mesmo o local onde esta designada a exagdo, dentro
de uma estrutura normativa, pode ser insuficiente para que sua natureza juridica seja de fato
analisada. E imprescindivel, por conseguinte, a afericio do conjunto caracteristico que o dota
de certa identidade para que, entdo, seja feito comparativo com as demais exa¢des cunhadas
sob mesmo nome, a fim de verificar a existéncia ou ndo de identidade l6gica entre elas.

Assim, a Magna Carta de 1988 cita a referida denominagdo para instituir, ao longo do
texto constitucional, as seguintes prestagdes pecunidrias compulsorias: contribuicdes de
melhoria, contribui¢des sociais, contribuicdes econdmicas (de intervengdo no dominio
econdmico e de interesse das categoriais profissionais), contribui¢do de custeio do servico de
iluminacao publica, contribui¢do para o sistema sindical e contribui¢des para o sistema “S”.

Ante as hipoteses de contribui¢des constitucionais, em categorizagdo ja prescrita na
se¢do 3.4 do presente trabalho, quando Brito??® trata de contribui¢des cujo vinculo obrigacional
se caracteriza como prestacdes pecunidrias de assisténcia vital, ele especifica que nesta
definicdo estdo inseridas a contribui¢do para o sistema sindical, as contribui¢des para o custeio
do servigo de iluminacdo publica e a contribuicdo para o sistema “S”.

Em breve sintese sobre as supramencionadas contribui¢des, importa validar, de inicio,

que as contribui¢des para o sistema sindical, contidas no artigo 8° da Constituicdo Federal e

207 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario, Linguagem e Método. 3* ed. S3o Paulo: Noeses, 2009.
p. 67.
208 BRITO, Edvaldo. Direito Tributario: imposto, tributos sinalagmaticos, contribui¢des, pregos e tarifas,
empréstimo compulsorio. Sao Paulo: Atlas, 2015. p. 67.
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artigo 578 e seguintes da Consolidagdo das Leis Trabalhistas, ndo se confundem com as
contribuicdes de interesse das categorias profissionais, diante da sua ndo vinculagdo ao
principio da legalidade, validando, mais uma vez, que nem toda exagdo estatal tem natureza
necessariamente tributaria.

Nao obstante, em se tratando das contribuicdes em favor das categorias profissionais,
submete-se a instituicdo de lei complementar, nos mesmos termos que as prestagdes pecuniarias
de natureza tributaria, de modo que sera ela a definir os elementos essenciais a hipdtese de
incidéncia da obrigacdo, em conformidade com o disposto nos artigos 146, III e 149 da
Constitui¢ao Federal.

Assim, contribui¢des confederativas, cuja previsdo encontra respaldo no artigo 8° da
Constituicao Federal e sdo aqui tratadas como contribuigdes para assisténcia vital em sentido
estrito, sdo entes diversos das contribui¢des para custeio das categorias profissionais. Observa-
se que, a previsdo constante do artigo 8°, inciso IV, da Constitui¢do Federal, institui
contribuicdo sindical mediante aprovagdo em assembleia sobre o tema com a participagdo dos
orgaos confederativos do sistema sindical, de modo a se desatrelar da obrigatoriedade de lei
instituidora. Nao obstante, em se tratando das contribuicdes em favor das categorias
profissionais, submete-se a institui¢do de lei complementar, de modo que sera ela a definir os
elementos essenciais a hipotese de incidéncia da obrigacdo, em conformidade com o disposto
nos artigos 146, III e 149 da Constitui¢do Federal.

Sobre a Contribui¢do Sindical, importa validar ainda, que quaisquer dividas sobre se
tratarem de verbas de natureza tributaria foram extintas ante a vigéncia da Lei 13.467/2017,
através da revogagdo da compulsoriedade da referida exagdo diante da redagdo do artigo 579
da Consolidagdo das Leis Trabalhistas.

Ainda sobre as prestacdes pecunidrias de assisténcia vital cunhadas sob o vocabulo
“contribuicdo”, as contribuicdes de custeio para iluminacdo publica decorrem de uma
autorizagao constitucional inscrita através da Emenda Constitucional n° 39, de 2002, ao instituir
o artigo 149-A, cujas peculiaridades afastam a compatibilidade com as caracteristicas elencadas
nas contribui¢des previstas no artigo 149 do mesmo dispositivo.

As contribuigdes de custeio para iluminagdo publica estdo expressamente submetidas
aos principios da legalidade, irretroatividade e anterioridade. Desse modo, ndo ha qualquer
delimitagdo normativa no sentido de que deve ser limitado pelo principio da capacidade

contributiva, por exemplo, ou os demais contidos no artigo 150, da Constitui¢do Federal.
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Seu afastamento dos designios principioldgicos, essenciais & compreensdo de tributo,
valida a tese de que trata-se de de prestacdo pecunidria de assisténcia vital, mas ndo detém o
mesmo regime juridico dos tributos, ao dispor de diferentes estruturas normativas basilares.

A autorizacdo constitucional para cobranca de prestagdes pecunidrias ¢ destinada aos
municipios e ao Distrito Federal, ante a reconhecida inconstitucionalidade da cobranca de taxas
com fulcro de remunerar os servigos de iluminac¢do publica, em virtude da inexisténcia dos
requisitos essenciais a configurag¢do da referida espécie tributaria, ndo havendo que suscitar a
especificidade e a indivisibilidade, essenciais ao disposto no artigo 145 da Magna Carta.?*

As contribui¢des para os servi¢os sociais autdnomos, por sua vez, também conhecidas
como Contribui¢des do Sistema S, tratam-se de exagdes destinadas a entidades ndo vinculadas
ao ente estatal, o que as caracteriza como, via de regra, de direito privado, apesar de terem
finalidades de interesse ptblico?!°.

Geralmente suas beneficiarias sdo institui¢des de assisténcia social ou entidades
educacionais autonomas, com destaque para o desenvolvimento de atividades
profissionalizantes. Estas, por sua vez, tem autoriza¢ao constitucional para fiscalizar, cobrar e
deter o produto arrecadado, de modo que, embora a competéncia para sua instituicao seja da
Unido, sua finalidade ¢ vinculada. A origem dessas institui¢des remonta aos anos 40, embora
atualmente algumas dessas entidades tenham previsdo constitucional, a exemplo do Servigo
Brasileiro de Apoio as Pequenas e Médias Empresas e Servigo Nacional de Aprendizagem do
Transporte.

Desse modo, sdo incorporadas a Carta Cidada através da interpretagdo dos seus artigos
149 e 240, ainda que criadas anteriormente a ela, através da Constituicao de 1946, conforme se
deduz da Stimula Vinculante n° 8, do Supremo Tribunal Federal. Normalmente as exacdes
vinculadas a essas atividades incidem sobre as folhas de saldrio empresariais da categoria
beneficidria das atividades desenvolvidas pelas institui¢des de aprendizagem e aperfeicoamento
profissional, pois estdo diretamente ligadas ao desenvolvimento de bem-estar para os
trabalhadores afeitos a esses oficios.

As contribui¢des de interesse das categorias profissionais ou econdmicas decorrem de
previsdo constitucional contida no artigo 149 da Magna Carta. Embora sua instituicdo seja
atribuicao da Unido, o sujeito ativo ndo ¢ o ente federativo propriamente dito. O real destinatario

¢ aquele responsavel, inclusive, por sua arrecadacao.

209 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario. ed. 7. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 166.
210 SABBAG, Eduardo. Manual de direito tributario. 9 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017.
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Desse modo, as despesas referentes a sua arrecadagdo também ficam sob a
responsabilidade do ente beneficiario do montante da exagdo, o qual aparece como delegatério
da capacidade contributiva ativa.?!!

Nesses termos, ndo ¢ incomum que essa modalidade de prestacdo pecunidria seja
popularmente conhecida sob o verbete de “anuidade”, a serem exigidas por conselhos de
fiscalizagdo profissional.?!? Vale ressaltar, contudo, no que tange a sua arrecadagdo, sdo
caracterizadas pela parafiscalidade facultativa, diante da hipdtese de poderem ser arrecadadas
pela Unido, de modo integrar o seu or¢amento fiscal, mas sendo repassadas depois as entidades
beneficiarias, conforme prescrito no artigo 7° do Cddigo Tributario Nacional, restando
autorizada, assim, a possibilidade de atribuicdo das fun¢des administrativas, na compreensao
de Derzi e Baleeiro?!?.

Ante o exposto, percebe-se uma ampla competéncia da Unido na atribuicdo de novas
contribuicdes, desde que vinculadas a uma atuagdo intermediaria do Estado diante da obrigacao
por ele instituida. Sobre a destinagdo das contribui¢des ora analisadas, Derzi ¢ Baleeiro®!'4
salientam a possibilidade das contribui¢des corporativas serem destinadas ao custeio de pessoas
juridicas de direito publico, a exemplo dos Conselhos Regionais de Medicina e Conselho
Regional de Engenharia e Agronomia, bem como de pessoas juridicas de direito privado, como
sindicatos.

Ao contrario da arguicdo dos autores, contudo, ndo se compreende a destinagcdo da
prestagdo como irrelevante a defini¢do da sua espécie de prestagao pecuniaria compulsoria. Em
contrario senso, ¢ exatamente a andlise da sua destinagdo que a difere das demais contribuigdes.

Segundo eles?'®, a compreensdo de tributo é uma decorréncia do texto constitucional,
pautada na descri¢do fatica de circunstancias licitas, as quais independem de autorizagdo da
parte obrigada. Nao obstante, nem toda prestagdo pecuniaria dotada das supramencionadas
caracteristicas podem ser consideradas tributos, conforme ja vastamente especificado.

Percebe-se que as contribuicdes de interesse das categorias profissionais ou economicas
s6 poderdo ser assim conceituadas a partir das caracteristicas por elas adotadas, tanto na

compreensao tributdria, a partir do prescrito no artigo 4° do Cdodigo Tributario Nacional, quando

211 BARRETO, Paulo Ayres. Contribui¢des: Regime juridico, Destinagio e Controle. ed. 2. Sdo Paulo:
Noeses, 2011. p. 106.
212 PAULSEN, Leandro. Curso de direito tributirio completo. 11 ed. S3o Paulo: Saraiva Educagio, 2020. p.
49.
213 BALEEIRO, Aliomar; DERZI, Misabel. Direito Tributario Brasileiro. 14 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2018. p. 2102.
214 BALEEIRO; DERZI, op. cit., p. 2103.
215 Tbidem, p. 2099.
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numa perspectiva ndo tributaria, segundo a qual ndo serd o nome dado ao instituto, mas sim, a
sua natureza juridica que efetivamente ird o conceituar numa compreensao finalistica.

Também ¢ a partir da sua destinacdo que ndo pode ser considerado prestagao pecuniaria
pela assisténcia vital em sentido estrito, compondo, desse modo, o grupo de prestagdes
pecunidrias compulsorias em geral. Observa-se que, se a causa final das contribui¢des fosse
irrelevante para a constituicdo do instituto, conforme preceituam Derzi e Baleeiro?!®, ndo
haveria qualquer necessidade de diferenciagdo entre as demais exag¢des impostas pela
Constitui¢ao Federal.

Para tanto, caso a destina¢do das contribui¢des seja diversa daquela prevista no nucleo
da sua instituicdo, havera outorga ao sujeito passivo da obrigacdo para opor-se a sua
exigibilidade, deslegitimando a sua cobranga, o que ¢ reconhecido, inclusive, pelos referidos
autores. Isto porque, a interpretacdo dos institutos juridicos deve estar vinculada a uma
sistematica designada pela identidade 16gica dos fatores que o originam. Portanto, se as suas
caracteristicas elementares sdo incompativeis com os designios essenciais a definicao do género
ao qual a espécie fica vinculada, por 6bvio género e espécie ndo podem estar adstritos. Sua
consequéncia ¢ a inexisténcia de liame que caracteriza a identidade 16gica.

Quanto aos principios que regem as contribuigdes das categorias profissionais e
econdmicas, o artigo 149 da Constitui¢do Federal ¢ claro quanto a aplicagao dos principios da
legalidade, quanto a reserva legal a Lei Complementar, constante no artigo 146, inciso III. Além
disso, conserva o disposto no artigo 150, incisos I e III, resguardando, para tanto, os principios
da irretroatividade, da anterioridade, bem como preserva a tipicidade.

Além disso, a normativa alude a previsdo especifica sobre imunidades do sistema
contributivo patrio, através da inteligibilidade do seu artigo 195, paragrafo 7°. Em harmonia
com a estrutura designada as contribuigdes pela Magna Carta de 1988, o mesmo valera para as
contribui¢des interventivas, com o acréscimo de que a elas e as contribui¢des sociais também
cabera a imunidade prescrita no artigo 149, pardgrafo 2°, da Constitui¢ao.

As contribuicdes de intervencdo no dominio econdmico, por sua vez, sdo de
competéncia exclusiva da Unido, enquanto decorréncia direta de um Estado
constitucionalmente intervencionista nas atividades econdmicas em geral, de modo que a
finalidade da instituicdo dessa exagdo ¢ a interferéncia do Estado no controle de sistematicas

mercadoldgicas.

216 BALEEIRO, Aliomar; DERZI, Misabel. Direito Tributario Brasileiro. 14 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2018. p. 178.
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217" a atividade interventiva do Estado pode ter como finalidade a

Nas palavras de Brito
regulamentacdo de pregos, investimentos no setor produtivo e protecdo a producdo nacional,
podendo ela ser direta ou indireta. Logo, o elemento material das referidas contribuigdes ¢ a
interven¢do, em prol do interesse coletivo.

A atuagdo do Estado prestagdo insere-se, inclusive, no dominio econdmico, ainda que
como uma excecdo a regra prescrita no artigo 170 da Constituicdo Federal, segundo o qual
havera prevaléncia da livre-iniciativa na ordem econdmica patria, desde que coaduna com
preceitos como soberania nacional, reducdo de desigualdades sociais, entre outros.

Observa-se que sua origem se destina a correcdo de perturbacdes e promocdo de
objetivos, a partir da ingeréncia sobre a iniciativa privada, em sua atuacdo, a fim de efetivar as
garantias prescritas nos principios vinculados a Ordem Econdémica. Com previsdo no caput do
artigo 149 da Constitui¢do Federal, as contribuicdes de intervencdo no dominio econdmico
atuam especificamente no ambito dessa ordem econdmica, tanto dos sujeitos envolvidos quanto
das atividades por ele desenvolvidas.

De acordo com o proprio vocabulo “intervir”, trata-se de ingeréncia sobre atividades
privadas que intentam obtencdo de riqueza, diante de prerrogativas estatais por meio das
diretrizes tragadas pelo proprio mandamento constitucional, contido nos artigos 1°, IV; 170; e
174. Nao se corresponde, contudo, san¢do a ilicitos econdmicos e devem respeitar aos
principios da liberdade de iniciativa e de concorréncia, bem como os demais que norteiam a
ordem econdmica nacional.

Sua finalidade estd, por conseguinte, estritamente atrelada ao custeio das agdes estatais
destinadas a interveng¢ao deste no dominio econdmico do particular, desse modo, sua incidéncia
estd adstrita a setores econdmicos especificos, o que denota seu carater extrafiscal, para além
de uma perspectiva meramente arrecadatoria.'®

Ao tratar da instituicdo de contribui¢des de intervencao no dominio econdmico, Barreto
faz a importante ressalva: ‘“haverd, assim, de ter como pressuposto uma situagcdo de
desequilibrio de mercado, que ndo decorra de praticas ilicitas, em que sua criagdo seja condi¢ao
para que, no tempo, haja o regular funcionamento do mercado” ?!°. Nesses termos, a atuagio
empresaria do Estado ndo pode ser custeada por contribui¢des de intervencdo no dominio

econdmico. Desse modo, na compreensdo do autor, as contribui¢des de intervengdo sobre o

217 BRITO, Edvaldo. Direito Tributario: imposto, tributos sinalagmaticos, contribui¢ées, precos e tarifas,
empréstimo compulsorio. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 182.
218 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario. ed. 7. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 163-164.
219 BARRETO, Paulo Ayres. Contribui¢des: Regime juridico, Destinagio e Controle. ed. 2. Sdo Paulo:
Noeses, 2011. p. 108.

133



dominio econdmico s6 poderdo ser impostas diante da tentativa de incentivo ou fomento estatal
em determinada 4rea, denotando seu perfil eminentemente parafiscal.

Seguindo o padrao normativo para as contribui¢des, a Constitui¢do Federal de 1988 ndo
destina um fato gerador especifico que justifique a incidéncia de contribui¢des de intervengao
sobre o dominio econdmico, o que implica em uma vastidao de exagdes assim definidas no
ordenamento juridico patrio, entre as quais detém carater central a incidéncia sobre atividades
de importacdo e comercializacdo de petroleo, derivados, géas natural e alcool combustivel
(CIDE-Combustivel). Sua relevancia se da diante da importancia constitucional a ela vinculada,
em face dos preceitos do artigo 177, paragrafo 4° da normativa, havendo, inclusive, vinculagao
direta ao seu produto de arrecadagdo, prescrita no inciso Il do dispositivo supramencionado.

Assim, enquanto as contribui¢cdes sobre o dominio econdmico denotam a soberania
imperativa do Estado na concretizagdo de uma ordem econdmica e financeira, cujos preceitos
norteadores decorrem de institutos constitucionalmente estabelecidos, as contribui¢des sociais
encontram-se intrinsecamente relacionadas ao Titulo VIII, da Constitui¢ao Cidada. O resultado
da sua arrecadagdo ¢é, por isso, vinculado as areas de atuacdo especificadas pelo texto
constitucional, sob pena de desnaturar a sua finalidade ultima, sendo passivel, portanto, de
argui¢do de inconstitucionalidade.

Acerca disso, Harada expde: “em todas as modalidades ou subespécies, hd um
denominador comum vinculado a atuagdo indireta do Estado™®?’. Como consequéncia, ele
continua: “Pode-se afirmar que a atuagdo do Estado em determinadas areas demarcadas pela
Carta Politica constitui pressuposto constitucional de instituigdo da contribui¢do social”??!.

Isto posto, ¢ através do artigo 193 e seguintes que a Magna Carta preconiza o primado
do trabalho, objetivando bem-estar e justiga, como meio de concretizagdo de um Estado
democratico de direito, impondo, para tanto, que o ente publico destine recursos e atua de forma
positiva no sentido de proporcionar o financiamento da ordem instituida.

Em razdo da institui¢do de um Estado de Bem-Estar Social que atrelasse a liberdade
economica com a efetivacdo de direitos sociais, mostrou-se necessario o fortalecimento da
seguridade social patria por meio de um arcabouco normativo e financeiro que a garantisse.
Nesse sentido, prescreve o mandamento constitucional contido no artigo 195, alterado

recentemente pela Emenda Constitucional n® 103, de 2019.

220 HARADA, Kiyoshi. Contribui¢des Sociais — Doutrina e Pratica. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 58.
22! Tbidem, p. 58.
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Segundo Brito??

, as contribuicdes sociais estdo sujeitas a seus coroldrios. As
contribuigdes sociais se vinculam aos principios gerais constitucionais da legalidade, a
irretroatividade, a competéncia, a tipicidade, a eficacia da lei complementar e a anterioridade
nonagesimal.

Enquanto categoria das contribui¢des sociais, as contribui¢des destinadas a seguridade
social estdo intrinsecamente ligadas a exigibilidade apds noventa dias da data de publicagdo da
lei instituidora ou modificadora, elas constituem-se como exce¢des ao principio da
anterioridade, ndo aguardando, portanto, exercicio posterior para sua cobranga. Também
merece respaldo a compreensao de que o fato de uma categoria de contribuicdo social estar
desvinculada de um dos seus principios norteadores denota a exce¢do que convalida a regra, no
sentido de que a autorizagdo para o afastamento principiolodgico ¢ constitucional e trata tao
somente de uma subespécie das contribuigdes.

Nos termos da referida normativa, no que tange a competéncia, a instituicdo de
contribuigdes sociais esta sujeita a atuagdo da Unido, por meio da lei que ao criar ou modificar
contribui¢des sociais deve aguardar noventa dias para produzir os seus efeitos. A tipicidade
dessa prestagdo pecunidria atrela a atuacdo do legislador as necessidades da seguridade social,
sob a atuagdo da Unido com finalidade de custear ou mesmo resguardar a continuidade de
determinada érea social.

223

H4, ainda em conformidade com as explanacgdes de Brito“=>, seus elementos objetivos,

segundo os quais a matéria sobre a qual incide a prestacdo pecuniaria € necessariamente “folha
de salario e demais rendimentos do trabalho, faturamento, receita, lucro, concurso de

progndsticos, importagdo de bens ou servigos do exterior”.

224

O autor=** segue a seguinte divisdo das contribui¢des sociais:

I- contribuigdes sociais do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na
forma da lei, incidente sobre:

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

b) a receita ou o faturamento;

¢) lucro;

II- contribui¢des sociais do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social,
nao incidindo contribui¢do sobre aposentadoria e pensao concedidas pelo regime geral
de previdéncia social de que trata o art. 201 da Constitui¢ao;

III- contribui¢des sociais sobre a receita de concursos de prognoésticos;

I'V- contribuigdes sociais do importador de bens ou servigos do exterior, ou de quem
a lei a ele equiparar.

222 BRITO, Edvaldo. Direito Tributirio e Constituicio: estudos e pareceres. ed. 1. Sdo Paulo: Atlas, 2016. p.
44,
223 Tbidem, p. 44.
224 Tbidem, p. 45-46.
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O rol, contudo, ndo se mostra exaustivo, uma vez que o paragrafo 4°, do artigo 195 da
Constituicdo Federal prescreve a possibilidade de lei instituir outras fontes com finalidade de
garantir o custeio ou expansao da seguridade social.

Barreto??® divide as contribui¢des sociais em contribui¢des destinadas ao financiamento
da seguridade social, presentes no artigo 195, I a IV da Constitui¢do Federal de 1988, e outras
contribui¢des sociais. Dentre as limitagdes ao poder estatal de instituir as exagdes, ¢ importante
salientar, acerca das contribuicdes sociais destinadas a seguridade social, que elas estdo sujeitas
a imunidade prescritas pelo artigo 195, paragrafo 7° da Magna Carta, em favor de entidades
beneficentes.

Segundo Harada??

, a finalidade da determinacdo constitucional de ndo tributacio
decorre de uma contraprestacio do Estado destinada as entidades de direito privado que
realizadoras de assisténcia social, mostrando, portando, consonancia com os fundamentos
originais de criagdo das contribui¢des sociais, enquanto meio de efetivagdo e custeio do Estado
de Bem-Estar Social.

Interessante, na oportunidade, notar que o dispositivo constitucional destinado a instituir
imunidade das contribui¢cdes sociais ¢ dotado de uma atecnia legislativa, decorrendo da
utilizagdo indevida do vocabulo “isen¢d0”, inclusive ja regulamentada pelo Supremo Tribunal
Federal. O referido convalida a clara possibilidade de equivocos ou imprecisdes tedricas por
parte do Legislador Origindrio na designacdo do correto regime juridico de alguns institutos
tributarios.

227 ¢ assertivo

Ao analisar a logica sob o viés juridico, o autor Paulo de Barros Carvalho
ao compreender a existéncia de um “sistema formalizado de sobrelinguagem”. Sua inser¢ao no
ordenamento juridico ndo o modifica efetivamente, mas transforma-o em uma linguagem
prescritiva, codificada e concatenada, na qual os seus preceitos estabelecem vinculos ideais
entre si.

Quando o legislador faz uso erroneo de certo vocabulo, seja na sua omissdo, seja na
criacdo de institutos juridicos diversos consagrados com a mesma nomenclatura, ele constroi

indevidamente vinculos entre esses institutos, os quais nem sempre existem de fato quando sua

constituicdo ¢ analisada com aprofundamento.

225 BARRETO, Paulo Ayres. Contribui¢des: Regime juridico, Destinagio e Controle. ed. 2. Sdo Paulo:
Noeses, 2011. p. 99.
226 HARADA, Kiyoshi. Contribui¢des Sociais — Doutrina e Pratica. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 17.
221 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario, Linguagem e Método. 3 ed. Sdo Paulo: Noeses, 2009.
p. 69.
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A compreensao de que a logica expressa uma dimensao formal das possiveis linguagens,
resultando em associacdo entre os seus aspectos elementares, através do agrupamento deles,
como resultado ultimo de criagdo de estruturas com gradientes de complexidade ¢ norteadora
do presente trabalho.

Conforme restou evidenciado, o Legislador Originario da Constituicdo de 1988 utiliza
o vocabulo "contribui¢des" de forma ampla e irrestrita sem o aprofundamento da andlise acerca
de quais as reais exacdes que ele cria a partir da utilizagao do termo.

Como consequéncia, sistematiza em um mesmo capitulo prestagdes pecunidrias
compulsdrias ndo tributarias, tributarias e pela assisténcia vital, induzindo doutrina e
jurisprudéncia a uma compreensdo erronea desses institutos, desconsiderando, portanto, a
inexisténcia de identidade logica resultante do seu conjunto principioldgico entre estes
institutos. Dai decorre, nesses termos, a refutagdo da natureza tributaria das contribui¢des na
Constituicao Federal de 1988, motivo pelo qual € necessario aprofundamento na apreensdo de

seu regime juridico.
5.5 REGIME JURIDICO DA CONTRIBUICAO NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Diante da apresentacdo sucinta das exa¢des denominadas “Contribui¢des” ora vigentes
no direito brasileiro, importa o estudo aprofundado acerca do seu regime juridico. As prestagdes
pecunidrias cobradas pelo Estado no exercicio de sua soberania sdo fendmenos juridicos e,
como tal, detém manifestagdes notadamente culturais, seja na exteriorizacao codificada através
da linguagem, na compreensado social das obrigagdes por ela originadas ou mesmo em relagao
a destitui¢do do patrimonio privado em prol do interesse publico.??8

Desse modo, o regime juridico dessas prestagdes constitui-se como um conjunto de
elementos caracterizadores 10gicos, cujo resultado deve necessariamente submeter-se as
restricdes constitucionais, cumuladas com seus regramentos gerais, compondo um grupo de
identidade.

Por conseguinte, institutos com mesmo regime juridico devem estar vinculados por um
mesmo conjunto identidade, pautado nos liames logicos, sob pena de se tratarem de entidades

diversas, uma vez que seus pressupostos logicos sdo diversos.

228 BRITO, Edvaldo. Direito Tributario: imposto, tributos sinalagmaticos, contribui¢des, pregos e tarifas,
empréstimo compulsorio. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 56.
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Isto posto, dentro da compreensao de Paulo de Barros Carvalho, a 16gica configura-se
como um conjunto de enunciados “cujo objetivo ia mais além, oferecendo critérios para a
determinagdo da propria validade dos esquemas intelectuais que buscavam o valor verdade?%.

No campo da linguagem, relevante ao se conceber o direito como estrutura exteriorizada
através de signos, a logica atinge o molde de discurso formalizado em um sistema de
significagdes adstritas ao argumento e ao raciocinio com regras expressas em sua perspectiva
sintatica.

No campo da ciéncia do direito, por sua vez, a l6gica se exterioriza a partir do discurso
linguistico. Antes dela, ela aparece unicamente vinculada ao pensamento humano, caracterizada
por nogdes ideais, ainda ndo concebidas em seus elementos reais, ao permanecerem alheios aos
eventos externos.

Desse modo, importa validar que a linguagem juridica ¢ formalizada e pretensamente
generalizante, caracterizada pela atuagdo uniforme dos seus conteudos, cujas modificacdes
decorrem de variantes, importantes na identificagdo das espécies.?°

Criam-se, portanto, nexos logicos dentro dos fendmenos linguisticos expressados na
normativa, compreensao essencial na analise central do presente trabalho, qual seja, a natureza
juridica das contribui¢des diante das estruturas de identidade que as categorizam, em face de
uma legislagdo constitucional que as incorporam dentro do capitulo destinado ao Sistema
Tributario Nacional.

Em sua analise sobre a categorizagdo das contribuigdes, Ataliba®>’! aduz que
contribui¢do serd o tributo com hipotese de incidéncia diversa da prescrita para taxas e
impostos, ao prever que sua materialidade estaria voltada para a atividade estatal mediata ou
indiretamente em favor de terceiros.

A referida compreensdo, contudo, parece restringir-se a uma percepg¢ao tributdria
estritamente vinculada a nocdo de contribuicdes de melhoria, o que valida as diversas
inconsisténcias da premissa das “Contribui¢des” como espécie tributaria, conforme ja aduzido
no presente trabalho e ainda vislumbradas mais adiante.

Isto porque, conforme demonstrado, o vocabulo “Contribui¢des” ¢ utilizado de forma
irrestrita na Constituicdo Federal de 1988 e pelo Cddigo Tributario Nacional para designar

espécies de exacdes estatais de naturezas diversas entre si, causando verdadeira celeuma na

229 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario, Linguagem e Método. 3* ed. S3o Paulo: Noeses, 2009.
p. 67.
230 Ibidem, p. 73.
31 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de incidéncia Tributaria. 6 edigdo, 5* Tiragem. Sdo Paulo: Malheiros, 2002,
p. 21.
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compreensdo de sua natureza juridica, bem como das distin¢des essenciais referentes a essas
prestagdes pecuniarias compulsorias.

Enquanto as referidas codifica¢des prescrevem claramente que as exagdes de natureza
tributaria sdo os impostos, as taxas e as contribuicdes de melhoria, as mesmas ainda versam
sobre os ja mencionados empréstimos compulsorios e as contribuigdes, cujas particularidades
sdo diversas daquelas compreendidas quanto as contribui¢cdes de melhoria, razao pela qual seus
tratamentos, no presente trabalho, sdo articulados em se¢des diferentes.

Em seu artigo 149, a Constituicdo Federal concede a Unido a possibilidade exclusiva de
instituir prestacdes pecuniarias compulsorias sociais, de interven¢do no dominio econdémico e
de interesse das categorias profissionais ou econdmicas, ante a necessidade de atuacdo estatal
nos referidos setores.?*

Fica evidente, portanto, uma finalidade ultima distinta daquela prevista pelas
contribuigdes de melhoria, bem como das exacdes tributdrias em geral, figuradas nas
modalidades de taxas e impostos.

Ao contrario dos impostos, por exemplo, a origem da instituicdo das contribui¢cdes ndo
se destina a necessidade abstrata de arrecadagdo, uma vez que o Estado burocratico demanda
financiamento para arcar com o custo de sua estrutura. Antes disso, conforme ja sinalizado no
Capitulo 3, as contribui¢gdes tém instituicdo delimitada constitucionalmente ao destino do
resultado ultimo de sua arrecadagdo, ndo vinculado a despesas genéricas?*3.

A denominacdo dessa espécie €, portanto, problematica desde sua origem, uma vez que
recebem o vocabulo “Contribui¢do” prestagdes pecunidrias compulsorias de natureza tributaria
(contribui¢des de melhoria), ndo tributaria (contribui¢des sociais e contribui¢des de intervengao
no dominio econdmico ou de interesse das categoriais profissionais ou econdmicas) e de
assisténcia vital, em sentido estrito (contribui¢des para o custeio do servico de iluminagao
publica, sistema sindical e sistema “S”).23

Conforme ja descrito em momento anterior, a partir da identificacdo das prestagdes
pecunidrias coativas gerais tributdrias e ndo tributdrias, a utilizagdo irrestrita do termo
“Contribuigdes” para designar diversas modalidades de exacdo estatal implica em uma

confusdo generalizada acerca dos seus elementos norteadores essenciais a compreensao efetiva

232 Nos termos da normativa, sdo de competéncia instituidora da Unido, salvo quando tratarem do regime
previdenciario do servidor ndo federal, conforme dispde o artigo 149, § 1°, da Constitui¢do Federal. De qualquer
modo, a imposi¢ao de contribui¢do por entes diversos da Unido é excepcional.
233 BARRETO, Paulo Ayres. Contribui¢des: Regime juridico, Destinagio e Controle. ed. 2. Sdo Paulo: Noeses,
2011.
234 BRITO, Edvaldo. Direito Tributirio: imposto, tributos sinalagmaticos, contribui¢ées, precos e tarifas,
empréstimo compulsorio. Sao Paulo: Atlas, 2015. p. 67.
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do regime juridico em que esses diversos institutos se inserem, o que se mostra intrinseco a
importancia do estudo.

Para além da sua natureza juridica propriamente dita, mas ainda sobre a identificagao
dos seus institutos qualificadores, era comum que fossem tratadas como contribui¢des
parafiscais ou extrafiscais, em uma perspectiva diametralmente oposta as contribuigdes de
melhoria, com intuito de indicar se tratarem de exagdes passiveis de integrar o or¢gamento de
entes diversos da autoridade estatal, tais como as contribuigdes aos servigos sociais autdbnomos
e as contribui¢des sindicais e conselhos de fiscalizagdo profissionais.

Essa compreensdo, contudo, ndo ¢ unanime. Isto porque ¢ importante notar que nem
todas as exacdes nomeadas pelo legislador como “Contribui¢des” servem a uma finalidade
paraestatal, desvinculada da figura do ente publico como principal beneficiario dos seus
recursos.?*

A sua atribuicdo desvinculada de uma atuagdo direcionada da Unido mostrou-se
insuficiente para analise ampla das contribui¢des como um todo, em virtude das peculiaridades
de cada instituto que recebe a referida nomenclatura. Ao caracterizar-se como desvinculagao
do erario publico, apesar da manutencdo do interesse social, a parafiscalidade mostra-se como
elemento unificador insuficiente para sustentar ser ela o ponto de encontro primordial das
Contribuigoes.

O referido encontra dbices na andlise casuistica das particularidades das espécies de
contribuicdes previstas na legislagdo patria. As contribui¢cdes de intervengdo no dominio
econdmico, por exemplo, sdo instituidas, cobradas, arrecadadas e fiscalizadas pela Unido, ndo
caracterizando contribui¢des parafiscais propriamente ditas. Por dbvio, a mera nomenclatura
ndo define ou delimita por si sO as vastas nuances que cada espécie de exagdo tera, ainda que
unificadas sob a alcunha de “Contribuigdes”.

Observa-se, assim, que as contribui¢cdes surgem como exagdes que se fundamentam
através da sua finalidade. Seus recursos tém destinagao exatamente no financiamento especifico
de setores, cuja contraprestacdo ndo ¢ absolutamente direcionada ao contribuinte responsavel
pelo pagamento da exagdo, em detrimento a principal figura tributaria com vinculagdo em sua
destinagdo: a taxa.

Como se vislumbra no segmento anterior, as taxas sdo prestacdes pecunidrias

compulsorias tributérias especificadas segundo as quais apresentam-se como custo em face de

235 PAULSEN, Leandro. Curso de direito tributirio completo. 11 ed. S3o Paulo: Saraiva Educagio, 2020. p.
79-81.
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uma atuagdo estatal diretamente vinculada ao contribuinte, ainda que apenas através da mera
colocacdo a disposi¢do do servico. As contribui¢des, contudo, t€m aspecto mais abstrato, ndo
se apresentando necessariamente como uma contraprestacdo direta ao contribuinte que
procedeu com o pagamento da obrigacdo principal da exa¢do, embora ele possa vir a ser seu
beneficiario indireto. Portanto, a questdo da finalidade das contribuigdes ¢ absolutamente
central a compreensdo do fendmeno juridico, sobretudo a fim de diferencia-las e categoriza-las.

Essa referibilidade, compreendida pela vinculagdo do custeio a um grupo, denota uma
relagdo entre o sujeito passivo e a obrigagdo a ele vinculada, sem, contudo, tratar-se de um
carater contraprestacional individual, caracteristico dos tributos com destinacdo vinculada,
evidenciando, para tanto, a caréncia de elementos identificadores entre os entes tributarios e as
contribuigdes em geral.

Nas palavras de Paulsen, ao analisar a conformidade entre o contribuinte da contribui¢do
e 0 agrupamento ou atividade ¢ clara, no sentido de que “deve ostentar posi¢ao que o identifique
dentre as pessoas as quais a atividade estatal diz respeito. Se qualquer pessoa pudesse ser
chamada a contribuir, teriamos um simples imposto afetado a determinada finalidade, o que ¢
vedado pelo art. 167, IV, da CF.>3¢

No que tange especificamente a referibilidade das contribui¢des sociais, importa validar
que ela ¢ ampliada, nos termos dos artigos 194 e 195 da Constituicdo Federal ao estipular que
a seguridade social sera de responsabilidade de toda a sociedade, em virtude da necessidade
premente da seguridade social dentro da busca por uma Estado de Bem-Estar Social, prescrito
no artigo 3° da Magna Carta.

A propria Constituicdo Federal de 1988, por sua vez, corrobora essa diferenciagdo,
quando se depura que seu artigo 145 ndo faz referéncia direta a contribui¢des de natureza
tributaria diversa aquelas estimadas como contribui¢des de melhoria decorrentes de obra
publica.

Por todo o exposto, apesar das notaveis diferengas ja elencadas, ao tratar dos institutos,
ndo raro a doutrina patria simplesmente figura como espécies de contribuicdo as sociais, de
interven¢do no dominio econdmico e as de interesse das categorias profissionais ou

econdmicas, enquanto subespécies de um mesmo género, segundo as proprias licdes de

237 238

Barreto=’’ e Costa
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Nesse mesmo sentido, seguem a linha de divisdo das contribui¢des sociais em
contribui¢des sociais gerais e contribui¢des sociais da seguridade social. Esta subdivisdo trata
especificamente da finalidade que pode ser dada a essas contribuigdes conferidas pelo texto
constitucional, presente no titulo da ordem social.

As contribuicdes sociais vinculadas a seguridade, por sua vez, vinculam-se a saide,
previdéncia e assisténcia, enquanto as gerais tratariam das demais areas sociais, como educagao
e meio ambiente. S3o contribui¢cdes sociais da seguridade as nominadas, previstas no artigo
195, 1 a1V da Constitui¢ao Federal de 1988. O paragrafo 4° do mesmo dispositivo, por sua vez,
sustenta a possibilidade de instituicdo de contribuigdes residuais ainda ndo previstas.

Entretanto, h4, ainda, a contribuicdo prevista no Ato de Disposi¢des Constitucionais
Provisorias, artigo 76 e seguintes, para viger em periodos determinados. Por fim, hd a ja
mencionada contribuicdo previdencidria dos estados e municipios, presente no artigo 149,
paragrafo 4° da Magna Carta.

A incoeréncia no tratamento tributdrio das referidas contribui¢cdes ¢ tamanha que se
torna comum, entre grandes doutrinadores patrios, a utilizagdo de afirmacdes contrarias a
compreensdo da necessidade de identidade l6gica para a classificacdo de institutos juridicos.

Como exemplo, importa validar as palavras de Harada ao tratar sobre a natureza das
contribuicdes sociais, in verbis: “A auséncia de defini¢do do fato gerador da contribuigdo social
na lei complementar tem facilitado a criagdo pela Unido de inimeras contribui¢des sociais que,
na verdade, tém natureza de impostos com destinagdo especifica’?.

As incompatibilidades sdo manifestas, seja na compreensao de imposto com destinagao
vinculada, o que ¢ contrario a propria esséncia do conceito de imposto, seja na possibilidade de
se considerar como tributos sem fato gerador expressamente materializado, conforme ocorre
nas contribuic¢des sociais.

Sdo inumeras as contradicdes nas tentativas doutrindrias de caracterizacdo de
contribuigdes como um unico instituto dentro do conceito de tributo, a partir da analise das
imprecisdes teodricas suscitadas em uma estrutura normativa constitucional que une no Titulo
VI, Capitulo I, da Constituicdo Federal de 1988, prestacdes pecunidrias compulsorias
tributdrias, ndo tributarias e de assisténcia vital, sem evidenciar quaisquer distingdes, a nosso
ver existentes, em suas naturezas juridicas.

Desse modo, sustentando a vigéncia de uma teoria tripartite das espécies tributarias no

direito patrio, o presente trabalho pauta-se na compreensdo de que as suscitadas incongruéncias

239 HARADA. Kiyoshi. Contribui¢des Sociais — Doutrina e Pratica. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 57.
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em matéria das constitucionais decorrem exatamente de terem elas naturezas juridicas diversas.
Restando evidenciadas as imprecisdes teoricas na unificagdo do vocabulo “Contribui¢des” em
uma Unica espécie de exacdo estatal, resta, por fim, aprofundar nas bases da natureza nao
tributdria das contribuicdes, a partir da auséncia de identidade logica entre elas e os

pressupostos norteadores da compreensao de tributo.

5.6 CONTRIBUICOES COMO PRESTACAO PECUNIARIA COATIVA NAO
TRIBUTARIA

A natureza juridica de determinado instituto ndo decorre da nomenclatura por ele
recebida, sobretudo em matéria tributdria, quando a propria legislagdo dispde que a
denominacdo do instituto ndo vincula a sua esséncia juridica, conforme se deduz do artigo 4°,
do Cédigo Tributario Nacional. Em outras palavras, segundo preconiza Paulo Ayres Barreto?*?:
“Nao ¢ a submissao ao regime tributario que lhe confere tal natureza. Ao revés ¢ a sua natureza
que define o regime juridico ao qual deve estar submetida”.

Portanto, a compreensdo da natureza da exagdo através da andlise de sua identidade
logica, caracterizada pelos liames principiologicos ¢ que determinard o seu regime juridico, ndo
a mera denominagdo uma vez que esta, sempre estara sujeita a possiveis atecnias do legislador.
Para a defini¢do da natureza juridica das contribuicdes, ¢ insuficiente que ela seja regimentada
unica e exclusivamente por estar contida no capitulo destinado ao Sistema Tributario Nacional,
ante os preceitos da Magna Carta vigente e como salienta a decisdo do Recurso Extraordinério
146.733.

Importa validar, que antes da Constitui¢do de 1988, as contribui¢des ndo tinham
natureza tributdria reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal. Desde a Emenda
Constitucional n° 8 de 1977 até a Constitui¢do de 1988, o tribunal constitucional pétrio
reconheceu que as contribui¢des tratavam-se de exagdes estatais sem carater tributario, nao
estando, portanto, submetidas as limita¢des constitucionais ao Poder de Tributar.

A nova ordem constitucional originada pela Constituicdo Federal de 1988 agrava a
celeuma ja amplamente debatida pelos tribunais e estabilizada pelo Supremo Tribunal Federal
no capitulo especifico sobre o Sistema Tributdrio Nacional, ao elencar as contribui¢des junto
as efetivas modalidades tributdrias, em contra senso ao estipulado até entdo pelo Cddigo

Tributario Nacional.

240 BARRETO, Paulo Ayres. Contribui¢des: Regime juridico, Destinagio e Controle. ed. 2. Sdo Paulo:
Noeses, 2011. p. 90.
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A partir disso, o entendimento do Supremo Tribunal Federal se altera, corroborando a
atecnia do Legislador Constituinte, ao compreender que as contribui¢des estdo sujeitas ao
regime juridico dos tributos, submetendo os seus preceitos a toda uma normativa incompativel
com a sua verdadeira natureza juridica, como se verd adiante.

De inicio, importa validar, sobre o julgamento do Recurso Extraordinario n® 146733-
9241 que sua agdo originaria tratava-se de mandado de seguranga requerendo o direito ao ndo
recolhimento de contribuigdo social sobre lucro de pessoas juridicas, prevista na Lei n°
7.689/1988, em virtude de inconstitucionalidade da exigéncia da exacao.

Em andlise preliminar do relator este valida a necessidade de distingdo, se a Lei que
pretensamente inconstitucional tratava de adicional ao imposto de renda ou propriamente de
contribui¢do destinada ao financiamento da seguridade social, prescrita no artigo 195, I, da
Constituicao Federal. A sustentacdo de inconstitucionalidade decorre de sua base de célculo ser
aferida a partir do lucro das pessoas juridicas, antes de sua provisdo para o Imposto de Renda.

S6 apos, o excelentissimo relator passou a debrugar-se sobre o tema da natureza juridica
das contribui¢des sociais, no caso especifico analisado no julgado. No referido, o magistrado
constata que a Constituicdo Federal de 1988 sana quaisquer duvidas acerca do tema, mediante
a insercao dos artigos 148 e 149 em seu texto. Trata, portanto, que através deles os empréstimos
compulsoérios e as contribui¢cdes passam a constituir o Sistema Tributario Nacional, inclusive
sem fazer distin¢do entre quaisquer modalidades de contribuig¢des, sejam sociais, interventivas
ou de interesse das categorias profissionais.

Para o relator, a natureza tributaria das contribui¢des ¢ validada, ainda, por intermédio
da sua sujeicao a Lei Complementar, prescrita no artigo 146, inciso III da Magna Carta. Além
disso, aduz a observancia do previsto em seu artigo 150, incisos I e III, no que tange a
aplicabilidade de dispositivos referentes as limitagdes ao poder de tributar. Importante
evidenciar que o dispositivo supramencionado aborda unicamente os principios da legalidade,
anterioridade, e irretroatividade, ante todo um arcabouco principioldgico que compdem de fato
as diretrizes normativas do Direito Tributario Pétrio.

Moreira Alves?*? dispde, portanto:

Por terem natureza tributaria ¢ que o artigo 149, que determina que as contribuigdes
sociais observem o inciso III do artigo 150 (cuja letra b consagra o principio da

241 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 146733-9. Relator: Ministro Moreira
Alves. Brasilia, 26 de junho de 1992. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=
AC & docID=210152>. Acesso em: 01 de junho de 2020.
242 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 146733-9. Relator: Ministro Moreira
Alves. Brasilia, 26 de junho de 1992. p. 402.
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anterioridade), exclui dessa observancia as contribui¢des para a seguridade social
previstas no artigo 195, em conformidade com o disposto no par. 6° deste dispositivo,
que, alias, em seu par. 4°, a0 admitir a instituicdo de outras fontes destinadas a garantir
a manutencdo ou expansao da seguridade social, determina se obedeca ao disposto no
art. 154, I, norma tributaria, o que refor¢a o entendimento favoravel a natureza
tributaria dessas contribuigdes sociais.

243

Em sua andlise sobre matéria tributaria, Edivaldo Brito** preceitua a existéncia de doze

principios delimitadores da ingeréncia estatal sobre o patrimonio privado inerente a uma norma
de carater tributario. Estes ndo sdo meros caracterizadores da exagdo tributdria. Ao contrario,
sua incidéncia estd intrinsecamente ligada a propria compreensado de tributo, motivo pelo qual
devem apresentar compatibilidade com as subespécies tributdrias, ainda que, em carater

especifico, possam ter sua incidéncia delimitada pela propria Carta Cidada.

Para tanto, o autor nomeia essa estrutura principiologica de “Estatuto do Contribuinte™?*4,

Entretanto, conforme o préprio voto do relator, o Ministro Moreira Alves, existe uma
diferenciag@o entre os principios aplicaveis aos tributos em relagdo aqueles correspondentes as
contribui¢cdes, embora ambos figurem como tentativas de conter a soberania estatal na
instituicdo de prestacdes pecunidrias compulsdrias a serem arcadas pelo contribuinte.

J& descritos em topico acerca dos “Principios Tributdrios na Constitui¢do Federal de 1988,
eles sdo prescritos enquanto principios-garantias a partir de uma organicidade constitucional

suscitada pelo autor Edivaldo Brito*** da seguinte forma:

1.Competéncia tributaria da entidade intraestatal arts. 145, 147, 148, 149, 153, 154,
155e 156

2.Legalidade — art. 150, I

2.1.irretroatividade — art. 150, III, “a”

2.2.anualidade — § 2 o do art. 165

2.3.anterioridade — art. 150, III, “b”

2.4 .espera nonagesimal — art. 150, III, “c”

2.5 tipicidade — art. 145, 1 a 111, e 146, III

2.6.eficécia da lei complementar — art. 146

3.Isonomia — art. 150, IT

3.1.capacidade contributiva — art. 145, § 1 o

4 Proibig¢do do efeito tributario confiscatorio — art. 150, IV

5.Garantia da unidade econémica e social — arts. 150, V, 151, I e II, 152 6.Imunidade
—art. 150, VI

243 BRITO, Edvaldo. Direito Tributario: imposto, tributos sinalagmaticos, contribui¢ées, precos e tarifas,

empréstimo compulsorio. Sao Paulo: Atlas, 2015. p. 64.

244 BRITO, Edvaldo. Direito Tributario: imposto, tributos sinalagmaticos, contribui¢des, precos e tarifas,

empréstimo compulsorio. Sao Paulo: Atlas, 2015. p. 67.

245 Jdem. Direito Tributario e Constituicio: estudos e pareceres. ed. 1. Sdo Paulo: Atlas, 2016. p. 177.

246 No que concerne a imunidade, com toda a vénia que merece o emérito professor que € o principal referencial

teorico da presente tese, inclusive, mantém-se a redagdo pela diferenca de identidade logica entre tributos e

contribuigdes pela diferenciagdo entre seus conjuntos de principios identidade, sendo que compde-se de 12

principios o conjunto de identidade ldgica dos tributos e 06 o conjunto de identidade logica dos principios da

Contribui¢do Social segundo as ligdes de Edvaldo Brito, j4 mencionadas. E importante salientar que ja foi

defendido, inclusive neste trabalho no Capitulo 2, item 2.5 que a imunidade se trata de regra constitucional e ndo
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Em outros termos, ausentes quaisquer desses corolarios, ndo hd que se falar na existéncia
de exagdo de natureza tributaria, por caréncia de requisito essencial a constituicdo do ntcleo
caracterizador.

O fato gerador inerente a constitui¢do do tributo deve, desse modo, evidenciar a existéncia
desses doze principios (ou onze principios uma vez considerada a imunidade como regra
constitucional)*’, a fim de consubstanciar-se de fato como exacdo de carater tributario, sob
pena de, em sentido diverso, tratar-se de tributo manifestamente inconstitucional ou, por outro
lado, prestacao pecunidria compulsoria ndo tributaria.

Em detrimento ao exposto, quando o mesmo autor aborda os principios constitucionais
prescritos acerca do sistema contributivo nacional, suas disposi¢des sdo notoriamente diversas,
conforme se verifica?*®, ao analisar especificamente as contribuigdes:

1.competéncia do sujeito ativo
2.legalidade
2.1.irretroatividade
2.2.tipicidade

2.3.anterioridade
3.imunidade

Importa validar a necessidade de vinculacao ao elemento subjetivo, enquanto fato causidico
que origina uma obriga¢cdo em face ao polo passivo com destina¢ao adstrita a uma area social
ou de desenvolvimento de atividades econdmicas, e elemento objetivo associado a matéria
detentora de um indicativo especifico, como folha de salarios, por exemplo.

Além disso, nas tratativas do autor sobre a vinculagdo das contribui¢des de categorias
profissionais aos principios corolarios das contribuigdes, Brito?** apresenta o artigo 8°, inciso
IV da Constituicdo Federal como uma exce¢do ao principio da legalidade diante da

possibilidade de instituicdo de contribui¢do sindical através de votacdo em assembleia.

de principio. Admoesta-se, entretanto, que mesmo como regra constitucional, a imunidade incidente sobre os
tributos e as contribuigdes possuem previsdes e redagdes diferentes no proprio texto constitucional, sendo a
tributaria prevista no artigo 150, inciso VI e a incidente sobre as Contribuigdes previstas no artigo 195 paragrafo
7 da Constituicao Federal.
247 Conforme contido no topico 2.6, sio considerados principios tributérios para fins do presente trabalho, tomando
por base a classificagdo supramencionada: reparticdo de competéncia intra estatal; a estrita legalidade e seus
desdobramentos; a isonomia; a observancia da capacidade contributiva; o ndo confisco; a garantia da unidade
econdmica e social; a imunidade tributdria, como regra constitucional que limita a atuagdo estatal; a
irretroatividade da lei tributaria; a anterioridade, via de regra subdividida em anterioridade nonagesimal e
anualidade ou anterioridade propriamente dita; a liberdade de trafego e pedagio; e, por fim, o principio da nio
cumulatividade.
248 BRITO, Edvaldo. Direito Tributario e Constituicio: estudos e pareceres. ed. 1. Sdo Paulo: Atlas, 2016. p.
43,
24 Ibidem, p. 44.
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Nao obstante a observagdo do autor ser pertinente, como ja exposto, a partir da vigéncia da
Lei 13.467/2017, restou revogada a coatividade das contribui¢des sindicais, de modo que como
defendido, nos parecem terem sido tais exacdes, portanto, estdo destituidas do seu carater
prestagdo pecunidria compulsoria. Consequentemente, ndo podem mais ser configuradas como
obices a concretizacdo do principio da legalidade, reafirmando, portanto, a necessidade de
correspondéncia principioldgica entre as contribui¢des e os corolérios identificados por Brito.

Isto posto, ¢ necessario compreender que os principios tributarios e os corolarios dos
regimes de contribui¢cdes dialogam entre si, diante de um mesmo sistema constitucional
instituidor das referidas exagdes. Contudo, isso ndo importa em concluir que se tratam do
mesmo instituto, conforme j& amplamente visto.

Ante a exposi¢ao do que sdo as contribui¢des € evidente a inexisténcia de identidade 16gica
entre as espécies de tributos e as contribuigdes propriamente ditas, sendo esta essencial a
caracterizacdo de um mesmo género de prestagdo pecunidria compulsoria. A manutenc¢do do
entendimento das contribui¢des como tributos incorre em um principio logico de contradigdo?>°
ao enquadrar-se uma pretensa subespécie em género com ela incompativel.

Enunciar que as contribui¢des sdo espécies tributarias autonomas ¢ insuficiente dada a
quantidade de especificidades a elas aduzidas pela Constituicao Federal, como foi evidenciado
no capitulo anterior. O mero reconhecimento de pretensa autonomia ndo responde diversos
questionamentos acerca da diferenciag@o entre os tributos em geral e as contribui¢des, sejam
elas interventivas, sociais ou de categorias profissionais e econdmicas.

A diferenciag@o da natureza tributaria do regime juridico das contribuic¢des, portanto, ndo
se extingue diante de uma norma constitucional posterior ao regimento tributdrio patrio
infraconstitucional. Ao contrario, quando a norma constitucional traz a inclusdo das
contribui¢cdes dentro de um capitulo, cujo intuito era destinar-se a reger as prestagdes
pecunidrias compulsorias tributarias, o Legislador Originario desconsidera a propria
composicdo normativa de doze corolarios por ele instituidos que ndo necessariamente
coadunam com as especificidades originarias das contribuicdes.

A mera designacdo proferida no voto relator do Recurso Extraordinario 146733-9 no
Supremo Tribunal Federal nos parece insuficiente para constatar identidade logica entre tributos
e contribui¢des, ao ponto de preceituar que estas sdo apenas subsistemas de um género

tributario.

230 BRITO, Edvaldo. Direito Tributario e Constituicio: estudos e pareceres. ed. 1. Sdo Paulo: Atlas, 2016. p.
43.
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A sucinta mengao que as contribui¢des seriam tributos pela inclusio no titulo constitucional
destinado ao sistema tributario nacional e por estarem sujeitos aos principios da legalidade,
anterioridade anual e nonagesimal, cujas normas instituidoras sdo especificamente citadas no
supramencionado posicionamento jurisdicional ndo nos parecem suficientes a delimitagdo de
institutos juridicos tao distintos, sobretudo quando ndo sdo analisados os demais principios que
0s regem.

Em outros termos, o voto sustenta a existéncia de similaridades entre tributos e
contribui¢cdes sem enfrentar de fato as suas distingdes, entre as quais vale ressaltar o arcabougo
principioldgico tributario constituido por onze corolarios. Destes, apenas cinco demonstram
alguma similaridade com as diretrizes constitucionais designadas para as contribuigdes.

O relator aduz, ainda, que a necessidade de Lei Complementar estaria adstrita as normas
gerais instituidoras dos impostos especificamente tratados na Constitui¢do Federal, de modo
que a necessidade de Lei Complementar ndo abrangeria as Contribui¢des Sociais, por ndo serem
designadas como impostos. Esta compreensdo, inclusive, configurou-se como um dos
fundamentos centrais no julgamento do Recurso Extraordinério que serviu de pedra angular na
concepgdo das contribuigdes como componentes do sistema tributario nacional.

Data maxima vénia, seguindo os mesmos insuficientes preceitos ante a auséncia de analise
da integralidade principioldgica em que sdo sustentados os tributos, o Ministro Ilmar Galvao,
no mesmo Recurso Extraordinario aduz, em seu voto:

A natureza tributaria da mencionada contribuigdo ¢ induvidosa, ndo somente em face
da referéncia contida no art. 195, paragrafo 6°, a norma do art. 150, III, b, acima
mencionada, mas também diante da ressalva que o art. 149, caput, faz ao mencionado
art. 195, paragrafo 6°, ap6s afirmar que as contribuicdes sociais estdo sujeitas as
normas do art. 146, I11, e 150, I e III, que dizem com a lei complementar instituidora

das normas gerais sobre matéria tributaria e com os principios da retroatividade e a
anualidade, que regem a cobranga de tributo.

H4, portanto, um vazio na ratio decidendi do acoérddo gerado para auséncia de
enfrentamento da identidade logica entre o regime juridico inerente aos tributos e o das
contribui¢des. Ante todo o exposto, foi negado provimento ao mandamus impetrado com fulcro
de impedir a cobranga da contribuicdo social, sendo relevante ao presente trabalho dado o
debate acerca da natureza juridica da prestagao.

O que se depura dos dois posicionamentos jurisdicionais acerca da matéria, motivo pelo
qual o presente trabalho se debruga, ¢ que a auséncia da compreensdo das contribuigdes
enquanto prestacdes pecunidrias compulsorias ndo tributarias ocorre sem a andlise da

integralidade do conjunto principiolégico que institui as exacdes. E perceptivel, mediante
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anamnese do julgado, a caréncia de andlise aprofundada sobre os pressupostos intrinsecos a
compreensdo de tributo como género do qual as contribuigdes poderiam ser tratadas como
espécies.

Ao construir as razdes de decidir anteriormente evidenciadas, resta claro que os
julgadores selecionam os cinco principios comuns as exagdes tributdrias e ndo tributarias, quais
sejam, competéncia do sujeito ativo, legalidade, anterioridade, tipicidade e irretroatividade, e
através da mera utilizagdo destes afastam quaisquer divergé€ncias ou incongruéncias decorrentes
da assimilacdo de institutos notadamente diferentes.

Nao se trata, nesse interim, da impossibilidade de excegdes aos principios tributarios
pelas prestacdes pecunidrias que efetivamente os integram. Ao contrdrio, quando um imposto
especifico ¢ divergente dos principios gerais tributarios, por exemplo, ele ndo o faz como
representante de uma categoria contida no género, ele apresenta-se como excecao que confirma
uma regra, uma vez que nao sdao os impostos gerais que serdo desvinculados dos principios
tributdrio, mas, sim, uma modalidade deles, cujas necessidades sociais impde um tratamento
diferenciado.

Nao € o que ocorre com as contribui¢des. Estas sdo marcadas por diferentes prestacdes
pecunidrias, com especificidades latentes, como restou evidenciado no capitulo anterior, cuja
consequéncia ¢ a formac¢do de naturezas juridicas diversas, associadas muitas vezes de forma
exclusiva, por uma mesma alcunha a elas designada, em clara atecnia legislativa.

Quando se analisa a tese apresentada sob a perspectiva logica de que a Constituicao
Federal ¢ uma norma juridica generalizadora, de modo que os institutos que o compde também
o sdo, a gravidade da auséncia de analise das contribuigdes sob a otica de todos os principios
tributarios mostra-se grave. Isto porque, em prol da equiparagdo de um instituto juridico a outro
¢ elementar que sejam particularizadas as suas nogdes basicas, a fim de se apurar se a identidade
logica entre eles existe ou ndo, em se tratando de normas extrinseca e intrinsecamente
generalizadoras.

Na medida em que a Constituicdo Federal elenca um principio como instituidor de
parametros das relagdes tributdrias, seu carater ¢ vinculante dentro do texto normativo para
todos os institutos a serem caracterizados como tributos. Dai se origina a compreensdo de que
o principio € generalizador dentro do proprio corpo normativo que ele compde, para além dos
efeitos externos quando ocorre de fato a subsungdo da norma ao caso pratico.

Por isso, o regime juridico de uma norma ¢ composto pelo conjunto de regras e

principios que regem um instituto e todos os demais dele decorrentes, visto que sdo
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intrinsecamente generalizadores, difundindo uma sistematica ou identidade logica entre os seus
preceitos.

E por isso que ¢ possivel dizer que os impostos, por exemplo, enquanto espécie
tributaria, sdo submetidos aos principios reparticio de competéncia intra estatal; a estrita
legalidade e seus desdobramentos; a isonomia; a observancia da capacidade contributiva; o nao
confisco; a garantia da unidade econdmica e social, a imunidade tributaria, como regra
constitucional que limita a atuacgdo estatal; a irretroatividade da lei tributaria; a anterioridade,
via de regra subdividida em anterioridade nonagesimal e anualidade ou anterioridade
propriamente dita; tipicidade; a liberdade de trafego e pedagio; e, por fim, o principio da ndo
cumulatividade.

Nao obstante, existam espécies de impostos que ndo se submetem a determinados
principios, para fins de efetivagdo dos preceitos do Estado de Bem-Estar Social. Conforme
vislumbrado na se¢do destinada a impostos, essas exacdes tributdrias sdo excegdes dentro de
uma espécie que, em sua integralidade, comporta a existéncia desses principios.

E diferente do que se deduz quando toda uma espécie de exagdo, como sio as
contribuigdes, apresenta desvinculag@o aos preceitos norteadores do sistema tributario nacional.
Dentro da compreensdo logica do ordenamento, a generalizagdo ndo poderia ser simplesmente
afastada, diante da inexisténcia de identidade l6gica. Portanto, o que ocorre ¢ a inser¢ao de um
género nao tributario dentro do Titulo VI, Capitulo I, da Constituicao Federal de 1988.

Sobre a logica norteadora dos sistemas juridicos, importante acepgdo ¢ feita por Paulo

de Barros Carvalho?!

, quando alerta: “Os vinculos l6gicos existem a partir da linguagem”. Na
analise das contribui¢des, tal afirmativa denota a esséncia da confusdo terminoldgica diante da
utilizagdo irrestrita do termo “Contribuigdes” para designar espécies de prestacdes pecunidrias
compulsdrias cujo vinculo obrigacional se origina mediante regimes juridicos dispares:
prestacdes pecunidrias pela assisténcia vital, prestacdes pecuniarias compulsorias tributérias e
ndo tributarias.

Outro aspecto relevante na distingdo entre a natureza juridica das contribui¢cdes em
detrimento aos elementos tributarios a elas vinculados ¢ a questdo da previsdo legal das
imunidades, nelas incidentes.

252

Para Paulo de Barros Carvalho*>*, a imunidade pode ser definida como a classe

determinada de instrugdes normativas contidas no texto da Carta Magna que estabelecem, de

231 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario, Linguagem e Método. 3* ed. S3o Paulo: Noeses, 2009.
p- 79.
252 Idem. Curso de Direito Tributario. 17* ed. Sdo Paulo: Saraiva. 2005. p. 185.
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modo expresso, a incompeténcia das pessoas politicas de direito constitucional interno de
expedir normas regras instituidoras de tributos que alcancem situagdes especificas e
suficientemente caracterizadas.

Em suma, ¢ um dos limites constitucionais ao poder de tributar do ente, como ja
evidenciado no capitulo sobre sistema constitucional tributdrio brasileiro, promovendo
exclusdes pessoais e materiais da possibilidade de tributar.

O autor leciona, para tanto, perfazer rol taxativo, claramente determinéavel, ao limitar
exatamente o local de existéncia das imunidades. Somente as normas juridicas veiculadas em
sede constitucional que constem como imposigdes negativas para a institui¢@o tributaria podem
ser consideradas imunidades.

Tal qual a tipicidade tributdria ¢ cerrada na imposicdo tributria, as imunidades so
podem ser realizadas por lei, razdo pela qual as normas imunizantes descrevem, e ndo poderia
ser diferente, as situacdes especificas e limitadas sobre as quais incidem.

Ocorre que ao dispor sobre as imunidades de natureza tributaria, estdo previstas nos
artigos 150, VI; 156, paragrafo 2°, inciso I; 184, paragrafo 5°, da Constituicdo Federal. E
evidente a separacdo normativa destas previsoes, daquelas que tratam especificamente das
imunidades correspondentes as contribuicdes.

Apesar do equivoco na utilizacdo do vocabulo “isen¢do” no disposto no artigo 195,
pardgrafo 7°, da Magna Carta, foi prescrita uma hipotese de ndo incidéncia tributaria, o que
guiou a doutrina juridica majoritaria ao correto entendimento de tratar-se em verdade de norma
de natureza imunizante.

Assim, independentemente do nome iuris elencado pelo Legislador Originario, trata-se
de norma atuante sobre a competéncia para a institui¢ao das contribui¢des, impondo tratamento
de limitacdo ao poder do ente publico, ndo cabendo a ele, inclusive, elencar restri¢cdes a eficacia
do preceito constitucional.

Nesse sentido, o tribunal constitucional patrio, por intermédio do julgamento do
Mandado de Injungdo n°. 232, oriundo do Estado do Rio de Janeiro, reconheceu que o artigo
195, § 7° da Constituicao Federal, apesar de constar com a nomenclatura de isen¢do, em
verdade, ¢ um caso de imunidade tributaria, dando azo a cria¢do do precedente veiculado na
RTJ 137/965 citado nos demais arestos da corte sobre o assunto.

Do mesmo modo, quando o artigo 149, paragrafo 2°, inciso I prevé a ndo incidéncia de

contribui¢des sociais e de interven¢do no dominio econdmico sobre as receitas decorrentes de
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exportagdo, trata-se de imunidade vinculada estritamente as contribui¢des aqui tratadas como
prestacdes pecunidrias compulsdrias ndo tributarias.

Novamente, a Constituicdo Federal faz evidente distingdo entre os parametros
normativos destinados as contribui¢cdes previstas em seu artigo 149 e aqueles tangiveis
especificamente aos tributos, quais sejam, impostos, taxas e contribui¢des de melhoria.

O Direito Positivo ¢ um objeto cultural, formado por signos e significados, demandando,
por conseguinte, de uma formagao e conexao logica de elementos dentro dos seus sistemas.
Diante da auséncia de concatenagdo ldgica entre género e espécie, uma das respostas possiveis
¢ o afastamento da espécie em virtude de ndo estar ela sujeita aos preceitos norteadores de um
conjunto maior.

E o caso das contribui¢des. Sua estrutura principiologica é diversa do instituto tributario,
vez que ¢ norteada por seis principios especificos, os quais, ndo correspondem aos doze
principios norteadores do Sistema Tributario Brasileiro ja exemplificados?>.

A consequéncia direta €, portanto, a auséncia de identidade logica entre contribuicdes e
tributos, denotando uma possivel atecnia legislativa que tentou erroneamente dirimir quaisquer
controvérsias sobre a natureza juridica das contribuigdes através da sua inser¢do no titulo
constitucional correspondente ao sistema tributdrio nacional.

O efeito foi reverso. A inclusdo indevida de exagdo de natureza ndo tributaria acabou
por induzir a erro a constru¢do jurisprudencial nacional, a qual, ao se debrugar sobre o tema,
desconsidera a amplitude principiologica que subjuga o poder de tributar, cunhando suas
decisdes em apenas parte da constru¢do normativa das contribuigdes, descaracterizando-as.

Evidencia-se, portanto, que, conforme vastamente demonstrado, sdo inimeras as
incompatibilidades entre tributos e contribui¢des, ndo havendo que se unificar os institutos, sob
pena de, fazendo-o, desvirtuar sua natureza juridica.

Por fim, demonstrando que o regime juridico constitucional das contribuicdes ¢
diferente do regime juridico constitucional dos tributos no texto da Constitui¢ao Federal, para
fins de corroborar a presente tese, ¢ imprescindivel, também, a analise jurisprudencial das
decisdes do Supremo Tribunal Federal, posto que este figura como Tribunal Constitucional
patrio, ao qual ¢ conferida responsabilidade interpretativa a consolida¢do ou ndo de institutos

prescritos constitucionalmente.

233 Aqui observe-se que quando se traz a existéncia de 12 (doze) principios para a ordem tributéria e 06 (seis) para
o regime juridico das contribui¢des, apesar da distin¢ao ja feita acerca da natureza juridica da imunidade como
regra e ndo principio, coadunando com a posi¢do do professor Saulo Casali, leva-se em consideragdo, como
identificador do conjunto identidade dos referidos regimes juridicos, a imunidade.
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Nao obstante, ¢ possivel verificar, ainda que de forma timida, quando efetuado a anélise
do tema, ¢ utilizado aplicag@o de principios administrativos gerais a fim de consolidar discussao
em matéria de contribuicdes sociais, o que denota a fragilidade na mera utilizagao dos principios
tributarios.

E o que se depura da A¢do Direta de Inconstitucionalidade sob n° 2898, sob a relatoria
do Ministro Dias Toffoli, ao analisar o pleito de inconstitucionalidade do artigo 22 e 29, inciso
III, da Lei n°® 10.684/03, aduzida pela Confederagdo Nacional das Profissdes Liberais, em se
tratando especificamente sobre Contribui¢cdo Social Sobre o Lucro Liquido instituida pela Lei
Federal n® 7.689/88.

Como fundamentos para a propositura da lide, a confederacdo sustentou que haveria
agressdo aos principios da isonomia tributéria, principio da vedacdo ao confisco, capacidade
contributiva e da anterioridade geral. Referida decisdo ¢ interessante ao prescrever de forma
inequivoca a existéncia de um “regramento especifico”, contido no artigo 195, § 6°, da
Constituicdo Federal de 1988. O principio da anterioridade nonagesimal compde o
supramencionado regramento especifico.

Ainda enquanto componente desse “regramento especifico”, facilmente identificado
através da decis@o, nota-se que a autorizag¢do constitucional de adicdo de aliquotas e bases de
calculo diferentes para contribuicdes sociais, a partir das atividades econdmicas desenvolvidas
no ambito empresarial prescreve uma desigualdade institucionalizada, cujo fundamento tltimo
¢ a efetivacdo do principio geral de isonomia material, ante a existéncia das finalidades
extrafiscais que permeiam as contribuigdes sociais.

Embora a compreensao seja apresentada tenha sido mencionada como uma decorréncia
da capacidade contributiva em carater aprioristico, as fun¢des extrafiscais acautelam-se nos
principios da proporcionalidade, razoabilidade e vedagdo do excesso, caracterizados pelo seu
aspecto geral no que tange a prestagdes pecunidrias compulsorias exigidas pelo Estado,
principios estes contidos no artigo 37, da Constitui¢do Federal de 1988.

O mesmo pode ser compreendido em relag@o a aplicag@o do principio do “ndo confisco”,
enquanto injusta apropriacdo do Estado em relagdo ao patrimdnio do contribuinte, quando ¢
referenciada decisdo proferida na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 2.010/DF, que
consubstancia a limitagdo imposta ao poder publico como uma decorréncia do principio da
razoabilidade, posto que seria considerada a totalidade dos encargos suportados pelo

contribuinte.
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Assim, embora a decisdo mencione a aplicagdo de principios tributarios em matéria de
contribui¢des sociais, este se mostra absolutamente desnecessario quando diante de principios
constitucionais de carater geral (principios da proporcionalidade, razoabilidade e vedacdo do
excesso) que validam integralmente os aspectos de exagdes administrativas das contribuicdes
sociais e a qual se defende que sejam o género e o regime juridico a que se submetem as
Contribuigoes.

Vale lembrar que as decisdes ora analisada, parte do pressuposto de que as contribui¢des
integram matéria constitucional tributdria, o que ndo nos parece correto, conforme ja
amplamente defendido mas, ainda assim, para que subsista, utiliza-se de principios juridicos
gerais vinculados a administracdo publica e ao direito administrativo e ndo especificos do
regime juridico tributario, o que demonstra um reconhecimento, ainda que ticito, acerca da

fragilidade da utilizagao de principios tributarios para regime juridico das contribuigdes .
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CONCLUSAO

Diante do exposto, o presente trabalho teve por objeto demonstrar que as Contribui¢des
previstas no artigo 149 da Constituicdo Federal, estas entendidas como as Contribui¢des para
custeio da seguridade social, da intervencdo no dominio econdmico e para interesse das
categorias profissionais, apesar de se constituirem como exagdes que devem ser adimplidas de
forma compulsdria por parte dos cidaddos, ndo podem e nem devem ser consideradas tributos.

Nesse diapasdo, a celeuma que ocasiona o presente estudo € justamente a atecnia do
legislador constituinte que, ao criar o Capitulo I, do Titulo IV da Constituicao Federal de 1988
o denominou de “Do Sistema Tributario Nacional” local onde, além de especificar as espécies
tributarias por intermédio do artigo 145, quais sejam os impostos, as taxas e a contribuicao de
melhoria, também incluiu mais duas espécies de exagdes, o empréstimo compulsério em seu
artigo 148 e as Contribuigdes no artigo 149.

Assim, a falta de zelo ao elaborar a nomenclatura atribuida ao Capitulo I, Titulo IV da
Constituicao Federal de 1988 levou a discussao, despiciendo o previsto pelo Codigo Tributario
Nacional de 1966 legislagdo que foi recepcionada pela Carta Magna de 1988 como Lei
Complementar e que ja aduzia que apenas seriam espécies tributarias os impostos, as taxas e a
contribuicdo de melhoria, a possibilidade de conferir natureza juridica tributdria aos
empréstimos compulsorios e as Contribuigdes. Isso comegou a ocasionar uma grande
dissidéncia na doutrina quando grandes juristas comegaram a se debrugar sobre o tema e criar
as teorias acerca da tipologia tributdria vigente no direito brasileiro.

Nesta seara, enquanto os doutrinadores mais conservadores defendiam, em consonancia
com a literalidade do corpo normativo do Cddigo Tributdrio Nacional e do artigo 145 da
Constituicdo Federal que somente existiriam trés espécies tributarias no direito brasileiro: os
impostos, as taxas e a contribui¢do de melhoria, defendendo assim a teoria tripartite do direito
tributdrio (adepta do presente trabalho), autores mais vanguardistas comec¢aram a criar outras
teorias, tais como a quadripartite em que as Contribuicdes, em verdade, deveriam ser reduzidas
a uma das espécies de tributos ja existentes no artigo 145 bem como considerando o empréstimo
compulsério como espécie tributaria autdnoma e, por fim, a teoria pentapartite das espécies
tributdrias na qual considerava-se, desconsiderando o disposto no Cddigo Tributario Nacional
e no artigo 145 da Constitui¢do Federal que, no direito brasileiro coexistem cinco espécies

tributdrias, sendo ndo s6 os impostos, as taxas e a contribuicdo de melhoria previstos no artigo
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145 da Constitui¢do Federal, como também os empréstimos compulsérios previsto no artigo
148 da Carta Magna e as Contribui¢des previstas no artigo 149 do mesmo diploma legal.

A luz dessa tematica, o Supremo Tribunal Federal foi chamado a se pronunciar no
assunto por intermédio do Recurso Extraordinario n. 146.733 de Relatoria do Ministro Moreira
Alves, o qual atribuiu a natureza juridica de tributos as Contribui¢cdes. Nessa senda, por
intermédio de um extenso e analitico voto, o relator, Ministro Moreira Alves, conduziu o
Supremo Tribunal Federal a adotar a teoria pentapartite das espécies tributarias considerando
como tributos, além dos j& elencados no artigo 145 da Constituicdo Federal, também os
empréstimos compulsorios e as contribui¢des para a seguridade social, interven¢do no dominio
econdmico e de interesse das categorias profissionais. E, nesse contexto, que entra a cerne da
presente tese, uma vez que considera-se que o julgado 146.733 ndo levou em consideracao
ponto de essencial relevancia para a elucida¢dao da temaética discutida, qual seja, a analise da
identidade logica dos principios existente no conjunto identidade dos institutos.

Conforme defendido neste trabalho, os tributos (salvo excecdes expressas as regras)
possuem em seu arcabougo de conjunto identidade 11 principios constitucionais € uma
imunidade prevista no artigo 150, inciso VI, enquanto que as contribui¢cdes para interesse de
categorias profissionais e de interven¢do no dominio econdmico possuem 04 principios, quais
sejam: competéncia do sujeito ativo, legalidade, irretroatividade e tipicidade, As contribuigdes
de intervencdo no dominio econdmico que incidem sobre combustiveis, além dos principios ja
citados ainda possuem a anterioridade e as contribui¢des sociais além destas, uma imunidade
especifica no artigo 195 paragrafo 7. da Constitui¢ao Federal.

Dessa forma, o presente trabalho defende que houve um erro ao desconsiderar os
pressupostos da identidade logica no julgamento do Recurso Extraordinério 146.733 quando se
demonstra claramente que o conjunto de elementos principiologicos presentes na Contribui¢ao
sdo diferentes qualitativamente e quantitativamente do conjunto principioldgico presentes nos
tributos, sendo, portanto, conjuntos identidades diferentes e, dessa forma, ndo s6 ndo possuem
o mesmo regime juridico constitucional como também ndo podem ser equiparados como uma
mesma espécie de instituto juridico.

Admoesta-se, portanto, que os tributos, possuem em seu conjunto identidade os
seguintes principios constitucionais: Competéncia tributdria da entidade intraestatal;
Legalidade; Irretroatividade; Anualidade; Anterioridade anual e nonagesimal; Tipicidade;
Eficécia da lei complementar; Isonomia; Capacidade contributiva; Proibi¢do do efeito tributario

confiscatorio e Garantia da unidade econdmica e social e como regra constitucional a imunidade
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prevista no artigo 150, inciso VI da Constitui¢do Federal. Os tributos, quando ndo obedecem
em seu regramento algum desses principios, apenas o fazem como excecao previsto na propria
Constituicdo. Em contrapartida, as Contribui¢cdes possuem em seu conjunto identidade os
seguintes principios: Competéncia do sujeito ativo; Legalidade; Irretroatividade; Anterioridade
e Tipicidade. No caso da contribui¢do de interven¢do no dominio econémico incidentes sobre
combustiveis e da seguridade social estas ainda possuem em seu conjunto identidade a
Anterioridade apenas nonagésimal. E a Contribui¢ao Social, além desta, a imunidade especifica
prevista no artigo 195 paragrafo 7.

Dessa forma, resta nitido que o conjunto identidade dos tributos possuem 11 principios
constitucionais enquanto o conjunto de principios da Contribuicdo possuem apenas 05
principios constitucionais, além de possuirem imunidades diferentes dados pela propria redagao
da Constitui¢ao Federal, sendo assim, possuem regime juridico constitucional diferentes e, pela
regra da identidade l6gica, ndo podem ser enquadrados como mesmo instituto juridico sendo,

portanto, a Contribuicdo uma prestacdo pecuniaria compulséria ndo tributaria.
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