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O espirito que busca a verdade - adverte Jean Grenier - s6 deve
interromper sua investigagdo quando encontrar realmente essa
verdade. Se nao a encontrar e enquanto ndo a alcancar deve ser
suficientemente honesto para confessar a sua propria ignorancia.'

Alfredo Augusto Becker

! Carnaval Tributario. S3o Paulo: ed Saraiva. 1989, p.87,
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RESUMO

O estudo da tipologia tnbutaria tem sido realizado - ora de forma resumida, nos livros
didaticos, ora de modo exaustivo, nas monografias especificas de cada tnbuto. Neste trabalho
resolvemos desenvolver o conjunto de principios, normas € caracteristicas que envolvem e
orientam a tipologia tributaria universal e do Brasil, este de acordo com o sistema historico e
do wvigente. Emboraz ndo esgotando a matéria, oferecemos detalhamento dos elementos
componentes da dissertagdo, com a indicagdo do acerve bibliografico mais alentado,
viabilizando ao leitor a busca de obras mais especificas e completas. Procuramos tomar uma
posigdo doutrinaria nos assuntos polémicos, sempre com fundamentagdo logica e juridica, para
ndo deixarmos a persisténcia das dividas. Apesar da atualidade oferecida para os temas
desenvolvidos, fizemos ¢ escorgo historico de cada instituto pesquisado, justificando, inclusive,
o motivo da preferéncia do legislador brasileiro. Mesmo néo se tratando de tese. mas de uma
dissertagdo, procuramos ser originais em algumas abordagens, como no caso das
Contribuigdes Sociais do art. 195 da Constituigio da Republica Federativa do Brastl,
destinadas ao custeio da seguridade social geral, com principios e caracteristicas tao singulares
que, em nosso ver, permite a sua inclusio como sexta especie de tributo, quando a doutrina

tem admitido até a classificagdo quinquipartida.
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APRESENTACAOQO

A dissertagdo de mestrado € o ponto culminante e derradeiro de uma trajetona
de estudos e conhecimentos superiores, obtides no correr de varias disciplinas que o curso

abriga.

Em verdade, ndo foi uma tarefa facil, pela necessidade do cumprimento diario

de carga horaria de 4 horas, intercalada de tarefas, pesquisas e monografias parciais.

Desde o inicio, pensamos em desenvolver um tema ligado ao Direito Tributario,
disciplina que lecionamos na Universidade Federal do Rio Grande do Norte e também, na
Faculdade Unificada para o Ensino das Ciéncias - UNIPEC, recentemente transformada em
Universidade Potignar - UnP. E como para nos todos os assuntos do Direito Tributano sao
relevantes, terminamos por desenvolver um assunto mais abrangente, pelo gque escolhemos,

“Tipologia Tributaria ( uma abordagem legal e doutrinaria)”.

Com este tema tivemos a oportunidade de abordar uma questdo ndo pacifica na
doutrina e nem na jurisprudéncia, que envolve, além da teoria do Direito Tributario, também o

Diretto Constitucional.

Prima facie, pode parecer cuidar de assuntc ja sobejamente tratade pelos
doutrinadores. E verdade. porém o que agui buscamos €, de forma concisa, apresentar o
assunto com a maxima clareza, sem mistificagdes, recepcionando a cultura brasileira e

gstrangeira.

Para tanto, demos ao tema um desenvolvimento abrangente e com as

referéncias necessarias a conduzir o leitor as fontes mais importantes.

Dividimos o trabalho em oito capitulos, nos quais procuramos desenvolver tudo
0 que de mais importante nos pareceu pertinente até o oferecimento das conclusdes a que
chegamos, capitulo este, o tltimo, no qual fizemos nossas colocagdes sob a indicagdo de cada

assunio especifico.



E bem de ver, que nio procuramos esgotar a matéria, pois o universo dos temas
pesquisados, de tdo abrangentes, poderiam ser objeto, cada um, de uma dissertagdo isolada. Se
assim ndo o fizemos, foi pelo fato de que nossa intengdo foi exatamente oferecer uma visio
geral do assunto, cabendo ao leitor procurar nas fontes indicadas, o detalhamento de cada

questdo que particularmente seja do seu interesse.

Merece registrar, que este trabalho foi acrescido de algumas sugestdes ofertadas
pelos ilustres componentes da Banca Examinadora daquele memoravel dia 19 de junho, a partir
do seu titulo, invertidas que foram as expressdes - uma abordagem doutrinaria e legal, ate a
inclusdo de comentario sobre a tributagdo do Mercosul, ampliada a narragdo sobre as
perspectivas de reforma tmbutaria e melhor esclarecidas nossas posigbes sobre alguns
institutos, providéncias tomadas a partir das luzes oferecidas pelos ja referidos examinadores,

enriquecendo o contetdo da dissertagio, o que sO temos a agradecer humildemente.

Nos acréscimos referidos fazemos indicagio das fontes no proprio texto, para nido
alterar a seqiiéncia da numeragio das notas de rodapé, igualmente, registrando as obras e
autores novos consuitados na bibliogratia, porquanto foram todos muito importantes para a

atualizagdo e adaptacio dos diversos assuntos abordados, com as recomendacgdes recebidas



1

1. INTRODUCAO

As praticas tributarias sdo tio antigas quanto a humanidade. Por isso, sua

importancia ¢ fundamental na historia dos povos, em todos os tempos ¢ lugares.

Neste trabalho, procuramos mostrar as diversas fei¢des que o tributo recebeu
no correr do tempo, passando de pena a forma mais moderna de redistribuigiio da riqueza

nacional.

Assim, no Capitulo 2 - O TRIBUTO, trazemos algumas considera¢des
historicas, onde se constata a origem e a evolugdo do tributo, entrando na sua definicio legal,

caracteristicas e sua repercussio na ordem financeira, econdmica e social.

No findar, apresentamos as classificacdes das diversas espécies tributirias, com

0s seus respectivos defensores.

O Capitulo 3 - O IMPOSTO segue o caminho natural das espécies tributarnas,
onde € possivel conhecer as suas caracteristicas comuns e as especificas e suas classificagdes,
enfatizando o comtexto legal brasileiro, dando um enfoque especial para a questio dos
principios da capacidade econdmica e contributiva, divisor de aguas entre o Direito Tributério

anacronico e o moderno.

No Capitulo 4 - A TAXA, apresentamos as suas concep¢des e dificuldades

através do tempo e espago, para tanto oferecendo o conhecimento das teorias econdmicas,
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politicas, financeiras e juridicas que a envolve. Também ofertamos as suas caracteristicas e

espécies em que esta classificada.

Nesse Capitulo, entendemos oportuno tratar da dicotomia entre a taxa ¢ 0s
precos financetros, notadamente o prego publico e, em particular analisamos a questio do

pedagio.

No Capitulo § - A CONTRIBUICAO DE MELHORIA. temos o ensejo de
tragar o seu nascedouro, com a indicagdo das suas espécies mais difundidas, segundo as

concepgdes inglesa ou alema.

Como ndo poderia deixar de ser, tratamos da sua feicdo dentro do contexto
legal brasileiro, suas mutagdes nas constituigdes e a situagdo do Decreto-Lel n® [85/67, bem
assim dissertando sobre os aspectos dessa modalidade tributaria e as condigcbes de sua

cobranga.

No Capitulo 6 - AS OUTRAS CONTRIBUICOES, fazemos a diferenciagio
entre as contribuigdes denominadas parafiscais, de natureza social (previdéncia e assisténcia
dos servidores de cada Ente Publico) daquelas outras, também nominadas de
CONTRIBUICOES SOCIAIS, que reputamos espécie propria, conhecidas como

contribuigdes para a seguridade social geral, cada uma com as suas singularidades.

Este, portanto, € o ponto mais inovador do trabalho, pois corresponde &
indicagdo de uma sexta espécie de tributo que, por construir elementos novos, diferentes das

outras especies, faz jus a que assim seja considerada.
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Encerrando as espécies tributanas, no Capitulo 7, abordamos os controvertidos

EMPRESTIMOS COMPULSORIOS 3 luz da doutrina ¢ nha visio constitucional brasileira.

Como tltima parte doutrinaria desenvolvida na dissertagdo - Capitulo 8, cuida
dos SISTEMAS TRIBUTARIOS, onde oferecemos o conceito e a evolugio historica da
discriminagéo das receitas tributarias no Brasil, desde a Constituigdo de 1824, dando énfase
maior a EMENDA CONSTITUCIONAL n" 18, de 1963, considerada como “marco zero”
do novo Direito Tributario brasileiro, haja vista ter sido o instrumento normativo que, pela
primeira vez, introduziu no corpo constitucional um capitulo especifico sobre o SISTEMA

TRIBUTARIO, situa¢ao mantida nas Cartas de 1967 e 1969 e na Constituigao de 1988,

Nesta parte, além da descricdio completa da situagdo atual do Brasil, sdo

oferecidas sugestdes e apontadas perspectivas para a reforma gue se anuncia

Por derradeiro, o Capitulo 9 cuida exatamente das CONCLUSOES,

oportunidade em que destacamos os pontos mais relevantes de cada capitulo.

No presente trabaltho utilizamos uma vasta bibhografia, nacional e estrangeira, a

legislagdo patria, revistas, jornais e a jurisprudéncia construida ao longo dos anos.

Apressamo-nos em esclarecer, que nao procuramos esgotar os assuntos, mas
apresenta-los da forma mais sistematizada possivel, de modo a facilitar a leitura, ao mesmo
tempo em que oferecemos as obras monograficas mais relevantes, estas sim. com conteudo

mais exaustivo.
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1. O TRIBUTO

SUMARIO: 2.1 Consideragdes historicas: origem e evolugdo.
2.2. Conceitos. 2.3 Caracteristicas. 2.4 Natureza financeira,
econbmica ¢ social do tnbuto. 2.5 Espécies tributanmas -

classificagao.

2.1. Consideracoes historicas: origem e evolucio

O fendmeno da tributagio, orginado pela circunstincia da criagdo de uma exagio
para cumprimento pelo povo, € t3o antigo quanto a propria humanidade. E hoje manifestagdo do
Poder Politico do Estado, influenciando nas suas atividades politica, social, administrativa e

econdomica.

Nasceu, indubitavelmente, pela necessidade de o aglomerado de pessoas, dentro de

uma estrutura organizacional, em qualquer época, atender as caréncias comuns.

Seja em seu estado primitivo (2 horda) ou ja a partir da fei¢do ciwvilizada (com o
advento da organizagdo familiar), sentiu-se essa real caréncia cuja solugio, de inicio, ocorreu in
nafura, para remunerar aqueles que fossem escolhidos para as tarefas em favor da coletividade e,

por isso, desatrelados da cultura de subsisténcia propria e de sua familia.

Ate entdo tinhamos no ntbuto um fator de desenvolvimento.
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Mais adiante, com os prejuizos advindos das contendas, os vitoriosos impunham
encargos aos vencidos, como indenizagdo as suas perdas e solidificagdo do seu poder e ngueza,
tomando o tributo uma fei¢do de castigo, sendo as receitas assim obtidas verdadeiras reparagdes de
guerra ou produto da extorsao, pithagem, sagues, explora¢do dos vencidos e, por 1sso, denominadas

de receitas parasitirias.

Do trnbuto cogitaram os costumes, registrados nos monumentos €sCritos que a
historia noticia, atestando a vocagdo natural do poder politico do homem para a tributagdo, como

forma de desenvolvimento social ou mesmo como castigo. '

A pnmitiva organizagio do povo chinés ja tratava do imposto sobre imoveis, das
fiorestas, das aguas, dos lagos e dos ros, das pastagens, sobre a industna e sobre mercadonas -

n2

inicialmente na base da "dizima"® dos produtos, pagaveis in natura e posteriormente em moedas

metalicas.

Na India antiga, no Cadigo de Manu, compilado entre os séculos XVI e VI a.C.,
resultou prevista a criagio de um corpo funcional composto por pessoas de confianga e o

regulamento da tributacao baseando-se na fertilidade dos terrenos e nos lucros do coméreio.

No orente proximo antigo, registram-se: na Caldéia uma admiravel ordem
administrativa; na Pérsia, no VI século a.C. era chamado de pegueno estado tnbutario dos Medas,
por manter uma tributagio para pagamento das milicias presidiarias, atraves de "satrapas", espécie

de prefeitos, que eram fiscalizados por pessoas da confianga do rel, para acompanhamento do

' H4 quem entenda, como PAULC MIRANDA, # dinamismo do tributa ao enfogue do universo tributdrio de uma regido, Rio de Janerro: ed.
do autor, 1977, p.12, “'que o tributo nasceu com o homem, interpretando a Rihliz, em (3énesis, cap. 4, com "o gesto de Abel. oferecendo a Deus as
primicias de sua produgio, cuja aceitagio. em detrimento da oferta de Caim. teria ensejade o primeira homicidio de quc se 1em noticia.”
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langamento, arrecadagdo e recolhimento dos tributos ao erano régio. Em razfo disso foram
cunhadas as primeiras moedas metalicas, denominadas "daricas", em homenagem ao Rei Dario,
sucessor de Ciro, que deu grande organizagdo a questio das Finangas Publicas, cnando a figura do

orcamentc.

No Egito notabilizou-se uma civilizagdo muito bem estruturada, onde foi cnado um

Ministénio das Finangas, encarregado da arrecadagdo de tributos.

A Fenicia, considerada por ARISTOTELES o maior estado da antigiidade.
formava uma confederacio de cidades (Tiro, Cidio, Utica, Leptis, Cartago e outras), onde criou-se
uma tributagdo representada por dinheirc incidente sobre minas e os impostes altandegarnios,

enquanto os agricultores pagavam seus tributos em produtos extraidos da terra *

O povo de lIsrael receben de MOISES o "Pentateuco”, cujo dltimo livro -
“Deuterondomio”, cuidou, dentre outras coisas, do pagamento do dizimo, no ano da remissio, nas
festas da pascoa, de pentecostes e dos tabernaculos.® Posteriormente, o Rei Salomio, fitho de Davi
1niciou uma administragdo grandiosa, fundando cidades e construinde palacios o que implicou na
estipulago de tributos extraordinarios que, segundo registros, posteriormente terminaram por

arruinar o Estado.

Foi na Grécia antiga, porém, onde aperfei¢oou-se a administracao pilblica, com a

crnacdo de um Ministeno de Finangas € dos coletores de tributos ("mastroi" ou "colacreta")

! DIZIM4: contrihuigio ou imposto equivalemte a décima parte de v rendimenta. (Diciondria da Lingua Portuguesa, ANTENOR
NASCENTES. Riv de Janeiru: Bloch Editores. 1988),

* FRANCISCO D'AURIA, Ciéncia das Finangas - teoria e pratica. 8o Paule: CEN, 1947

$ JAYME DE ALTAVILA Origem dos Direitos dos Poves. Sko Paulo: Zed. Melhoramentos, p.19.
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fiscalizados, por sua vez, por inspetores e magistrados e ainda dos lojistas - espécie de contadores
revisores de contas.

Inspirada na sabedoria e experiéncia grega, o Estado Romano representou o apice
da organmzagdo antiga, adotando um verdadeiro sistema tributano, consoante muitc bem desenvolve
o Mestre SILVIO MEIRA * :  “Q sistema triburdrio yomano oferece campo prapicio para o
estudo das origens de muitos tributos, ainda hoje vigentes em rumerosas legislagoes. Sua
experiéncia mullissecular, estendendo-se no tempo € no espaco, Mostra Como Surgem, como se
fransformam e come se exninguem 0s impostos e taxas, sob a influéncia de causas sociais,

econdmicas e poliicas.”

J& entdo eram cobrados impostos diretos e indiretos, isto ¢, incidentes sobre
pessoas, como a "capitatia humana" ou "capitatio plebéia"; tnibutagao sobre os atos lucrativos das
profissdes das pessoas - “lustralis conlatio®, (imposto sobre a renda atal), impostos iz natura
sobre bens, incidentes sobre a terra {imposto imobiliario ou territonal), impostos indiretos onerando
herangas (vicesima hereditanum), sobre vendas de bens de consumo produzidos (venalfum ou
vectigal rerum venalinm), sobre manumissoes - 20" parte do valor do escravo (vicesima liheriafis),
sobre litigios {quadragesima littum), sobre sal, minas et¢. e o imposto aduaneiro (portaria ou
teldma), além de contnbuigdes extraordinarias sobre janelas, sobre o ar, postes e colunas, telhas,
chaminés e fumaga, latrina e mictorios, reparagio de estradas e pontes, para prémios e
comemoragdes, em caso de isengio do servigo mulitar, manuteng¢do dos servigos publicos e de

abastecimento dos exércitos.

Apos esse periodo marcante da civilizagdo, sobretudo com a reforma fiscal de

DEOCLECIANQ (284-305 d.C), a evolucdo da concepgdo do tributo seguiu a trilha das novas
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necessidades, mas nunca atacando a esséncia solidificada pelos Romanos, senio recebendo as

mnfluéncias das diversas correntes filosoficas, politicas e sociais, precursoras do Renascimento.

Na Idade Média, caracterizada pelo regime feudal - de predomimio dos reis, duques,
condes, bar0es, bispos e conventos, a liberdade individual foi extirpada, razio pela qual nao podia
subsistir um sistema tributario coerente - vivia-se em circulos de economia cerrada dentro dos
dominios patrimoniais de cada feudo. Af acontece a dispersdo do patriménio do Estado, alienado
pelos reis, conhecida como fase "dominial", passando por um periodo de transi¢do, com ©
desenvolvimento da receita realenga (da coroa), também chamada de regaliana ou regalista, porque
obtidas em razdo de regalias concedidas pela coroa para exploragio de certos servigos pela realeza

(pedagios, direitos de passagem, sobre minas, portos etc.).

Numa outra fase da Idade Média o tnbuto perde a exigéncia em decorréncia do
poder arbitrario ou discricionanio do Estado para transformar-se numa relacio de Direito,
vinculando Estado X Cidaddo através de um vinculo obrigacional para, em fase postertor, postar-se
como instrumento juridico de obtengo de receita publica, definido por autorizagio legal, fazendo
surgir a fase moderna. dita capitalista ou tributaria, dentro de uma visgo dindmica ou procedimental
do Direito Tributario, cujo estudo nio mais se faz estaticamente, mas vinculado aos seus

- [
antecedentes e consequentes .

Por ultimo, entramos em outro momento da historia em que se sobrepde o interesse
social no sentido da utilizagdo do tributo também para fins extrafiscais, isto €, para influir na solugio

de questdes sociais, econdmicas e ate politicas, o que vem perdurando até os dias presentes.

* Direito Tributdrio Romano. Sio Paulo: ed. RT. 1978, p.7.
¢ MARCO AURELIO GRECO. Dindmica da Tributagdo e Procedimento. Sio Paulo: ed. RT, 1975, p.64.
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Vé-se, asstim, que o conceito de tributo teve profundas vanagdes, podendo se

afirmar que o seu sentido moderno nio corresponde ao que primitivamente lhe era atribuido.

22.  Conceitos
Dentro dessa linha evolutiva, podemos firmar hoje uma conceituagio para o tributo,
observando o que, com singular propriedade ensina o Mestre RAIMUNDO BEZERRA
FALCAQ: "0 conceito de tributo tem estado, com muita freqiiéncia, vinculado ao Dirveito
Positivo. Isso acarreta alguns inconvenientes. Um conceito deve ser algo abrangente, fer

conolagdes universais.”

E isso também que buscamos neste trabalho - encontrar o entendimento universal, a

gsséncia, © que somente ¢ possivel a partir da justificagdo do seuw nascedouro.

De imposicdo arbitrdria nos primeiros tempos, sem atentar para a capacidade
contnibutiva do povo, passou o tributo a ser exigido em virtude de uma razio logica - a

necessidade.”

Com o desenvolvimento das feorias confratualistas sustenta-se a tese de que "toda
a sociedade humana tem direito a possuir riquezas ¢ de admunistra-las, em ordem ao fim social,
distingue TAPARELLI duas sortes de riquezas, as quais pedem dispor de dois modos, isto é,

servindo-se da utilidade delas e promulgando leis acerca de seu uso."’

? Tributapfo e Mudanca Social. Rio de Ianeiro: ed. Forense, 1981, p22
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De fato, na primeira ordem, a sociedade ao usar as riquezas possuidas assume um
carater privado, aginde em consensc com as demais pessoas numa seqiiéncia natural de regras de
cunho eminentemente comutativo, ou seja, no sentido de uma troca ou permuta. Preside nas agoes

o dominio cvil.

A esse passo seguiu a trilha da hberdade de contratar, sobretudo tendo por objeto
espacial a propriedade que, em grande parte da histona, se estruturou a vida dos povos, ainda

latente na fase atual, embora com outra feicdo.

"Podemos dizer, assim, que o tributo, na sua significagdo mais simples, é tdo
antiga quanto a comumdade humana. Aparece ele com a manifestacdo da vida coleliva,

. . . £ . 11
como necessidade imperiosa para a manutencdo do agregado social ™"

Assim, foi das necessidades das comurudades e da sobrevivéncia individual, que
surgiu a razao da submissdo das pessoas a uma contribuigio material para satisfazer as caréncias
comuns, tanto que a propria palavra oferece esse significado #7busum, do verbo latino fribuere

(ribuo-is-ere, tribui, tributunt) com o sentido de dividir ou repartir entre as tribos. '’

O nstinto de poder motivou a mudanga do sentido do tributo, escoimando-o da

possibilidade da satisfacdo de caprichos do chefe, ainda sob a forma de prestages in labore ou in
N A
natura ate o advento da moeda, quandoe consolidou-se in pecunic.

! SANTO TOMAS DE AQUINO admitia a iribulagio em caso de escassez das rendas patrimoniais dos principes e consethos, para consliwiyio
de um tesotro ou fundos necessirios nas grandes crises. Apud MAURO FERNANDES PAGLIANINI, Direils Financeiro e Finarpas
Apiicadas, Sio Faula: ed. Julex. 1993, p.g6.

* Apud YLVES JOSE DE MIRANDA GUIMARAES. © Tributo, S0 Paulo: ed. Max Limnonad, 1983, p. 21.

" BERNARDO RIBEIRO DE MORAES. Compéndto de Direite Tributdrio. Primeiro Volume. Rio de faneiro: ed. Forense, 1395, p.349.

'l {dem avtor, obra e pagina nntes citados.



21

Diante disso, foram também aiterados os pactos sociais, com a necessidade de uma
nova ordem constituida através de normas o que obrigou a organmizacio do grupo social e
consequente surgimento do embndo do Estado, na concepgdo em que hoje se encontra. Nele, o
tributo ganhou outra dimensdo, constituindo-se num instrumento juridico para a legal obtengio de

uma receita publica, dentro de outro tipo de contratualismo, instalando-se o dominio politico.

O tributo entdo passou a ser contribuigdo paga pelos particulares ao Estado em
troca da seguranca da obtencio de vantagens promovidas pela a¢éio plblica em forma de servigos
essenciais, como no dizer de TAPARELLI * | "opera como tendo autoridade e segundo as
praporgdes da justiga distributiva...”, donde conclui: "se & ordem politica é meio para a aquisicdio
da ordem civica, a admimstracdo social deve ler em vista a prosperidade da Fozenda Publica,

sem embargo das leis morais que devem orientar a autoridade no exigir os ributos.”"”

Com o correr do tempo e com as mutagdes do Estado, diante da cada vez maior
complexidade das necessidades humanas e publicas, perderam wvigor as teorias contratualistas puras,
fazendo renascer a idéia de Estado como resultante de uma necessidade natural e social sem o que
ndo seria possivel a continuidade, a existéncia do ser humano. Este ¢ o Estado concebido pelas
doutrinas publicistas, para as quais "o rributo é uma prestacdo pecuniaria que o Estado ou
outro Ente Publico tem o direito de exigir em virtude do seu poder de império, apoiado na
lei, com o fito de obter receita. A relacdo obrigatoria que se estabelece entre o individuo e o
Estado € inconfundivel com as obrigagdes de Direito Privado. Estas tém o seu conteudo e

medida disciplinados entre o devedor e o credor, por acordo bilateral de vontades. Na

2 Apud YLVES, ob. cit p. 21
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obrigagdo tributdria o contendo e a medida da prestagdo derivam imediatamente da lei, a

qual substitui a vontade do Direito Privado.""

O respeitavel autor italiano GRIZIOTTI " tentou conciliar as doutrinas
contratualista com a publicista sustentando que “a capacidade contributiva era a causa do ributo,
no sentido de que os gastos publicos produzem servicos que, por sua vez, aumentam a capacidade
contributiva dos cidaddos. Assim, a natureza produtiva dos gastos publicos origina a teoria causal
da capacidade contributiva. O contribuinte, no primeire momento, obrém um beneficio e, no

segundo, é onerado pelo tribuito.” E atnbui a solidariedade o fundamento do dever tributario.

Tracando um conceito flexional do tributo, ] M. OTHON SIDOU" leciona: “Mas,
que maiores resultados de investigagdo fluiremos com o definir o wibuto como sustentaculo
do Estado (VAUBAN); ou como abrandamento de parte dos fucros a que cada um se submete
para obter a seguranga da outra parte (MONTESQUIEU), ou como abrir mdo de parte dos
hens para .!_.‘a!vaguarda do restante (VOLTAIRE) ou ainda como uma troca entre o individuo
e a entidade coletiva no intuito da seguranga mutua (PROUDHON]},; ou finalmente como um

prémio de seguro 7 (GIRARDIM). "

Dentro dessas circunstancias, o ordenamento juridico brasileirc, como o de tantos
outros Estados, preferiu deixar para a lei a diretriz do assunto, dispondo no seu Estatuto Politico

Fundamental:

1 Cfr. GIANNINL 1 Rapporto Guridico d'fmposta. Apud YLVES, ob. cit p 35
S Principios de Ciéncia de las Finanzas. Buenos Aires: ¢d Depalma. 1959:152/153, gpud YLVES, idem, p. 36.
* 4 natureza social do tribute, Rio de Janeiro: ed. Forense, 1978, pl
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[I - ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer algumas coisa sendo em virtude

de lei;

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a
Unido, aus Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

I - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;”.

Abrag¢ando a ordem constitucional entdo vigente, a Let n® 5,172, de 25 de outubro

de 1966 (Cadigo Tributario Nacional) assim dispde:
"Art. 3% Tributo é toda prestacdo pecuniaria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se
possa exprimir, que ndo constitua sangdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada

mediante atividade administrativa plenamente vinculada.”

Em razio de toda uma ideologia adotada na definigdo legal, vale desenvolver os

Seus componentes:

* é prestaciio pecunidria compulsoria - a indicar que além de uma conduta ditada ao sujeito
passivo para cumpnr uma obrgagdo juridica (deve ser propnio do Direito), que sera expressa em
valor pecuniario (soma de dinheiro), mas ndo s em dinheiro, como veremos no paragrafo seguinte.
Além disso € uma obngagdao compulsona, isto €, obrigatonamente exigida em razio do Poder

Fiscal por ser um instrumento juridico indispensavel ao custeio da atividade estatal;

* em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir - querendo parecer, & primeira vista, tratar-

se de redundincia a alusdo a8 moeda, mas nao o € quando completa: ou cujo valor nela se possa
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exprimir, porquanto entendemos como FANUCCHI'" | a possibilidade de pagamento, também, in
natura, como no passado acontecia com os minérios € hoje em titulos da divida publica, duplicatas
e até com bens imovess, a teor do que cuidam o Decreto-lei n° 1.184, de 12 de agosto de 1971 e
Decreto-lel n° 1.766, de 28 de janeiro de 1980, que admitem a liquidagdo de tnbutos federais
vencidos através da dag3o de imoveis em pagamento e, inclusive, i1 labore, quando seja possivel
admitir o pagamento através da realizagdo de obras ja programadas ou em prestacio de servigos,

nas condigdes estipuladas pelo Poder Publico, através de lei.

Esse nosso entendimento fol guestionado pelos examinadores Denise Lucena e
Hugo de Brito Machado, pedidno mais detalhes sobre a possibilidade de tnibuto in natura e in
labore, o que agora atendemos, apontando a opinido de doutrinadores patrios respeitaveis, a teor de
CELSO RIBEIRO BASTQOS (Curso de Direito Financeiro e de Direito Tributario. Sao Paulo:
Sed. Saraiva, p. 139) ao comentar o art. 3° do CTN, dizendo: “... esta, contudo, abre brecha para
certos bens — ai imcluido o rabalho humano.”. Em igual sentido opina PAULO DE BARROS
CARVALHO, em seu Curso de Direito Tributdario. Sio Paulo: 7ed. Saraiva, p. 21, afirmando o
exagerc da ampliagio do termo, dando ensancha a albergar até o trabalho humano. Ainda
registramos o opinar do consagrado e saudoso ALFREDO AUGUSTO BECKER, na sua classica
obra muitas Ivezes invocada nesta dissertag@o, p. 562, que ndo nega a natureza tnbutana as
prestagdes i natura ou in labore a favor do Estado: . nos tempos modernos ha um

recrudescimento dos tributos in natura e in labore, por ocasido de crises sdciv-economicas de

ambito nacional ou infernacional ™’

Um ultimo registro, ainda que em contrario, da autoria de LUCIANO AMARO.

Direito Tributdrio Brasileiro. Sio Paulo: ed. Saraiva, 1997, pp. 20/21, onde comenta a existéncia

18 £ ABIO FANUCCHI. Curse de Direito Tributario Brasiletre, v., 830 Paulo: ed. Resenha TributiriaMEC, 1975, p. 52.
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de corrente no mesmo sentido do nosso entender, com a qual ndo concorda, somente admitindo tal
extensividade se o texto legal recebesse a redagio que sugere, permissiva dessa forma de

pagamento.

Desta forma. de nenhuma maneira pode ser inusitada a nossa posigio, o que agora,
com mais razdo ainda reafirmamos, admitindo, além do pagamento do tnibuto em dinheiro, tambem
por outras formas, como meio integrative com o instrumental pecumanoe preponderante, quando
circunsticialmente seja impossivel a satisfagdo do tributo por essa via mais usual, como também
acontece nas situagBes de extingio do crédito trmbutario, na forma que for regulada por lei
especifica, nesta parte em plena concordéncia com o Professor HUGO, consoante o Capitulo 11 do

seu Curso invocado varias vezes neste trabalho

* que ndo constitua sangio de ato ilicito - caracterizando que o tnbuto nao é pena e sim uma
obrigagdo surgida em decorréncia da pratica de um fato juridico (licito) tnbutavel, embora, se possa
admitir a cobranga de prestagdo pecuniana, compulsoria, quando um fato ilicito alcanga resultado
positivo em favor de quem o pratica, como acontece com algumas contravengdes penais -jogo do
bicho, por exemplo, que leva a aquisigdo de niqueza ou a pratica de crime, como a remuneragdo
com o exercicio ilegal da profissdo.

Nesta parte do conceito legal do tobuto, o examinadeor HUGO DE BRITO
MACHADO sugeriu fosse explicada a distingdo entre hipotese de incidéncia e fato gerador, assunto

que eie desenvolve, como poucos, com simplicidade e clareza no seu Curso, 10ed., pp. 39/40.

E reconhecida a dicotomia da expressio (parte agora analisada do conceito) no
plano juridico, com efeitos idénticos, mas com natureza antagdnica, haja vista os dois momentos em

que se apresenta — inicialmente, ainda na fase abstrata da hipotese de incidéncia, calcada numa
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relagio econdmica e prevista na descrigdo normativa da situagdo de fato. Neste instante nido €
admissivel a presenca do ilicito, pois existe prévia ciéncia de um fato licito no enunciado essencial
da lei. Do contranio estaria sendo instituida uma san¢do e ndo um tnbuto. Todavia, em um segundo
momento — na fase de concretizagdo da hipotese (ocorréncia do fato gerador) e consequente
langamento (quando a obngagio trbutarna recebe qualificagio e quantificagio e se transforma em
credito tnibutanio) pode o fato alcangar uma circunstancial ilicitude a compor a obrigagio, o que até

entdio era desconhecida e, por isso, irrelevante sob o visor tributario.

Varias sdo as formas como a doutrina exemplifica essa questao, tendo em conta a
previsio do fato gerador, por exemplo, do ISS - Decreto-lei 406/68, arts. 8° ao 10, que é a
prestagdo de servigos sem vinculo empregaticio, quando s@io estes prestados por pessoa que foi
afastada da sua atividade profissional, circunstincia em que o tributo € devido mesmo assim, posto
que ocorreu o fato gerador, ndo interessado na relagdo juridica-tributaria a natureza ou ohjeto do
ato, se de maneira licita ou nao, valido ou invalido na sua relagio juridica comum. (Ver a respeito o
estudo do Professor BECKER, pp. 548 a 561 e as indicagdes jurisprudenciais do STF=RE 94001-
SP, R7J 104/1129 e RE 111.003-1-8P, de 25.3.1988, apresentadas pelo Professor VITTORIO
CASSONE, ob. Cit. 10ed. Atlas, p. 66.

* instituida em lei, diante do principio inarredavel, previsto no sistema juridico-tributario, por
ser esséncia do Estado Democratico de Direito, encartado nas disposigdes da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil, arts. 5°, II; 150, I e III, a e b: "0 principio da legalidade ¢ uma
das mais importantes colunas sobre as quais se assenta o edificio do Direito Tributdrio. A
raiz de todo ato administrativo deve encontrar-se numa norma legal, nos termos expressos do

art. 5% 11, da Constitui¢do da Reptibiica. X
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* e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada, valendo dizer,
cobrada em virtude de um procedimento legal de natureza burocratica atribuido ao Fisco, que
declare a ocorréncia da hipotese de incidéncia no mundo fenomenoldgico, como acontece com o
"langamento”, que € um ato ou conjunto de atos privativos da autoridade administrativa, por

previsao em lei.

2.3. Caracteristicas

As caracteristicas sdo peculiandades que identificam uma coisa e o tributo, por sua

Vez, necessariamente tem que as pPOSSUir,

Num sentido moderno podemos alinha-las:

1. decorre da propria agdo do Estado, no uso do seu poder (jus imperii) ou soberania,
outorgada por um Pacto Social dos cidaddos'™ que, assim, renunciam as suas
individualidades;

2. decretagdo através de norma juridica de carater tributario, tornando legal a imposicio'’;

3. situacdo fatica que legitima a imposi¢ao, criando a obrigagao tributaria para tornar eficaz

3 o 5 o u
a obtengdo de recursos que irdo atender as necessidades do povo ou do governo.

7 ROQUE ANTONIO CARRAZZA. Curso de Direita Constitucional Brasilewro, Sao Paulo: Sed. Malheiros., 993, pp.143-144.

&b a)GRIZIOTT] admite uma conciliagéo entre as doutrines comtratualista e publicista, 1sto é, o elemento unilateral do tributo coma
conseqléncia da soberania do Estado, mas o completa com ouftro - a aquizscéncia do contnbuinte, gue se manelestana por intermédio do Corpo
Eleiteral. Apud C.M. GIULEAN] FONROUGE, Conceitos de Direite Tributdrio, Sio Paulo: od. Lacl. 1973, p.20.

b)"0 elemento pnmordial da tributo é a coergdo por parte do Estado, uma vez que & criado pela vontade soberana deste. prescindindo da
vontade individual, circunstincia gue o distngue dos ingressos de tipo patnimontal “"CARLOS M. GIULIANI FONROUGE, Derecho
Finonciero, v.. Buenos Adires: led Depalma. 1962, pp. 256-257.

' DINO JARACH. Curso Superior de Derecho Tributdrio, v.], Buenos Aires: led Liceo Profesicnal CIMA. 1969, p.23: "Pero cm el Estado
corgtitucional moderno dicho poder efla sujeta al ordenamisnta juridica. En otras palabras, la fierza estatal no actGa {ibremente, sina dentro ded
ambita y los limites del derecho positivo.”

203 "Assim, necessilando custear as suas atividades para a ehtengfio de seus tins. o Estado utiliza sua roberania fiscal (parcela da soherania total)
decretando a norma juridica (tribuldria), ue cria a possibilidade de se exigirem prestages compulstrias {tributos) e vertas pessoas. Ndvo podemas
nos esquecer do fato de que todo cidadic acha-se submetido & soberania estatal, havendo ¢ dever de cidadamia de concorrer para o gasto publico
na medida da lei. "BERNARDO RIBEIRO DE MORAES, ob.¢it.p.355.

20 h - ver o pensamento de GRIZIQOTT] - nota de rodapé (14).
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Fixadas as caracteristicas do tributo, devemos enfatizar as suas finalidades basicas,
resumidas no seguinte;

a) obter legalmente a receita pablica de que carece o Poder Publico, no exercicio do seu poder
fiscal (fiscalidade) ou por delegagio desse poder a entidade que tenha a seu cargo o exercicio de
funcdes publicas (parafiscalidade);

b) atuar como instrumento de politica econémica e atendimento das necessidades publicas, que
sdo as proprias exigéncias sociais {(extrafiscalidade).

"Assim, a norma juridica tributdria criadora de fributo deve expressar a vontade do
legislador sobre todos os elementos que formam a obrigacdo tributaria, sem deixar a

. ~ ; ol _— 24
administragdo qualquer margem para atos discriciondarios.”

Esse dizer atende ao entendimento mais atual que tem o tributo na conta de
exigéncia normada pelo jus imperii, porém oriunda da vontade do povo, pelos seus representantes,
num pacto de cidadarua, com o seu custo social ditado pela necessidade da sobrevivéncia do Estado
e do seu povo, respeitada a sua capacidade contributiva e dependente de um ato concreto de
imponibilidade (imposigio) apurada pelo Ente Publico através da figura do langamento ou exercicio
da potestade impositiva, formando a integragdo, que busca quantificar e qualificar ¢ quantum
debeatur, {que representa a compulsio), etapa final representada pela repercussdo na ordem

patnimonial passiva (do particular) e ativa (do Estado)

Com isso ocorre a conformagéo da legalidade com a legitimidade.
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2.4, Natureza financeira, econémica e social do tributo

O tributo, pela sua finalidade natural em todos os sistemas tributarios do passado e
do presente, sempre buscou, primordialmente, influir na conjuntura econdmica, visando o aumento
da nqueza publica da qual retira uma parcela para atendimento das despesas estatais, sem estagna-
la.

Nesse sentido, € nitida a sua natureza Ananceira, com reflexo mais notadamente na
receita derivada, segundo a classificacéo alema.

Para sua obtencao se faz presente a relagdo dindmica do Direito Tributario em razio
da qual o Estado utiliza o seu poder de império e com isso retira parcela do patnimonio do particular
para compor suas finangas, o que faz atraveés da lei, mas na propor¢io da capacidade contributiva

do aidadio.

Em tal situa¢do prepondera a fungZo fiscal do tnbuto, isto €, a tributag8o exerce sua

fungdo de captar recursos, com o resguardo, repetimos, da capacidade contributiva.

E bem de ver, assim, que ndo pode ser desprezado o conteado juridico do trbuto
fora da esfera imica da sua normatizagio, mas também pelos campos pre-juridicos e metajuridicos,

assistindo os seus aspectos dogmaticos e finalisticos, como envoltorios necessanos da tributagio.

Tomando por base este segundo aspecto, somos forgados a reconhecer que o
tnbuto, ao longo do tempo, fol tomando feigGes diversas da simples fiscalidade, para assumir

caracieristicas de parafiscalidade, qual seja, a tributagio exercida atraves de imposigao direcionada

# RERNARDO RIBEIRO DE MORAES, ob.cit.p.371.
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para determinadas corporages ou atividades essenciais, ou ainda para atendimento de situagdes
singulares, as quais, se ndo existissem, forcaria a destinagdo de parcela da nqueza publica para
atendé-las, sem que para tanto houvesse um beneficio direto dos contribuintes. Diriamos que a

parafiscalidade € uma técnica de tributa¢do que encontra solug¢io para probiemas especiais.

Se assim o € quanto a parafiscalidade, quanto mais quando ¢ tributo € conduzido a
solucionar problemas de natureza social, politica € econdmica, a partir de quando minimiza ©
desemprego, equilibra as regides e direciona a economia para 0s projetos governamentais,

incrementando atividades como a agricultura, a industria ou o mercado extenor.

Esse itinerario da tributagao encontra respaldo na nossa Carta Maior quando adota,
dentre as suas clausulas pétreas, os principios gerais da atividade econdmica:

"Art. 170. A ordem econémica, fundada na valoriza¢do do rabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da
Justica social, observados os seguintes principios:

I - sobercmia nacional;

11 - propriedade privada;

{11 - fungdo social da propriedade;

IV - livre concorréncia;

V - defesa do consumidor;

VI - defesa do meio ambiente;

VII - redugdo das desigualdades regionais e sociais;

VIII - busca do pleno emprego;

2 "0y tributo &, juridicamente, um institute criado pelo ordenamente juridico. ... NEo pode o jurista estudar as caracteristivas € propriedades do
tributo, sendo tais como figurados pela direito positivo." (GERALDO ATALIBA. Hipdtese de Incidéncia Tributdria. 88c Paulo: 2ed. RT,
1975:32.
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IX - mratamento favorecido para as empresas brasileiras de capiial nacional de

pequeno porte."

2.5.  Espécies tributirias - classificacio

Saindo da concepgao genérica de tributo busquemos agora alinhar as suas espécies
represefitativas, ndo olhando apenas o aspecto legal - que nos levana apenas ao wunposto, as taxas e
a contrtbuigdo de melhora 2 mas as concepgOes da realidade mundial, procurando, apenas,
ordena-las convenientemente, dando-lhe a legitimidade que se nos parece devida em razio do duplo

aspecto: necessidade do Estado x possibilidade do contribuinte

Em seu alentado trabatho HUGH DALTON® indica as espécies que considera,
classificando: “principio de tributacdo geral (o pagamenio é feito sem referéncia ao custo do
servigo prestado) - aqui estariam os Impostos; principio de despesa compulsoria do servigo (o
pagamento ¢ feito por meio de taxas compulscrias arrecadadas na proporcdo do custo dos
servigos prestados); e principio do prego contratual (o pagamento é feito sob a forma de

compras voluntarias dos cidaddos) - aqui estariam as contribuigdes. ”

Dentro da doutrina mais moderna o assunto vem disposto de maneira bastante

vaniada, merecendo registro as diversas classificages em voga:
a) Classificagao BIPARTIDA. considerando como efetivamente existentes, pela esséncia de
cada espécie, o fmposito e as faxas, entendendo-se que outras concepgdes nao passam de

desdobramentos destas ou correspondem a receitas contratuais. Alinham-se entre 0s seus

® CTN - art. 5° Qs tributos sko impostos. taxas e contribuicdes de melhoria." (equivale ao art. 145, 111 e III CF).
** Principios de Finangas Publicas, Ric de Janeiro: 2ed FGV, 1978, p.164
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defensores FRANCISCO CAMPOS, PONTES DE MIRANDA, ALFREDO AUGUSTO
BECKER e ALBERTO XAVIER.

b) Classificagio TRIPARTIDA, considerando a existéncia das espeécies, imiposto, laxas e
contribuigdo de melhoria ou simplesmente contribui¢do, a qual estariam subsumidas a de melhona
¢ as demas, de natureza especial e social.

Adeptos desta classificagio sio relacionados JOSE AFONSO DA SILVA,
GERALDO ATALIBA, JOSE GERALDO RODRIGUES ALCKMIN, EDVALDO BRITO,
RUBENS GOMES DE SOUSA, HAMILTON DIAS DE SOUSA, SACHA CALMON
NAVARRO COELHO e ROQUE ANTONIO CARRAZZA_ dentre outros.

c) Classificagio QUADRIPARTIDA, compreendendo as espécies imposto, taxas, contribuicdo
de melhoria e contribuicoes oufras, conforme preferéncia de MIGUEL LINS e CELIO
LOUREIRO, ou, ainda, recepcionando-se nas contribuigdes todas as espécies acrescendo-se a
figura do empréstimo compulsorio, como adotada por FABIO FANUCCHI. LUIZ EMYGDIO F
DA ROSA JR., HUGO DE BRITO MACHADO, BERNARDO RIBEIRO DE MORAIS e outros.
Classificagio QUINQUIPARTIDA, admitindo, separadamente, as especies imposto, faxas,
contribui¢do de melhoria, contribuigfes especiais/socials (parafiscais) ¢ emprestimo compulsorio,
como admitem IVES GANDRA DA SILVA MARTINS, FABIO LEOPOLDO DE OLIVEIRA,
RUY BARBOSA NOGUEIRA e VITORIO CASSONE, corrente a qual, em principio, nos
fillamos, mas agora apresentando uma outra, que vai em seguida
Ciassificacdo SEXTUPLA, que sera objeto de estudo em capitulo propric deste trabalho, quando
localizamos a espécie autdnoma - contribuicdes sociais (de segundade social geral), diferentes das

contribuigdes sociais de carater parafiscal.



8=

3. OIMPOSTO

SUMARIO: 3.1. Consideragdes preliminares. 3.1.1. Capacidade
econdmica. 3.1.2. Capacidade contributiva. 3.2, Conceitos
antigo ¢ modemo. 3.3. Elementos essenciais. 3 4. Classificagio.

3.5. Efeitos econdmicos dos impostos.

3.1, Consideracoes preliminares

Entre as espécies tributarias € o imposto aquela que maior importdncia oferece, seja
em razdo da gama de recursos que consegue carrear para os cofres puablicos, seja pela sua tradigdo
histonca como primeira forma de exagao conhecida, ou pela sua atuagio no campo econdmico €
social, corngindo as distor¢des conjunturais e os desequilibrios das diversas regides do Pais ou,
ainda, pela circunstancia da sua ndo virculacdo especifica ao contribuinte, o que oferece ao Poder
Fiscal a condigdio de apropnagdo da riqueza obtida pelos particulares, para as necessidades gerais

ditadas pela Administracao.

Assim sendo, essa espécie de exagdo tributana elege como elemento fundamental
um negocio junidico, um ato licito tnbutavel ou uma situagio, todos com repercussdo na ordem
econdmica, ligados a uma pessoa privada, sem a necessidade de qualquer participagdo direta e

imediata do Ente Publico.

Contudo, a apropriagiqo de que falamos acima nio pode ser plena ou

incondicionada. Como no passado’ . Ela deve obedecer os limites da capacidade econémica do

10y costume anligo era que o pove contribuisse com os seus bens, a nobreza com seu sangue ¢ o clero com suas preces™. Citagdo de PAUL
HUGON. stravés de JOSE MARCOS DOMINGUES DE OLIVEIRA. Capacidade Comtributiva - Contendo e eficcicia do principio, Rio de
Janetro: ed. Renovar, 1988, p.15.
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contribuinte (CF, art. 145, § 1°), que tem censonincia com o principio da vedagio de confisco ,

através de tributo (CF, art. 150, IV),

No primeiro caso, ao dispor: “sempre que possivel, os imposios terdo carater
pessoal e serdo graduados segundo a capacidade economica do contribuinre, facultando a
administragdio tribularia, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos, identificar,
respeitados os direitos individuais e nos fermos da lei, o patrimonio, os rendimentos ¢ as
atividades econdmicas do comribuinie ", o legislador deu protegio ao cidadzo e fez real o principio
norteador do “Welfare State”, que tem na pessoa o centro das suas aten¢des, o que se completa, no

segundo caso, com a vedagdo de confisco, situagdo que estara caracterizada quando o Poder

Puablico ultrapassa o limite da capacidade de contribuir do cidadao.

Como acabamos de ver, o pagamento do imposto ¢ uma forma de participago
soltdana do cidaddo para com as tarefas que o Estado oferecera a coletividade, razao pela qual ndo
pode aquele interferir, desmedidamente, nas fontes da riqueza privada, justificando-se as duas
protegdes ja comentadas, as quais passamos a melhor analisar, para uma compreensao mais eficaz

do assunto.

A preservagdo da riqueza privada, portanto, deve ser do interesse publico, para
viabilizar a persisténcia da possibilidade de se carrear recursos para suas despesas em favor da

coletividade.

Nessa linha de raciocinio podemos dizer da existéncia de duplo fundamento no
imposto — um financeiro, fazendo preponderar a fiscalidade, outro econémico-social, onde

atua preferencialmente o principio da extrafiscalidade ou da fungio social do imposto.
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A partir dos estudos da escola liberal, houve uma preocupagdo no sentido de
conciliar a contradi¢io assente de gque os impostos justos nido sioc produtivos e os impostos
produtivos nio sdo justos. Por isso, surgiu da inteligéncia de ADAM SMITH. em 1776, o
livro célebre A rigueza das nacgdes, onde, numa atitude conciliatoria, estabeleceu principios

conhecidos e consagrados como:

1°) regra de igualdade ou de justica, em que os cidadios devem contribuir para as
despesas do Governo na proporcdo de suas possibilidades (renda que desfruta sob a protegio
do Estado), tendo modernamente a equivaléncia ao principio da capacidade contributiva
preconizada por GRIZIOTTI e ainda aos requisitos atribuidos ao imposto de servir como
instrumento para que o Estado intervenha no dominio econdmico, social e politico

(extrafiscalidade}, como meio de equilibrio (CF, arts. 145, § 1°¢ 150, II)

2°) Regra de certeza — caractenizando a necessidade de a imposigdo tributaria ser certa e
ndo arbitraria, vinculada a normas que ditem o modo, a quota, o tempo de pagamento, dando
ac contribuinte a possibilidade de saber previamente o énus financeiro que ird suportar € ao
Estado a certeza de com quanto podera contar, dai o principio da legalidade e da anterioridade

referidos em nossa Constituigio (art. 150, I e I1I, ae b).

3°) Regra da comodidade — no sentido de que a arrecadagio seja feita pelo modo mais
conveniente e cdmodo para o contribuinte haja vista o que hoje vemos atraves da autorizagio

de recebimento de tributos por toda a rede bancarnia do pais.

4°) Regra da economia — dando idéia de que toda contnbuigdo pode ser estabelecida de
uma maneira tal que o tributo nédo saia mais onerado que o efetivamente devido. Para 1sso deve
ser evitada criagdo de tributos cuja arrecadagio e fiscalizagdo sejam mais dispendiosas ao

Estado.
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3.1.1. Capacidade econdmica

“Capacidade econdmica” corresponde aos sinais externos de rigueza, que indica a
aptiddo do contribuinte para suportar a parcela gue devera atender do custo dos servigos publicos
em geral (u?f universt). Essa indicagio, no entanto, ndo € absoluta, posto gue tais sinais externos de
nqueza nem sempre correspondem a real capacidade de contnbuir, forgando o seu exame sob o

aspecto subjetivo, que fatalmente demonstrara essa real capacidade contributiva.

3.1.2. Capacidade contributiva

“Capacidade contnibutiva” € a possibilidade econdmica de pagar tributos, ou seja, a
aptidao para a contnibuigio do cidaddo, segundo suas possibilidades efetivas, funcionando como a
medida da nqueza disponivel, avaltavel de diversas formas ou indicadores, tais como, a renda

monetaria liquida, o patriménio fiquido e a quantidade de consumo. *

A Constituigio de 1988, como }ja transcrito no item anterior, adotou a expressiao
“capacidade econdmica” (art. 145, § 1°). Contudo, por essa razio, ndo deve ter uma interpretagio
isolada, mas integrada. Na verdade, quis dizer, que a graduagdo dos impostos deve ser feita na
proporgac da capacidade contnbutiva do contnbuinte, que € um principio classico, concebido ha
mais de dois séculos pelo economista VON JUSTI e difundido por ADAM SMITH como principio
basico de justica na distribuicio da carga tributaria, assunto anteriormente tratado que em

BECKER, foi considerado come “genwing regra de Direito Natural”.

¥ .”Essa possibilidade/dever de cada um contribuir para o custeio do Estado determinari, ipsa facto, a medida do sacrificio individual que este
poders legitimamente reivindicar, soh pena de pdr em risco a comttnuidade do influxo dos meios de que necessita, pela destruigio da célula
produtora desses recursos, e. lambém. aqus. frustrar a swa manviengdo.” JOSE MARCOS, ob ot p.1 1.
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Nosso ordenamento juridico maior colocou-o0 no patamar de principio fundamental,
razdo pela qual compde o elenco de clausulas pétreas e deve ser interpretado com toda a sua

atualidade.

Dissertando sobre essa dicotomia de expressio, alguns autores se ocupam em
dissipar as controversias entre elas, isto €, entre a capacidade econdmica objetiva ou absoluta e a

subjetiva (relativa ou pessoal), que se confunde com a capacidade contributiva.

No primeiro aspecto s@o eleitas hipoteses de incidéncia dos impostos aqueles fatos
que apontam existéncia de nqueza. Desta maneira, se existe a riqueza, certamente existirdo

capacidade econdmica e capacidade contributiva.

Quanto ao segundo aspecto, a capacidade subjetiva, busca a efetiva aptiddo
econdmica para satisfazer o pagamento do imposto, apos a dedugdo dos seus encargos pessoats
indispensaveis (relacdo da riqueza com a pessoa do contribuinte). Nesta circunstancia, hé que se
compatibilizar o valor do imposto com a exata possibilidade do contribuinte, permitindo-se, para
resguarda-la, até a fragmentagdo em parcelas para manter integra a capacidade de contribuir

(recolher o tnbuto), ndo exigindo sacrificio da nqueza pessoal do contribuinte

A jurista MISABEL ABREU MACHADO DERZF | a propésito afirma: “Do
ponio de vista subjetivo, a capacidade econdmica somente se inicia apos a dedugdio das despesas
para a manutencdo de uma existéncia digna para o confribuntte e sua familia. Tais gasios
pessoais obrigatorios (com alimeniagdo, vestudrio, moradia, saude, dependentes, tendo em visia

as relagdes familiares e pessoais do contribuinte, etc.) devem ser cobertos com rendimentos em
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sentido econdmico - mesmo no caso de tributos sobre o patrimonio e herangas e doagdes - que
ndo esido disponiveis para o pagamento de impostos. A capacidade econdmica subjetiva
corresponde a um conceito de renda ou pamrimanio liquide pessoal, livremente disponive! para o
consumo e, assim, também para o pagamento de tributo. Dessa forma, se realizam os principios
constitucionalmente exigidos da PESSOALIDADE do imposito, prothigdo do confisco e iguaidade,

conforme dispdem vs arts. 145, § 1° 150, I e IV, da Constituicdo.” *

Por sua vez, leciona BERNARDO RIBEIRO DE MORAES que, quanto ao
principio da tributagéo, segundo a capacidade contributiva, podemos concluir o seguinte: “a) guem
11do possui determinado nivel de capacidade econdmica n@o podera ser chamado para contribuir,
isto é, para participar no atendimento das despesas publicas: b) a contribuicdo de cada um deve
ser esiabelecida com os olhas voltados para a capacidade econémica das demais pessoas,

oS

levando-se em conta niveis de capacidade contributiva.’

Estes principios ndo tém merecido a devida atencio do Poder Tributante, posto que
ignora situagdes pessoais irreversiveis, transformando a tnibutagio em verdadeiro confisco, ets que
redutoras drasticas da capacidade econdmica, consequentemente, da capacidade contributiva. E o
caso, por exemplo, das pessoas, que em razio da idade perderam a condi¢io de dependentes, mas
por circunstincias fiticas intransponiveis, continuam ao abngo do contnbuinte, em razac da
necessidade humana e face a obrigagiio legal do suprimento da sobrevivéncia, em razio do
parentesco, merce de eventuais periodos de perda da capacidade financeira {(desemprego, negdcios

desastrosos - motivados pelos insucessos dos planos econdmicos). Tributar quem assim age é€,

* atalizadora da obra de ALIOMAR BALEEIRO, Limitagdes Constitucionass ac Poder de Tributar, Rio de Janeire: 7ed. Forense, 1997, p.
693,

* Em igual sentido ja ensinava FRANCESCG MOSCHETTI , que a capadidade comribuitiva “¢ indicada pela parvela da riqueza do individuo, que supera o
seu minimo vital” ou anda. “lmste a discncionanedade do legslador tehutanie. considerando-se coma Gnicos pressupestos legilimos para nascimento da
obrigagfo tribndria ™, apud HUGO DE ERITO MACHADO, (s principios furidicos da Tributagdo na Constituigdo de | 988, Sho Paulo: ed.
RT, 1982, p. 51.

* Compéndio de Dirette Tributarto, Segundo Volume, Rio de Janeiro: ed. Forense. 1995, p. 122.
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megavelmente, confiscar sua rigueza, tirando-lhe, em decorréncia, a dignidade de vida preconizada

pela Constituigio (art. 1°, inctso III).

A alusdo aos principios da pessoalidade e contributividade ddo a medida de que o
carater pessoal nos leva a respeitar as caracteristicas do contribuinte, isto €, o resguardo da sua
capacidade contributiva, sem possibilidade de repercussio do encargo para pessoa diferente, dai a

indicago no texto constitucional - “‘sempre que possivel”.

Ora, os impostos podem ser direfos ou indirefos, conforme ndo possam repercutir
ou comportem translacido para terceiros. No primeiro caso, a capacidade contributiva € de facil

avahagdo, mas nos indiretos ndo.

Atento a isso, o Poder Judiciano, através da 14" Vara da Justica Federal de Sio
Paulo, concedeu liminar em mandado de seguranga ao Sindicato dos Bancarios, admitindo o
abatimento do Imposto de Renda, dos gastos realizados pelos seus filiados e dependentes, durante o
ano de 1966, com cursos de 1° 2° e 3° graus, assim como cursos de especializagio ou
profissionalizantes, além do limite anual de R$ 1,7 mil estabelecido as pessoas fisicas. Ainda,
admitiu a deducgdo das despesas com material escolar, uniformes e transporte, cursos de mestrado e
doutorado, compra de enciclopédias, livros, revistas e mensalidades de outros cursos (pré-

vestibulares, idiomas, etc.) e as contribuigBes para as associagdes de pais e mestres.

A alegacdo do Sindicato, para justificar a agdo, fo1 que as restrigdes feitas quanto a

natureza das dedugdes de despesas com educagdo ferem o principio constitucional da capacidade
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contributiva. No entender daquele Juizo, ac estabelecer um limite as dedugdes. atribui-se ao

contribuinte uma capacidade contributiva ficticia® .

3.2.  Conceitos antigo e moderno

"A antiga definicdo legal de imposto declarava que ele era ‘o tribuio destinado

a atender, indistintamente, as necessidades de ordem geral da Administracdo Publica’. id

No seu aspecto histonico o imposto chega mesmo a confundir-se com a expressio
genénca - fributo, compreensio que se aperfeigcoou tempo depois, com a maior nitidez, para a

admutir a existéncia de outras espécies, com fei¢bes proprias.

Sobre isso afirma RUY BARBOSA NOGUEIRA * "Q imposto que é a viga
mestra da arrecadacdo tributaria é um levaniamento pecumidrio junto aos particulares,
haseado apenas em uma medida geral de capacidade econémica ou contributiva e em virtude

da competéncia tributaria.”

Modemamente, contudo, pela construgao sempre evolutiva da doutrina, refletida na
propria legislagdo dela construida, procura-se distanciar a2 defimgdo de imposto da sua destinagio:
“Imposto é uma contribuicdo obrigatoriamente exigida do individuo pelo Governo, para
cobrir as despesas feitas no interesse comum, sem levar em conta as vantagens particulares

conferidas aos contribuintes."(SELIGMAN)®.

© (Neticia extraida da Revista CONSULEX n* 4, d2 27/0197).

* DAGOBERTO LIBERATO CANTIZANO, O Sistema Treburdrio de Consnituigdo e suas implicagdes no Direito Tributdrio nacional, Rio
de Janeiro: ed. Rio, 1978, p. 46,

* Curso de Direito Tribulgrie, Sao Paulo: ed. Sarziva, 989, p. 162,

? apud WALTER PALDES VALERIO. Progranta de Direito Tributdrio - Parte Geral, Porto Alegre-RS: 5Sed. Sulina, p.125.
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Dentro dessa concepgiao, o nosso Codigo Tributario Nacional vigente, assim dispde

sobre o assunto:

"Art. 16. Imposio é o tributo cuja obrigagdo tem por fato gerador uma situacdo

independente de qualguer atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte.’

3.3. FElementos essenciais

Seguindo as caracteristicas do tributo, o imposto, além de possuir elementos

comumns, tem outros a ele peculiares, 0s quais vao aqui relacionados:

a) obrigagdo representada por uma imposigio pecumania, em moeda ou equivalente, com
resguardo da capacidade contributiva;

b) compulsoriedade, que decomre do poder de império do Estado, o que supde sua
obrigatortedade e a compulsio para fazer efetivo o seu cumprimento;

c) previsdo em lei (principio da legalidade), consoante expresso no art. 150, I, da Constituicdo
Federal,

d) ndo vinculagio - quer dizer, o contribuinte nio recebe servigo individualizado cotrespondente;

e) atendimentos das necessidades de ordem geral do Estado, conseqiente de sua atividade

financeira.

3.4.  Classificacio

Neste particular aspecto o imposto recebeu uma série de classificagSes, das quais

evidenciaremos aquelas mais utilizadas entre os doutrinadores:
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I - Quanto & base impositiva:

a) impostos sobre o patrimonio;

b) impostos sobre as rendas;

) impostos sobre a circulagio;

d) impostos sobre a produgio; e

€) impostos especiais.

No Brasil, particularmente, foi adotado um cnténo semelhante, mas com a
denominagdo de:
11 - categorias econdmicas:

a) impostos sobre o comércio exterior: 1. imposto sobre a importagio de produtos
estrangeiros (11); 2. imposto sobre a exportagio de produtos nacionais ou nacionalizados (IE),

b) impostos sobre o patriménio e a renda: |. imposto termtonal rural (ITR), 2. imposto
predial e terntorial urbano (IPTU); 3. imposto sobre a transmissdo “causa mortis” e doagdes de
quaisquer bens (ITCD); 4. Imposto sobre a transmissio “inter vivos” de bens iméveis e direitos
reats (ITIV); 5. Imposto sobre propriedade de veiculos automotores (IPVA); 6. imposto sobre a
renda e proventos de gualquer natureza (IR}, 7. Imposte sobre grandes fortunas (IGV), este ainda
nao regulamentado;,

c) impostos sobre a produgio e a circulagdo: 1. Imposto sobre produtos industnalizados
(IP); 2. Imposto sobre a circulacido de mercadonas e sobre a prestagdo de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagio (ICMS), 3. Imposto sobre operagdes de credito,
cAmbio e seguros e sobre operagdes relativas a titulos e valores mobilidrics (IOF=imp. Sobre

operagdes financeiras); 4. Imposto sobre servigos de qualguer natureza (ISS);
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d) mpostos especiais: 1. impostos extraordinarios, na iminéncia ou no caso de guerra externa

(IExtr.); 2. impostos criados dentro da competéncia residual da Unido.
Il - Quanto a aliquota:

a) impostos fixos - quando cobrado em quantia certa, como no caso do ISS incidente sobre
profissoes liberais;

b) proporcionais - gue possuem percentual (aliquota) imutavel incidente sobre uma base de
calculo variavel, crescendo o valor do imposto conforine ¢ aumento da sua base de céalculo, como
sdo exemplos o IPI, ICMS e 1SS homologado;

c) impostos progressivos - aqueles em que o percentual (aliquota) aumenta na proporgdo da
elevacdo da base de calculo, como no caso do Imposto de Renda e IPTU progressivo sobre
terrenos. Observe-se, que pode a variagdo ocorrer para menos, ai Serd COMQ Tregressivo.

Exemplificamos em forma de tabelas:

PROGRESSIVO SIMPLES = (usa-se a palavra ATE)

Valoraté ...........cccccoeeee. RS 50,00 ... 5%
Valoraté .....................c.ce.... RS 100,00 ..o 6%
Valor acima .................cooc. RS 10000 ... 10%

PROGRESSIVO GRADUADO (usa-se a expressdo DE... ATE...ou ENTRE)

Valorde RES0.00 até RS 100,00 ... . i 1%
Valor entre R$ 101,00 e 200,00 ... 3%

Valoracimade R$200,00 ..., 5%
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REGRESSIVO SIMPLES
Valoraté ........................... R® 50,00 5%
Valoraté .......cooeoocceeeeeeeeee. RS 100,00 oo, 3%
Valoracima ....................... R$ 10000 .. ........................... 0,5%
REGRESSIVO GRADUADO
Valorde R$ 50,00 ate R$ 100,00 . ..., 5%
Valor entre R$ 101,00 € 200,00 ........oooiiiviinreriiiiiiiiie e, 3%
Valor acima de R§E 200,00 ... 0,5%

d) impostos com aliquotas “ad valorem” - quando determinada pela multiplicagio de
percentual fixado por lei sobre o valor da relagio juridico-tributaria (base de calculo), levando em
conta o valor da fatura, apropriado para os impostos aduaneiros (sobre o comércio exterior),

e) impostos com aliquota “especifica” quando existe uma predeterminagio de sua
importincia, em valor monetario por unidade de medida - quilo, metro, litro, umidade, também
valido o critério para os impostos sobre 0 comércio exterior.

IV - Quanto a pessibilidade de repercussio:

a) impostos diretos - quando, em uma 50 pessoa, reunem-se as condigdes de contribuinte de
direito (de jure ou legal - aquele indicado pela lei) e de contribuinte de fato (aquele que suportara,
em definitivo, a carga do imposto),

b) impostos indiretos - aqueles em gue existe, no primeirc MoOMento, uma pessoa que €
indicada na lei (contribuinte de direito) e em outro momento, essa obrnigagdo se transfere para outra
pessoa diferente (contribuinte de fato), ocorrendo, assim, a figura da repercussae que, na sua
repeti¢do, toma o nome de translagao (sucessivas repercussdes), como por exemplo, o ICMS e o

IPL
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Desses fendmenos, aliados aos que ja estudamos atras, podemos formar o

seguinte esquema:

PERCUSSAQO REPERCUSSAQ REPERCUSSAO  INCIDENCIA
{fase inicial) (fases intermediirias) {fase final)
T T

TRANSLACAO

Variantes da repercussdo:

c) difusdo - corresponde a técnica em que ha a distnbuigdo da carga tnbutaria com o maior
nimero de pessoas, de sorte que o dnus da repercussio seja menor individualmente (o 6nus da

repercussio se dilua o mais possivel),

d) evasdo - meio utilizado pelo contnibuinte para se livrar do peso do tributo: serd um meio legal,
quando apenas s&o utilizadas operagdes técnicas para diminuir a carga do imposto ( evasio legal) e
sera cnme, quando sdo utilizados meios fraudulentos ou nio especificados em lei, visando a
sonegagio (fraude fiscal);

e) amortizagdo - ¢ o efeito que sofre o valor de um bem ou de rendas, em virtude da carga
tributaria que passar a receber. Ex.: um titulo sobre o qual o govemo cria uma carga tributaria
perdera o seu valor, pelo menos, na proporgao do encargo tnbutario criado;

f) capitalizacdo - é o aumento do valor de um bem ou renda, quando sobre eles deixa de incidir
imposto, vantagem essa que correspondera a, no minimo, a proporgao do valor do imposto
suprimido: Ex.: um veiculo que sobre ele deixar de incidir imposto, aumentara, por certo, o seu
vator real;

g) hitributacdo - ¢ a duplicidade de incidéncia tributaria sobre a mesma riqueza, cobrada por

sujeitos publicos diferentes. Ex.: por dois estados ou pela Unido e um estado ou municipio;
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h) bis-in-idem - ¢ a duplicidade de incidéncia tributaria sobre a mesma riqueza, exigida pela
mesma pessoa juridica, através de tnbutos com denominagdes diferentes;

1) sistema de monopolio estatal - assim ocorre quando a lei outorga o direito de exploragio ou
produgdo de determinados bens ou atividades por uma unica pessoa estatal impondo,
consequentemente, que as demais pessoas, inclusive piblicas, se abstenham da producic ou venda

daquela determinada coisa ou servigo .

V - Outras classificagdes:

a) impostos reais - s6 consideram o aspecto material do imposto;

b) impostos pessoais - levam em conta a pessoa do contribuinte;

c) impostos federais, estaduais e municipais, conforie a competéncia,

d) imposto Unico - aguele que dispensa a cobranga de outros impostos;

) impostos multiplos - em que sdo admitidas varias espécies de impostos;

f) imposto adicional - aquele que € agregado ou adicionado a outro imposto, agravando a
sua aliquota diretamente ou adotando o resultado do valor do imposto principal como base de
calculo para a incidéncia do adicional,

g) impostos cumulativos - aqueles cobrados em cascata, isto €, que em operagdes sucessivas
vio acrescendo o valor da base de calculo,

h) impostos ndo cumulativos - aqueles em que se abate, em cada operagéo, o valor do tributo

pago na operagdo anterior. No Brasil € espécie admitida para os impostos [Pl e ICMS.
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3.5.  Efeitos econdomicos dos impostos

A cobranga de impostos implica na ocorréncia dos seguintes fenomenos:
a) incidéncia legal - é o encontro do contribuinte com © imposto, representando a situagio em
que fica obrigado ao seu pagamento por haver ocorrido o fato gerador previsto em lei;
b) incidéncia econdmica - que é a incidéncia proprniamente dita, porquantc ocorre ao

desembolso da importancia exigida para o pagamento do imposto;
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4, A TAXA

SUMARIO: 4.1. Consideragdes gerais. 4.2, Conceitos. 4.3.
Teorias sobre as taxas: econdmicas, politicas, financeiras e
juridicas. 4.4. Caracteristicas. 4.5. Espécies. a) taxa de policia;
b) taxa de servigo. 4.6. Classificagdo. 4.7. Taxas e Pregos -
diferenciagdo. 4.8. O caso particular do pedagio. 4.9. A Teoria

dos Pre¢os Financeiros.

4.1. Consideracdes gerais

A taxa fol concebida como meio de custear os servigos complementares ou de
natureza integrativa do Estado, para a satisfagio de interesses e necessidades comuns de ordem
pablica, mas que se apresentem com possibilidade de se tornarem especificos e divisiveis, isto €,

capazes de serem individualizados, como se fora de interesse particular - u# singuli.

Na obra classica de THEOTONIO MONTEIRO DE BARROS FILHO ' esta
explicitado: "...justamente pela razdo de serem individualizaveis, sdo, por natureza, passiveis
de serem prestados de modo separado, isto ¢, podem ser técnica e economicamente divididos

em unidades de consumo.”.

A partir de quando as receitas do Estado tornaram-se insuficientes pelo fato do
atendimento das necessidades gerais - uf7 ursiversii, outros servigos de interesse publico, porém ndo
estruturais, mas de prosperidade ptiblica, ele cria taxas para suportar o custo desse atendimento, de

forma consentinea com o desembolso, para atendé-los - “sul principio delle contraprestazioni e

! As taxas e veus principass problemas tedricos, Sio Paulo: ed. RT, 1941, pp. : 9-10.
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contraprestazioni ¢ della equivalenza speciale nelle tasse e della capacita contributiva nelie
importe, commisurate alla condizione economica, oggettiva e soggettiva, di ciascuno in modo da

conseguire un sacrificio identico per tutti i contribuinti.”

Afinal, arremata o Mestre THEOTONIO, paginas 12/13: "Assim, gravitando em
forno da idéia de uma vantagem especial, auferida de um servico publico, de modo
individualizado, e de uma contrapresiagdo mais ou menos equivalente, paga ao Estado pelo

individuo que auferiu referida vantagem, nascen em doutrina o conceito de taxa."”

As substanciais altera¢des conceituais produzidas na taxa sdo as responsaveis pelas
dificuldades de uniformizagio dessa especie de exagio, ao ponto de ser localizada na faixa cinzenta
do Direito Tributario ou, como o diz REGIS FERNANDES DE OLIVEIRA * , em obra avalizada
pelo renomado e saudoso GERALDO ATALIBA: "Nada hd, em diversos paises, que nos possa
auxiliar no tema das iaxas, nem qualquer wabalho aprofundado sobre elas; sequer trato

positivo disciplinado.”

Dentro dessa panaceéia tiramos que, na dicgdo legal brasileira, trata-se de tributo
vinculado a uma atuagdo estatal e de competéncia comum, ou seja, nas trés esferas de Entes
Publicos, acolhida que foi no ordenamento constitucional, com o seguinte teor:

"Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderda instituir

0s seguintes tributos:

? FEDERICO FLORA. gpud THEQTONIOQ. oh. cit.p. 12.
} Taxas de Policia, Sio Paulo: ed. RT, 1980, p1l
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Il - taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizagdo, efetiva ou
potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a
sua disposicio.”

Partindo-se do principio da estrita legalidade que alcanga todos os tnbutos, mister

se faz tracar as espécies de servigos prestados pelo Ente Publico a ser suportado pela taxa.

Aproveitamos. a proposito, a fundamentagio da colega mestranda ELIANA
TRIGUEIRO FONTES, em artigo entitulado "Taxas e Precos Publicos" : "Tomando-se a
hipdtese legal a ser acolhida pelo legislador infraconstitucional ao instituir essa espécie
tributdria, pode-se conceber duas espécies de taxas, que, pelos elementos que as diferenciam,
sdo chamadas taxa de policia e taxa de servigos. Na taxa de policia seu fato gerador é o
exercicio regular do poder de policia, podendo ser instantdneo ou periodico. No caso de taxa
de servigo seu fato gerador é a utilizacdo, efetiva ou potencial, de servigo publico, especifico
e divisivel, prestado ao contribuinte ou colocado a sua disposicd@o. Daqui, o embate principal
restringe-se em saber que servigo publico é considerado especifico (uti singuli) ¢ susceptivel

de prestagdo individualizada. *

Na profusio de entendimentos, que ora recolhem a nogdo mais vetusta e em outras
tantas oportunidades adotam a concepgdo mais assente no Estade Modemo, resolvemos alinhar
agueles que, em nosso ver podem ser aliados como os mais representativos das duas correntes

doutrinarias, como passamos a apresentar, sob um titulo propro.
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4.2. Conceitos

Na Iteratura mais remota ao nosso alcance, colhemos em THEOTONIO M. BARROS
FILHO ° o conceito seguinte: "Para nos, taxa é a quantia paga ao Estado pelo particular,
sempre que tenha provocado despesa especial, e que, gracas av consumo facultativo ou

compulsorio de um servico publico, haja auferido individualmenie vaniagem mensurdvel.”

Impossivel ndo registrar uma indicagfo desse notavel pubiicista, quando esclarece o
requisito da equivaléncia, através das idéias de vantagem mensuravel de servico divisivel e de

contraprestacdo paga.

Confirmando tal entender, muitos outros autores guardam a mesma nogio de
equivaléncia, como o caso de SINVAL JOSE ALVES °, ATHEODORO NASCIMENTO',
SACHA CALMON NAVARRO COELHO® e ALIOMAR BALEE[ROQ, este ultimop, na sua
classica obra Direito Tributario Brasileiro. Ric de Janeiro: 10ed.Forense, 1981, com a sua
proficiéncia, onde trata da matéria com plena propnedade, enumerando a sua compreensdo no
Brasil e no estrangeiro, tomando-se enfatico quando questiona: Variou esse conceito ? "fm
ahsoluto, isso ndo aconteceu, pois ndo so as recentes reedicdes de obras de escrilores ja
consagrados entre as duds grandes guerras mamtém pacificamente o cardater de
contrapresitacdo, mas este elemento essencial figura na edi¢do das obras aparecidas depois

da ultima guerra."”

* Revista da Procusadoria Geral do Estade do RGN, v.5 - 1sam. 1996: Natal, p. 58,

* sheitp 18

¢ Direito Tributdrio, 8o Paulo: Franova ed, 1966, p- 99 diz: “A taxa deve ter um cardier indenizatoric, portarto, sua base de cilculo deve
gardar correspondéncia direta com a custo do servigo prestado. sendo vedads ae Estade auferir receitas mediante taxas nio ligadas a servigos an
de vaior superior ao servigo prestado ”

" Pregos. Taxas e Parafiscalidade, v.7, Colegdo Tratade de Direito Tributirio Brasileiro, Ria de Janeiro: ed Forense, 1977, p. 107:"._a idéia
de coniraprestaglio constitui 2 primeira caracteristica ditersncial da taxa, em relagao ao imposio... "

' Comentdrios & Constituredic de 1988, Sistema Tributdrio, Rio de Janeiro: 2ed.Forense, 1990, p.46: "Taxas exorbitartes, a sua vez, sio
comtestiveis, pela invocagio do principic do nao-confisco.”

" ob. cit. pp. 327-328,
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Niao pretendendo abusar das transcri¢fes, ainda invocamos o insigne AMARO
CAVALCANTI", para quem a palavra taxa, na sua acepgio propria. “designa o género de

contribui¢do, que o individuo paga por um servigo diretamente recebido.”

Em atencio as recomendagdes do Professor HUGO MACHADQ, por ocasido da
defesa desta dissertagdo, acrescentamos ao assunto a circunstancia de que, com a adog¢io, no Brasil,
da espécie de taxa pelo exercicio do poder de policia, a concepgio contraprestacional da taxa ficou
seriamente comprometida porque, neste caso, o contribuinte ndo € favorecido individualmente com
o agir do Estado, mas a exacdo tem direcionamento em favor da coletividade, exatamente por
restringir direitos € interesses dos individuos, como muito bem se aquilata do texto do Codigo

Trnbutario Nacional:

"Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da adminisiracdo publica que,
limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, reguia a pratica de ato ou
absten¢do de fato, em razdo de interesse publico concernente a seguranga, a higiene,
a ordem, aos costumes, a disciplina da producdo e do mercado, ao exercicio de
atividades econémicas dependentes de concessdo ou autorizagdo do Poder Publico, a
trangiiilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou

coletivos.”

Este assunto sera desenvolvido mais adiante no item 4.5.
Ademais desse argumento, outro se nos aparece trazido, em formidavel sintese,

pelo autor brasileiro AURELIO PITANGA SEIXAS FILHO'', quando considera irrelevante para o

* apud BERNARDO RIBEIRO DE MORAES, Doutrina e Pritica das Taxas, Sao Paule: ed RT, 1976, 23.
‘'T4XA - Doutrino, Pratica e Junsprudéncia, Rio de Janeiro: ed Forense, 1590, p.3.
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direito tributario, que a atividade estatal traga ou ndo algum beneficio ocu vantagem para o
contribuinte e por isso deva contraprestaciona-los. Alias, pode até trazer desvantagem, quando o
gue por ele foi solicitado resultar em informagao ou caractenzagdo de direito ou Onus a saldar,
Afinal, completa o referido autor: "0 conmribuinte ird pagar uma taxa porque o legisiador
estatuiu como causa suficiente e necessaria para este pagamento que um especifico e
determinado servigo publico Ihe fosse presiado, independentemente de gqualquer beneficio ou

vantagem que lhe possa resuliar disso.”

4.3, Teorias sobre as taxas

Dissertando sobre as diversas teonas sobre a taxa o renomado BERNARDO

RIBEIRO DE MORAES * alinha as seguintes:

Teorias econdmicas - assim chamadas as primeiras concepgdes dessa especie de tributo,
buscando, prima facie, encontrar o grau de vantagem que o individuo aufere da atividade estatal,

numa interagdo Estado x Contnbuinte, dai terem sido concebidas como:

a) taxa como fendmeno de escambeo (contraprestacional). Havena uma relagio de permuta
ou mesmo de compensacio, assemelhada as teorias "da froca” atribuida a NASSAU SENIOR,
renovada por CLAUDE FREDERIC BASTIAT, segundo a qual "A acdo do Estado se baseia
numa série de atos de equivaléncia entre o que se paga e o que se recebe, num fenémeno de

verdadeira troca” ou da "reparticdo de encargos”, cujo patrono foi GASTON JEZE, que sustenta

**ob. ciLps. Z1 a 48 ¢ Compéndio de Direite Tributirio, v.1, Rio de Janeiro: ded Forense, 1995, pp. 482-497. Nesta ullima obra foi retirada a
teoria de Antonio Berlini {1952), por niio considerar a taxa como tributo, obrigatorio, mas uma faculdade, uma carga ol um dnus espontines @
sob condigio, no sentido técnico-legal.
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- "o bstado, tendo como destinatdrio da sua atividade a coletividade, com esta, por conseguinte,

deve repartir os encargos pelos servigos que a beneficiar.”,

b) taxa como fenémeno de consumo de riqueza pelo Estado - ocorrem verdadeiras
dedugbes obrigatonas da niqueza privada de cada cidadio para atender as despesas do servigo
publico (consumo de uma cota-parte de riqueza produzida pelo contnbuinte, realizado pelo

Estado),

¢) taxa como beneficio auferido pelo obrigado (teoria do beneficio), preconizada por
MAURICE DUVERGER". Aqui se confere uma nitida no¢ao de individualidade de vantagem
especial, mercé de um servigo publico que particularmente recebe. A mudanga de denominagic
dessa teona ndo a diferencia da "teoria da troca” quanto compensagdo ou contraprestagio, como
quer LOUIS TROTABAS para quem "a (axa ¢ a comraprestacdo relacionada com ‘avantage

particulier retiré par une persone’”

Teorias politicas - Sdo apontadas as seguintes

a) teoria da distribuicio do custo de um servigo publico, especial ou divisivel, calcada na
existéncia de uma vantagem particular de um grupo determinado de pessoas, que utilizou o servigo
ou ¢ teve ao seu dispor, embora ndo de toda a comunidade, como ccorre com o Imposto. A taxa

custeia servigos divisivels em unidades de consumo ou utilizagio;

2 Institutions Financiéres, Paris, 1956p. 92.
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b) teoria do interesse publico conexo - o servico, embora individualizado, igualmente, pela
via reflexa, atende o interesse publico,

Teorias financeiras - sdo alinhadas pelo citado autor:

a) a taxa € uma contraprestacio especial voluntaria, posto que o particular tena a liberdade

de solicitar a atividade estatal € 50 assim a ela estaria obrigado a contraprestacionar,

b) destinagdo especial do produto da arrecadagio - € outro dngulo da questio, que atnibui a

afetagdo da receita advinda da taxa a aplicagdo no custeio do servigo prestado

Teorias juridicas - as que procuram examinar a taxa sob 0 visor normativo, sem preocupagdo

com as circunstancias exogenas ou extrajuridicas, partindo do pressuposto de que ela decorre do

Poder Fiscal (jus imperii). Nesse campo sao registradas:

a) teoria de MARIO PUGLIESE (1930) que, por ainda nio dispensar a convocagio de uma
parte econdomica, recebeu a denominagdo de teoria mista, isto €, composta - parte a parte - do
econdmico e do juridico. Na feigdo econdmica estdo presentes as necessidades publicas atendidas
por essa espécie tributaria, aliada a outra feigdo - a juridica, ou seja, a causa juridica da obrigacado
que corresponde ao beneficio particular que o Estado, através dela, proporciona ao contribuinte,

relativamente a servigos exclusivamente inerentes ao Estado;

b) a teoria formalista de ACHILLE DONATO GIANNINI, datada de 1937, baseada tdo

somente no poder fiscal que se expressa na Lei, bem proxima da Teoria da Soberania de
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GRIZIOTT] i qual se acostou o Mestre argentino CARLOS M. GIULIANI FONROUGE" "raxa
¢ a prestacdo pecunidria exigida compulsoriamente pelo Estado, em virtude de lei. pela realizagdo

de uma atividade dirigida especialmente ao obrigado.”,

c) teoria de DINO JARACH (1943) que, inicialmente compartilha o entendimento de
GIANNINI, mas posteriormente passa a concebé-la como ingresso tributirio e a vincula em razio

da ocorréncia do pressuposto de fato determinado em lei, adotando a teoria contraprestacional,

d) segue-se a teoria de ALFREDO AUGUSTO BECKER (1963) que parte do pressuposto
de que o diferenciador das espécies tributarias esta na base de calculo. Se essa base for o servigo
estatal ou coisa estatal, estamos diante de uma taxa. Esse entendimento foi albergade na CF/88 ao

nio permitir para a taxa base de cilculo propria de impostos

Na grande quantidade de teonias, se nos parece, ainda, como a mais plausivel,
aquela de GIANNINI, por haver adotado o fato gerador como cnténo distintivo das espécies
tributanas, consentanea, portanto, com os ditames do Codigo Tributario Nacional:

"Art. 4°. A natureza juridica especifica do tributo é determinada pelo fato gerador da
respectiva obrigacdo, sendo rrelevantes para qualifica-la:
I - a denominagdo e demais caracteristicas formais adotadas pela lei;

11 - a destinacdo legal do produto da sua arrecadacdo.”

Art. 77. As taxas cobradas pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos

Municipios, no dmbito de suas respectivas atribuicdes, 1ém como jfato gerador o

* Derecho Financtero, v]I, Buenos Aires: ed. Depalma, 1970, p.98%. apud BERNARDO RIBEIRO DE MORAES. Compéndio ..., p. 493.
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exercicio regular do poder de policia, ou a utilizagdo, efetiva ou potencial, de servigo
publico especifico e divisivel, prestado ao contribuinie o posto a sua disposicdo.
Paragrafo unico. A taxa ndo pode ter hase de calculo ou fato gerador idénticos aos

que correspondam a imposto, nem ser calculada em fungdo do capital das empresas.”

4.4. Caracteristicas

Tomando por base o texto legal e a doutrina que com ele mais se concilia, podemos

destacar como caracteristicas da taxa, na condigio de espécie de tributo:

a) prestagdo pecurnidna compulsoria, instituida em let;

b) especificidade e divisibilidade, de forma a permitir a individualizagd@o e, consequentemente, a
vinculagio;

c) irrelevancia de resultado de beneficio ou vantagem para o sujeito passivo;

d) fundamentagdo na utilizagdo efetiva ou potencial de servigo publico ou no exercicio regular
do poder de policia,

e) exoneragdo do gravame caso ndo utilizado o servigo, em principio. salvo aquela taxa imposta
em carater geral em prol da coletividade e de sua trangiilidade,

f) nao utilizagao de base de calculo ou fato gerador idénticos aos que correspondam aos dos
iMpostos;

g) competéncia cumulativa dos Entes Publicos (comum);

h) montante cobrado consentdneo com a despesa para a prestagdo do servigo, isto €, dentro do
resguardo do principio da capacidade contributiva (CF/88, art. 145, § 1°);

i) sujeicho aos principios fundamentais da legalidade, antenoridade, imretroatividade, ndo-

confisco, da capacidade contrbutiva e da extrafiscalidade.
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Nio € demasiado, para a exata compreensio de todo o assunto aqui exposto,

invocar, mais uma vez, a regra contida no nosso Codigo Tributario Nacional:

"Art. 79. Os servigos publicos a que se refere o art. 77 consideram-se:

1 - unhizados pelo contribuinte:

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

b) potencialmente, gquando, sendo de utiliza¢do compulscria, sejam postos a sua
disposi¢cdo mediante atividade administrativa em efetivo funcionamento,

I - especificos, gunando possam ser destacados em unidades autonomas de
intervencdo, de utilidade on de necessidade publicas;

1 - divisiveis, quando suscetiveis de utilizagdo, separadamente, por parte de cada um

dos seus usugrios.”.
4.5, Espécies
Diante do preceito legal. as taxas s&o divididas em taxa de policia e taxa de servigo,

as quais passamos a estudar com maior detalhamento:

a) Taxa de Policia

Sua existéncia esta proclamada, como wvimos, em sede constitucional e legal,
dotando-a de possibilidade de ser exigida por qualquer dos Entes Puablicos que integram a

Federagéo Brasileira.

Compondo o acervo de atribuigoes da atividade reservada ao Poder Executivo, ha

entre elas o desempenho de atividades e fungdes administrativas, dentre as quais estio 0s servigos
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publicos e o poder de policia. Os pnmeiros, no dizer sempre abahzado de CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO ", cormrespondem a “toda atividade de oferecimento de utifidade ou
comodidade fruivel preponderaniemente pelos administrados, prestada pela Administracdo
Publica ou por quem lhe faga as vezes, sob um regime de Direito Publico, instituido em favor de
interesses definidos como proprios pelo ordenamento juridico.”, enquanto poder de policia,
inerente que € a soberania. restringe interesses particulares, valendo repetir os exatos termos do

CTN quando dispoe:

"Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administracdo publica que,
limitando ou disciplinemdo direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou
abstencdo de fato, em razdo de interesse prblico concernente a seguranga, a higiene,
a ordem, aos costumes, a disciplina da producdo e do mercado, ao exercicio de
atividades economicas dependentes de concessdo ou awiorizagio do Poder Publico, a
tranqgitilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou

coletivos.”

Assim, para o desiderato do exercicio do peder de policia sdo criadas, por lei, taxas
de policia (obrigatonas), sem abusos nem coagdo (exercicio regular), mas no interesse da
coletividade, tais como para os fins de afengio de pesos ¢ medidas, seguranga externa e interna,
porte de arma, caga e pesca, viglancia samtarna, dentre outras. Ndo ha, por conseguinte,
possibilidade desta espécie de taxa ser cobrada potencialmente, mas sO quando se consuma

efetivamente uma hipotese de incidéncia, decorrente de uma lei.

1% apud DIOGENES GASPARINI, Direito Administrativo, Saa Paula: ed Saraive, 1995, p.209.
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Por outro passo, mister se faz enfatizar, como o faz o mesmo CELSO
ANTONIO", que ha nela a preponderéancia do exercicio de um poder negativo, ao contrario da
prestacdo de servigos puablicos que se ocupa de a¢Ges positivas ou com resultados efetivos
imediatos, ou mais precisamente, “E negativo no sentido de que atraveés dele o Poder Piblico, de
regra, ndo pretende uma atua¢do do particular, prefende uma abstengdo. Por meio dele

normalmente ndo se exige nunca um facere, mas wm non facere.”

Num remate final sobre o assunto, encontramos a sintese proposta por MARIA
SYLVIA ZANELLA DI PIETRO," quando afirma: “Pelo conceito cldssico, ligado a concepgdo
liberal do século XVIII, o poder de policia compreendia a atividade estatal que limitava o
exercicio dos direitos individuais em beneficio da seguran¢a. Pelo conceito moderno,
adotado no direito brasileiro, o poder de policia é a atividade do Lstado consistente em

Iimitar o exercicio dos direitos individuais em beneficio do interesse publico.”

b) Taxa de Servico

E da esséncia das sociedades que adotam ecenomias monetarias, cobrarem o custo
devido pelos servigos que venha a prestar ou oferecer ao cidaddo. Assim ocorre na atividade
privada (servigo comum) e, certamente, também se legitima quando exigida pela atividade publica

(servi¢os publicos).

Claro esta, que as espécies de servigos oferecidos sdo diferentes, conforme o
prestador. Se o Estado, ha que se considerar a adogdo de critérios politicos eleitos pelo legislador,
para ndo se confundir o servigo remuneravel pela taxa daquele cobrado mediante prego piblico, sob

o sistema tanfario.

'® Elementos de Diveilo Admiristrativo, $io Paulo: ed. Malheiros, 1992, p.246.
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Na verdade, ainda ndo se encontrou um critério clentifico definitivo para essa
diversificagio, sobretudo com a terceirizagio cada vez mais adotada nos dias presentes Aqui. 0
mais racional é classifica-lo segundo o seu carater obrigatono (remunerado por taxa) ou facultativo
{(cobrado por tanfa), como também se esse servigo € de utilizagio obrigatoria, prestado com

exclusividade ou nfo pelo Poder Publico ou se decorre de expressao volitiva,

Ha servigo cuja natureza € inerente as fungdes do Estado, como condigdo
inarredavel de sua validade, como a expedigio de documentos publicos, cuja retribuigdo ou custeio
esta sob a égide do Poder Fiscal, sao exigidos coativamente. Contudo, ndo necessariamente, ha que

existir exclusividade.

Sobre isso, seguindo indicagdo do Mestre portugués ALBERTO XAVIER, o
tributarista patdo AURELIO PITANGA'® faz uma bem arrazoada formulagio das hipoteses que
exigem © regime juridico tributario para a remunerago devida pela prestagido de servigo: "7)
Quando o servico pnblico for de utilizagdo compulsoria pelo wsudrio, haja ow ndo
alternativa, pois, mesmo que o contribuinte prefira outra opedo, devera pagar a taxa pela
potencialidade do servigo publico ‘'mensuravel’; 2) Quando o servigo publico, mesmo ndo
sendo de utilizacdo compulsoria no sentido estrito deste termo, é, porém, de ulilizacdo
necessdria pelo usudrio, que ndo possui outra alternativa em razdo de o Estado ter tornado
exclusivo, com o afastamento de possiveis fornecedores.”

Também € relevante enfatizar, que o fato da ndo utiizagio de servigo piblico

essencial a seguranca e a saude (servigo potencial - posto a disposi¢do do usudrio, por exemplo),

' Direito Administrative. Sao Paulo; ed Atlas, 1996, p.94.
" ob, cit. p. 22.
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ndo retira a obrigatoriedade do pagamento, a teor do caso do fornecimento de agua encanada para
quem tem pogo tubular ou de limpeza publica para quem tem incinerador. Ainda que tal ocorra,

pelo menos, devera ser feito o pagamento do custo minimo.

Vale também ressaltar, que muitos desses servigos compulsorios, hoje. estdo sendo
prestados indiretamente, sob o criténio tanfario por decisdo do legislador, como sdo os casos do

abastectmento de agua, energla elétrica, telefonia etc.

Ainda de importancia e verificar a questdo da especificidade do servico em relagdo
ao sujeito passivo - u#i singuli, posto que, em alguns casos, a impossibilidade dessa individualizacgo
enseja O servigo uff universi, a ser custeado por imposto, como € exemplo a "taxa de iluminagdo

publica", segundo a jurisprudéncia.

Essa situagio ndo pode ser tida como definitiva, pois ja houve casos de declaragdo
de inconstitucionalidade de determinadas taxas (combate 2 incéndios e limpeza de lixo), sob a
alegacio de dificuldade de especificagdo em relagdo ao sujeito passivo, mas que rmereceram opiniao
diferente dos mais respeitados juristas brasierros, como no caso de MIGUEL SEABRA
FAGUNDES ¢ ALIOMAR BALEEIRO, que consideraram, no primeiro dos casos citados -
“divisivel por um imperativo das circunstancias”, porque util a apenas uma parte da populagdo, ndo

sendo justo que seja © seu custo suportado por toda a coletividade, atraves de imposto.

Concordamos com essa opinido, pois nZo € impossivel, através de cnténos técnicos
sofisticados, embora na@o se caracterize, imediatamente, um servigo "uti singuli”, possa materializar-

se em unidades. Para isso basta que nio se oferte uma interpretacao exclusivamente positivista, mas
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se enxergue a finalidade alcangada pelo servigo em relagdo a cada individuo. Na pior das hipoteses,
como dowrina CAIQ TACITO": “.embora se enconme mobilizado para servir
indistintamente a todos, € em suma, um servigo posto a disposi¢@o de todos - tem destinarario
certo e especificado, sempre que a sua prestagdo se torna concrelamenie necessaria. E, nesse
sentido, como os demais servigos de utifidade publica (eletricidade, gds, agna e esgoto,

transporte), uma atividade estatal divisivel e mensuravel.”

4.6. Classificacao

Em que pese a dificuidade de uma exata diferenciagdo das diversas espécies de taxas
face a sua formulagao calcada em cntérios nao juridicos, consoante pensamento inconcorde dos
varios doutrinadores, para efeito de exemplificagio e, com algum esforgo, arriscamos fazer as
seguintes anotagdes sobre o assunto repetindo, porém, que a distingdo dificilmente possuira

legitimidade cientifica:

1 - taxas remuneratérias ou retnbutivas (de servigo, propriamente ditas), sdo aguelas que
resultam de pagamento por servigo prestado pelo Estado, de maneira mensurével na proporgio de
sua utilizagdo efetiva pelo individuo. Sua exigéncia decorre de pedido ou por provocagdo do
interessado, dai serem também concebidas como facultativas. (Atente-se, porém, que aqui a
vontade s6 se caracteriza em momento pré-juridico). Neste caso, o mteresse privado € quem busca
o servigo e serd atendido por ser de interesse publico, de qualquer forma, porque € presta¢io de

servigo que lhe compete atender.

 AURELIO PITANGA ... ob. cit.p M
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Sdo exemplos: as taxas administrativas (de expediente, reguerimentos, petigdes,
certiddes, matriculas, inscrigOes, atestados, registros, expedicao de documentos); as taxas judiciarias
(custas processuais por agdes ajuizadas, expedigdo de alvaras, emolumentos cartoranos. registros
publicos, conferéncia e autenticagio de documentos, elaboragio de escrituras, procuragdes,

reconhecimento de firmas e outros atos privativos de oficios publicos).

Saliente-se, que o pagamento decorre do servico prestado, ndo necessariamente

pelo beneficio ou vantagem obtidos, mas pelo servigo atendido.

II - taxas complementares (de custeio) - caracterizadas pela circunstancia de um pagamento
efetuado, de maneira umforme, para utilizagio potencial de uma atividade especial em que a
coletividade € a expressdo maor. podendo o Estado, por isso, compelir o individuo a utilizar-se do
servigo, cobrando-se-lhe a parcela de custeic pelo que tenha auferido no momento em que o Estado

desenvolvia atividade de interesse publico preponderante.

Sdo exemplos: concessio de alvaras ou licengas para alguma atividade do particular
(instalagdo de estabelecimentos, edificagdes etc), ancoragem, embarque/desembarque. vigilancia de
qualidade de produtos, fornecimento de agua. coleta de esgoto e de lixo, energia elétrica e demais
servigos relativos a saiide publica (vacinagdo), taxa de combate a incéndios (cobrada em wvistona

para funcionamento de atividades empresariais ou habitagio).

Vemos aqui um sistema de custeio misto, em que uma parte € desembolsada pelo
Estado, com seus recursos proprios, cabendo ao particular a sua complementagio em virtude de

servigo que tenha recebido.
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Dos exemplos anotados, quande comportarem terceirizagdo (concessdo,
autorizagdo ou permissdo), perdem a natureza tributaria e assumem a condigio contratual - por
exemplo, agua/esgoto, limpeza piblica, energia elétrica, telefonia, que vém funcionando atraves de

fixagdo de tarifas.

III - taxas pelo exercicio do poder de policia (obrigatonias) - aquelas exigidas com fundamento
na preservagdo do bem publico, hmitando a atividade individual, o exercicio dos direitos de
lberdade e propriedade, numa espécie de intervengio no dominio privado ditada pela ordem

coletiva, da seguranga politica, da paz e dos interesses econdmicos do Pais.

Sdo exemplos: a afericdo de pesos e medidas, a2 seguranga externa e mterna
mediante atividade das policias federal, estaduais e municipais, policia de transito, exames, vistorias,
pericias, verificacdes, averiguagbes, avaliagOes, calculos, estimativas, confrontos, identificagio
localizagdo, isengdes e dispensas - neste caso a taxa € paga ndo pelo ato em si, mas pela
onerosidade das diligéncias para o seu exercicio em proveito da seguranga, da saude, da ordem, dos
costumes e da prosperidade pablica, o servico de censura, correios e telégrafos (se explorado pelo
Poder Publico), concessio de licenga de porte de armas, caga e pesca, fiscalizagdo de matadouros,
licenciamento e fiscalizagdo de veiculos, servigo de transportes, estatistica, vigilancia sanitana. De
qualquer modo, a taxa s € devida quando ocorre, efetivamente, o desempenho da atividade pela

Administragio e sendo possivel a sua individualizagio.

4.7. Taxas e Precos
Apesar dos diversos servigos elencados no item anterior, a substancial diferenciagio
entre taxas e precos reside na definigdo legal - em alguns casos até contemplados na Constituigao,

pois as taxas, via de regra, decorrem de servigos declarados publicos e de satisfagdo pelo Ente
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Estatal, portanto, indelegaveis. Contudo, outras vezes, a propria lei permite que Servigos sejam
prestados por outras pessoas, por sua delegagio e, por isso, serdo cobrados como pregos (em
regime de tarifas), face a natureza contratual que assumem, mas, por isso, ndo perdendo a condigio

de servigo publico. A questio esta afeta, afinal, ao legislador, sem alterar a serventia dos mesmos.”

Nas circunstancias de se conferir regime tributario ao servigo publico prestado passa a ter
natureza compulsoria e estara submetido aos principios regedores do tributo, inclusive pela sua
simples disponibilidade (CTN, art. 79,L,b). Mas, se ao reverso, se lhe for dado o regime contratual,
passa a ter a natureza facultativa, consequentemente so devido o servigo efetivamente prestado e

nio apenas disponivel, embora permanega sob a vigilancia da normatizagédo publica.

Na taxa o seu custo € imperativo do Poder Fiscal, fixado unilateralmente. No prego
decorre de contrato, cujo valor € avengado por tanfas fixadas com a participagdo do povo, atraves

da representatividade direta nos Conselhos e Servigos Publicos que aprovam as pianilhas de custos.

Aqui vale invocar uma frase do grande tributarista ALIOMAR BALEEIRQ,
guando Ministro do nosso Excelso Pretorio e registrada por SACHA CALMON NAVARRO

COELHO?": "Prego compulsdrio é tea e taxa facultativa é prego”

E bem verdade que ha uma atual tendéncia de cunho neoliberal, procurando a
privatizagdo exacerbada, agravando a questio da paga pelos servigos pilblicos.
Vale, agora, trazer ao nosso estudo, em resumo, alguns fragmentos do renomado

SACHA CALMON? | cuja justeza de suas consideracdes nos inibe a prosseguir a garimpar ©

* ELIANA TRIGUEIRO FONTES. cb.citpp. 64-71. oferece exemnplos de pregos exigidos como taxas ¢ espécies de taxas, segundo a

Junsprudéncia.
=+ Comentérios 8 Constituigdo de 1388. Sistema Trbutdro, Rio de Janeiro: Bed. Forense, 1956, p.53.
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assunto, tanto que proclamamos a nossa ades2o incondicional. “Assim: (a) quando o Estado
exerce poder de policia é de taxa e so dela que se pode cogitar, (b) quando o Esiado
diretamenie presta servigo publico, o caso é, também, de taxa, (c) quando o Estado, porém,
engendra instrumentalidades para em regime de direito privado, embora sob concesséo,
presiar servigos de ufilidades tais como fornecimento de gas, luz, transporte, energia,
telefonia etc; admifimos, em casos que lais, a adogdo do regime de pregos. ... () imporiante é
o comtrole juridico e ndo a nawmreza da paga. De ver, em larga sintese, o preco piblico
{espécie contratual) e a taxa (espécie fribuiaria) ao lume do senso comum dos jurisias,
segundo os "lugares” (topos que assumem em suas manifestacdes teoricas. (a) O prego
decorreria do livre enconiro das vontades (contrato). A taxa - espécie tributaria - proviria da
"vomtade da lei” (tributo). O primeiro é autondnmico, a segunda heterdnima. (b) No prego
predominaria a "faculiatividade”, na taxa - tributo - a "compulsoriedade’. (c) No pre¢o de
origem Sempre contratual, haveria a possibilidade do "desfazimento do pactuado” e, ainda,
antes disso, a recusa da cobranga, so é possivel apos a acorddncia do usuario. Na taxa, ao
reves, predominaria a voniade da lei ¢ a obrigacdu, as vezes existindo apenas a simples
dispomibilidade do servigo, so seria elidivel pela revogacdo da norma legal, irrelevante o
querer do abrigado.(d} O prego seria "ex contractu”, por suposto, e a taxa - tributo - ‘ex

"

lege’. por ai continua o Mestre, aliando para o prego - regido pelo direito privado, com incursdes
no direito admintstrativo; que ele resulta do “jus gestionis"; é sinalagmatico, ndo comportando a
"extrafiscalidade"; remunera atividades estatais delegavels, improprias; esta livre do controle
congressual, representa o maior volume de paga de servicos publicos; prepondera a Teoria da
Vontade. A taxa, por sua vez, € regida somente pelas regras de direito publico, aplicando-se-lhe os

principios constitucionais da legalidade, anteriondade e anualidade; decorem do “jus impeni',

comporta “extrafiscalidade”; utilizada para remunerar servigos estatais proprios e indelegaveis, tais

% ob. cif. pp.55-56.
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LI 4 ImoH

como "policia”, "justi¢a”, "fisco" etc.; esta sujeita ao controle do legislativo; em relagdo aos servigos
custeados pelo prego ¢ de quantidade reduzida; enfim, atua na Orbita da teona das necessidades

coletivas e 0s seus melos de satisfagdo, os controles sociais.”

Tudo o que até aqui exposto, no gue tange a doutrina, encontra consonancia com a
expressdo interpretativa do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, atraves da Suimula 545. “Pregos
de servigos publicos e taxas ndo se confundem, porque estas, diferentemente daqueles, sdo
compulsorias e tém sua cobran¢a condicionada a prévia autorizacdo orgamenidaria, em

relagdo a lei que as instituin.”

4.8. O caso particular do pedagio
Espécie bastante singular € a do pedagio ou rodagio, como modernamente
chamado, que ja mereceu dupla interpretacdo no direito brasileiro. Na Carta Constitucional vigente,
mercé do disposto no art. 150, inciso V, assume a condigio de tnbuto, pois na vedagdo da limitagéo
do trafego de pessoas ou bens, por meio de tributos interestaduais ou ntermunicipais, esta
excepcionada a cobranga de pedagio pela utilizagdo de vias conservadas pelo Poder Publico, neste

caso, assumindo a especie taxa.

No entanto, ao tempo da Emenda n° 1, de 1969, a omissdo dessa ressalva, obrigou
0s juizes € tribunais a postcionamentos juridicos diversos, ate porque, pelo Decreto-lei n® 791, de
27/8/1969, a citada exagdo foi redefinida como preco. tendo por fim a amortizagao dos custos de
obras rodovianas e a sua manutengdo, reparagao, admnistragio e remuneragdo do capital investido
ou reinvestimentos para melhora de acessos e ampliagbes necessarias. Assim, fugiu a vedagdo

constitucional de limitagio ao trafego, que somente alcangava os tributos.
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Sabemos todos que o pedagio € pratica muito antiga na historia da humanidade,
conhecido no passado como "direito de passagem”, muito difundido durante o feudalismo e na fase
do mercantilismo, assumindo a importincia de um dos principais direitos regalianos, embora
dificultando enormemente a celebragdo de negdcios, dai ter sido, posteriormente, vigorosamente
combatido mercé, inclusive do incremento das ferrovias, no Século XIX. Posteriormente, entre o
periodo das duas grandes guerras mundiais, o incremento de novas vias trafegavets voltou a torna-
lo aceito, na oportunidade de usg dessas vias, sendo entdo caracterizade como tributo (espécie
taxa) ou mesmo prego, como deram exemplos a Italia e os Estados Umdos (1940). Na primeira
hipétese passou a ter justificagdo como taxa de policia em razio dos servigos especiais que cobre e
onde ¢ exercida uma vigildncia salutar sobre o trafego, evitando o cometimento de crnimes e a
ocorréncia de acidentes. Mas, se o usuario, por isso ou por aguilo, nfo possuir no momento meios

para satisfazer a sua exigéncia, estara tolhido no seu direito de ir e vir ?

O outro argumento para a sua cobranga € em razdo da necessidade de conservagao
dessas vias publicas, o que alias tem acontecide com maior fregiiéncia. Nesta situacdo assume a

condigdo de uma taxa de servigo, valendo a mesma indagag&o.

Razao tinha PONTES DE MIRANDA quando admitia a cobranga de pedagio, sem
macular o principio constitucional da nao limitagdo do trafego, desde que existisse outro meio de se
chegar ac mesmo destino, livre de qualquer exacdc. Esse foi o enterio adotado pela Lei n® 784, de

30/8/50, do Estado de Sdo Paulo.”

P A THEODORO NASCIMENTOQ, ob.cit.p. 63.
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Neste aspecto particular, concordamos com a observagio da Professora DENISE,
nossa orientadora, quando na sessdo de defesa desta dissertagdo comentou: “Tributo ou ndo,
depende da possibilidade de se criar ou ndo wm caminho altemativo. E uma questdo juridica e

ndo fatica. "

Quando, porém, a obra € custeada por particulares, mediante contrato com o Poder
PGblico, com direito de exploragdo para recuperar, com vantagem, o Seu custo, temaos a cobranga
atraves da espécie "pre¢o”. Ainda que assim ocorra, em nosso ver, persistira a limitagio do trafego,
caso inexista outro caminho alternativo livre de paga, ficando onerada, apenas, a via beneficiada
com a conservacdo, hotéis, restaurantes, farmacias etc., os quais, geralmente, fazem parte do
empreendimento, de uso alternativo. Pela importdncia que encerra, € valoroso instrumento de

politica administrativa (no campo rodoviaric, sobremaneira).

Em qualquer das hipoteses, contudo, a sua cobranga decorrera de uso efetive do
servigo e nunca pelo simples fato de estar posto a disposigdo do usuario, como entendem alguns
doutrinadores e julgadores, como exemplificamos em caso do Rio Grande do Norte, em que o
emitente Juiz Federal LUIZ AIRTON DE CARVALHO™ | em alentada sentenga, entendeu 'O
pedagio tem natureza juridica de taxa, pois assim o define a Constiluicdo e remunera um servico

publico especifico e divisivel colocado a disposicdo do contribuinte.”

O ilustre magistrado reconhece no pedagio especie de taxa de servigo e ndo pelo
exercicio do poder de policia, dai a sua interpretagiio de poder ser cobrado pelo servigo tanto

efetivo quanto potencial (CTN, art. 79). Mais adiante, no item (2.2.) ao tratar da

* D.OEJ/RN de 04:11/89.
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constitucionalidade da Lei n° 7.712, de 22/12/88" | traz argumentos nao coerentes, quando diz:
“Com efeito, o tributo que se cobra pela utilizagdo efetiva ou potencial do servigo publico,
chama-se taxa, tal qual definido no ari. 145, II, da CF e art. 77 do CTN.” Em seguida,
continua: "Por outro lado, o fato gerador do peddgio, a Constitwigdo o define como
“utilizacao de vias conservadas pelo poder publico”. (gnfos onginais) Logo, s0 e legal a

cobranga de pedagio, pela utilizacio efetiva e néio potencial

Nessa sentenga, a proposito, confirma o nosso emtender ao transcrever obra do
tributarista paraguaio CARLOS A MERSAN * | “dntes tinhamos dilo que as taxas consistem
na remuneragdo de um determinado servico da Administragdo, que moitivava uma presiagdo

tribuidria por uma contraprestacdo estaial.

De acordo com o mencionado, a 1axa difere do imposto porque se refere a um
servigo determinado, divisivel, entrelanto, com este pagam-se servi¢os indivisiveis. De ouiro
ponto de vista, a taxa se dirige principalmente a cobrir a despesa e o imposte considera a
guantidade de riqueza possuida. Para que a taxa seja legitima é necessdrio que o servigo
prestado seja real e que sua medida ndo exceda ao importe das despesay determinadas de
que os paga. Ndo obstamie, existem laxas, como as portudrias, em que sua ufilizacdo é
compulsoria, € como as de tluminacdo, varricdo e lixo, em que muitas vezes ndo se faz o
servigo mas se cobra a imporidncia porque existe uma presuncdo legal de sua prestacdo.”

O nio menos Douto Juiz Federal FRANCISCO BARROS DIAS”, em que pese
esposar entendimento completamente oposto, isto €, pela inconstitucionalidade da Lei n°® 7.712/88,

também em sua argumentagdo ndo deixou transparecer, igualmente, de que o pedigio somente

* A sentenga contrariou o cntender do Ministéric Péblico Federal, representado no caso pelo seu Ilustre Procurador EDUARDO ANTONIO
DANTAS NOBRE. que pugnava pela incenstitucionalidade da exigéneia da atudida Jet.
* Direite Tributanie, 5io Paulo: ed. Resenha Tributaria, {955, pp. 279-280 (tradugdo de DEJALMA DE CAMPOR).
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pode ser cobrado quando efetivamente tenha sido utilizado o servigo. Inobstante isso, concordou
com GERALDO ATALIBA e AIRES BARRETO, quando afirmaram: “ndo preenche os
pressupostos constifucionalmente postos para a exigéncia de taxas de servigo, como o da
efetividade da wtilizagdo do servigo e sua divisibilidade, de modo a garantiv a reparti¢do

equanime do seu cusio entre os utentes;...".

Entre os doutrinadores, ROQUE ANTONIO CARRAZA™ entende que o pedagio
tipifica verdadeira taxa de servigo. por forga do que prescreve o art. 150, V, da Constituigio
Federal, afirmandc que € servigo publico de conservagio das rodovias que autoriza a instituigao
dessa exagdo, admitindo nao ser necessana a prestacdo efetiva, bastando que a pessoa politica (ou
quem lhe faz as vezes) que a exja esleja materialmente aparelhada para presta-lo. Nos seus
exemplos, quer nos parecer. que essa “potencialidade da prestagao do servigo” € apenas temporal,
preliminar, ou seja, € paga antes do senvigo prestado, mas certamente porque acionada a vontade do
UsUANO em iniciar 0 seu uso - por exemplo, quando posta uma correspondéncia ou compra um

bilhete de rodagio etc., o que n&o acontecerz se ele nio tiver a intengdo desse uso efetivo.

4.9, A Teoria dos Precos Financeiros
Como ja vimos em pontos antenores, a receita estatal, entre outras, também ¢€
atendida através da cobranga de "pre¢o”, como meio de remuneragio de servigos publicos
prestados a coletividade, dentre as atividades delegaveis ou ndo peculiares ao Poder Publico, pelo

que se lhe confere o carater contratual, facultativo

' D.O.E/RN de 10:4/90.

% Sobre o tema recomendamos estudos mais aprofundados, demtre outros: ROQUE ANTONIQ CARRAZ A Curso de Direito Constitucional
Tributdario. S4o Paulo: Sed. Malheiros, pp. 2K2 e s, RDA 122, p.407, ANTONIO THEODORO NASCIMENT). ob. cit. pp. 55 e ss.; HELY
LOPES MEIRELLES. Revistg Juridica do 144, HECTOR VILLEGAS. Curso de Diretto Tributdrio, 8io Paulo: ed RT, 1980, pp. 31-34;
SACHA CALMON NAVARRG COELHO. ob. cit
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Sobre a questdo do prego temos estudos que o classifica. consoante as suas caracteristicas,

conhecidos como Teoria dos Pregos Financetros:

I - PRECOS PRIVADOS PUROS - especie hibrida, dentro da concepgio da paga por servigos

publicos, que foge as caracteristicas do Prego, porque concebidas numa relagido
preponderantemente privada - sio os "pregos econdmicos” segundo teoria desenvolvida por
PANTALEONE, seguindo a "lei da indiferenca” de STANLEY JEVONS” | desfigurando a
finalidade precipua do Ente Estatal, assim exigida nos casos em que o Estado assume o papel
equivalente ao particular na paga de um bem que aliene do seu patrimdnio (hoje somente possivel
através de licitacido plblica) ou quando presta um servigo sem a presenga do interesse piiblico,
como no case da locagdo dos seus bens mserviveis ou, em cardter excepcional, onde se submete as

condi¢des do mercado.

I - PRECOS QUASE PRIVADOS - nesta situagdo, embora haja, ainda, acentuado interesse

privado, divisivel e individualizavel, subsidiariamente, também existe uma parcela de interesse geral,
indivisivel e ndo indivisualizavel, mas que cumpre ao Estado preservar, em nome da prospendade
publica a qual refletindo na atividade econdmica do Estado, certamente, em parte, revertera para

. s . 3
atender as suas atividades financeiras.”

A alienagdo ou a locagdo do seu patnmonio, quando essencial para combater fluxos
de recessdo ou depressio da economia em que ha interesse estatal em evitar, dando ac povo

condigdes de pleno emprego ¢ dignidade de vida, regulando a escassez, por exemplo ou ainda

¥ apud ALIOMAR BALEEIRO, Uma Imirodugéo d Ciéncta das Finangaes, Rio de Janciro: 11ed. Forense, p.1 3%,
* A THEODORO ..oh.it. pp. 15-17.
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quando fixa pregos (tabelamento) para preservar a integridade coletiva, ou, por fim guando

intervém no interesse do patriménio ecologico.

Neste caso os precos ndo podem ser confrontados, em igualdade de condigdes, com
o mercado comum, dai a denominagio de prego gue chega proximo ao prego privado puro e

simples, ou seja, correspondendo a um prego "quase privado".

[11 - PRECOS PUBLICOS - assim sdo chamados quando o valor cobrado na venda de coisas e

servigos tem equivaléncia as despesas com a produgéo dos géneros ou servigos vendidos. Neste
caso se conciliam a necessidade privada divisivel e individualizavel com o interesse publico

indivisivel.
A caobranga dos pregos publicos (a exemplo dos fornecimentos de agua, energia,
telefonia ou transporte coletivo) proporeiona um equilibrio na economia privada, sem retirar parcela

do patniménio piblico, concorrendo para a prosperidade do povo.

iV - PRECOS POLITICOS - tém essencialmente um carater extrafiscal, pois neste caso o

servigo fornecido tem o seu valor cobrado em quantidade inferior ao do custo operacional, porém
com resultado social, conciliando o interesse privado e o interesse publico, de maneira solidaria, aos
quais o Estado atende como imperativo da necessidade coletiva. Ex.: os pregos das passagens
ferroviarias, dos metrds para permitir o transporte mais barato para aqueles que produzem a
riqueza, a seguranga ou o futuro - no caso, os operarios, os militares e servidores publicos em

servigo e 08 estudantes.
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V - PRECOS SOCIAIS - € uma categonia aventada por LELLO GANGEMI, em que a paga é

moderadamente superior ac custo, como forma de garantia da qualidade ou pureza do produto ou
como meio de evitar o excessivo lucro do negociante particular, naquele tipo de atividade em que o
usuaric ndo pertence as camadas mars sacrificadas mas, ao reverso, sdo aqueles de maior
capacidade econdmica/contributiva. Nesta circunstancia, o interesse publico reside na necessidade
da preservagdo precisa dessa pureza do produto, que poderia perder a sua qualidade se submetido

ao regime da livre iniciativa privada.

Em verdade, na sua fixagdo. estdo presentes elementos de politica econémica, como

no caso dos pregos politicos, que levam em conta circunstincias exagenas da atividade econdmica.

VI - PRECOS DE MONOPOLIO FISCAL - é uma indicagiio apresentada pelo saudoso

tributarista ALIOMAR BALEEIRO, que reside no fato de se juntar a despesa um alto lucro, com
caracteres de imposto de consumo sobre a coisa vendida (régre do fumo com resultados financeiros

de mais de 100%, exemplifica).
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S A CONTRIBUICAO DE MELHORIA

SUMARIO: 51 .Consideragbes gerais. 52 Conceitos. 5.3
Escorgo historico. 5.4. Caracteristicas essenciais. 5.5. A guestao do
Decreto-lei n. 195/67. 5.6. Aspectos da Contribuigao de Melhona.
5.6.1. Aspectos econfmicos. 5.62. Aspectos politicos. 563
Aspectos Financeiros. 56.4. Aspectos juridicos. 5.7. Condigdes de

sua cobranca.

5.1, Consideracoes gerais

Na discriminagdo constitucional das imposi¢des tributarias do Sistema Tributario
Nacional, ocupa a Contribui¢io de Melhoria a terceira posigao, cuja cobranga encontra fundamento
no principio do beneficio ¢ do nio enriquecimento imjusto. Tem-se que, se ao Estado cabe
responder pelos danos que direta ou indiretamente causar aos particulares, nada mais legitimo que
esses particulares (proprietarios) devam ressarcir o Erario Pablico quando este ihes traz particular
acréscimo patnimontal, em decorréncia de uma obra publica que realizar com custeio da
coletividade. Entenda-se, nc entanto que, em principio, toda obra pablica beneficia a coletividade
em geral tendo em wvtsta o interesse da prosperidade publica, todavia, em determinadas
circunstincias o faz com favorecimento desigual, isto €, beneficiando uns proprietérios de imoveis
hndeiros a obra, valorizando-os sobremaneira. Destes € que o Estado buscara o tributo.

E valida a observagdo do Professor HUGQO em sua anotagoes a esta dissertacdo, de
que ... 0 jato de a obra publica valorizar mais uns do que a outros ndo é relevante para a
contribuicdo de melhoria. A wiilidade da obra publica pode ser quase nenhuma para alguns, e

muito grande para outros, isto ndo imporia. O que importa € saber se da obra pithlica decorren
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valorizacdo imobilidria. Se decorreu, o beneficidrio dessa valorizagdo deve devolver aos cafres
publicos esse plus. E este 0 ponto caracteristico fundamental da contribuicdo de melhoria. a sua

razdo de ser no sistema tributario. ™,

Como espécie tributana nfo fol onginariamente concebida com a denominagio que
a consagra, tendo sido, entretanto, levada ao conhecimento da doutrina através da obra de
RONCALLI, quando em 1896 publicou o trabalho “contributi di miglionia”, segundo regtstro de
BERNARDQO RIBEIRQO DE MORAES' , embora tenha o tributo recebido denominagdes
diferentes em outros paises e epocas historias: Inglaterra (befiermery 1ax), nos Estados Unidos
(special assessment), na Franca (contribuition sur les plus value), na talia (contribwti di miglioria)

e na Espanha e paises de linha espanhola (contribuicion de mejoras).

Em verdade, o nomen juris que consagra essa imposi¢do guarda coeréncia com o
seu fundamento - ocormréncia de um efetivo melhoramento trazido para o patimonio do
contnibuinte, aumentando o seu valor, decorrente de uma obra publica, dai a vanedade de conceitos

e defini¢des que lhe ddo o exato contormio, dos quais selecionamos os que se seguem

a.2. Conceitos

“Compensacdo paga com cardter obrigatorio a entidade publica em razéo de nma
obra realizada por esta com fins de uniidade publica, mas que proporciona tambem vaniagens

especiais aos particulares proprietdrios de bens iméveis”. (LUIGI EINAUD})’

' Compéndio de Direito Tributano, v.1. Rio de Janeiro: ded Forense. 1995, p.558
% {dem , oh.cit.p.591.
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No Brasil, o Professor MANOEL LOURENCO DOS SANTOS' assim se
pronuncia: “Contribui¢do de Melhoria é o tributo cobrado da valvrizagio produzida em imovel do
contribuinte, em consegiiéncia de obra publica concreta realizada no local de siniagéo do

imovel "

Afinal, ainda da doutrina brasileira, reproduzimos: “Contribuicdo de Melhoria é o
ributo que comsiste no pagamenio obrigatorio decretado por um dos niveis do governo ou
concorrentemente por todos, em razdo de valorizagdo produzida em imovel do contribuinte, por
obra publica realizada, cujo ar¢amento previamente seja do conhecimento do contribuinte e cujo
montante da cobranga ndo ultrapasse o real custo da obra, rateado este, proporcionalmente ao

beneficio trazido para cada imavel circunvizinhe . (BILAC PINT( 0y’

Guardemos, por enquanto, reserva a esta ultima excelente definigio, apenas quanto

a eliminagao de sua divisibilidade, por forga dos novos argumentos constitucionais:

“Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir:

II - contribuicdo de melhoria, decorrente de obras publicas.”

Somente a ordem constitucional nido basta para se ter a exata nogdo de sua
finalidade, precisando-se fazer a invocagio do conteGdo explicitado no Codigo Tnbutario
Nacional:

“Art. 81. A contribuicdo de melhoria, cobrada pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito

Federal ou pelos Municipios, no ambito de suas respectivas atribuicdes, é instituida para

' Direrto Triburdrio, Rio de Janeiro: FGV, 1970, p64.
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Jazer face ao custo de obras priblicas de gue decorra valorizacdo imobiliaria, tendo como

limite total a despesa realizada e como limite individual o acréscimo de valor que da ohra

resultar para o beneficiado.”

A parte que grifamos tem o sentido de chamar a atengdo para a necessidade de
compatbilizaggo desse conceito legal com a regra da Norma Fundamemal. ¢is que esta autoriza a
mstituigdo do tnbuto em decorréncia de obra pablica. implicitamente fixando apenas o limite global,
mas nao mais o limite individual que, como ja o fizera a EC 23 a Carta de [969, estaria revogado,
embora ndo descaracterizando a obrigatoriedade, para que ocorra o fato gerador, da conseqgli€ncia
de resultar um efetivo beneficio (ou seja, a melhona real, que € o aumento do valor do imovel). A
sua inexisténcia, por certo, desautoriza a exagdo, por nio ocorréncia do fato imponivel. (STF=RE

115 863-8-8P, 29 1091 — DJU. 1 de 8.5.92 e outros julgados).

A questdo ndo € pacifica, tanto que registramos as opimdes contranias de AIRES
BARRETO, VALDIR DE OLIVEIRA ROCHA e ROQUE CARRAZZA, para os quais ficou

extinto o imite total e persistente o limite individual.

Uma terceira posigdo, defendida pelos Professores HUGO DE BRITO
MACHADO e IVES GANDRA, considera necessaria a existéncia dos dois limites “... persistem
implicitos, e a cobranga da quantia acima deles representa imposto da competéncia residual.” (Ver
artigo do Professor HUGO — Os fimites da contribuigdo de melhoria, Revista Dialética de Direito

Tributario 21/60).

* agud JOAQ BATISTA CELESTINO, Diretto Tributdrio ras Escolns. 8o Paule: ed. Sugesides Literarias, {976,
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Ressalte-se, contudo, que a partir da nova ordem constitucional e diante da omissao
quanto aos limites, recepcionada ficou a ordem legal preexistente, com aqueia nio colidente, mais
precisamente, 0 Codigo Trnbutario Nacional € o Decreto-lei n° 195/67. Assim. o limite total (custo
da obra), € de respeito indecknavel porque, em sendo este ultrapassado, sob o argumento de uma
supervalorizacdo resultante da obra, estana sendo desnaturada a natureza juridica do instituto,
transformando o excedente em verdadeiro imposto criado com fundamento na competéncia
residual, pnivativa da Unigo (CF, art. 154, I). O que é devido na contnbuigdo de melhoria €, no
maximo, a recuperacdo do custo aplicado na obra, como previsto, tambem, nas Cartas Politicas

anteriores.

Quanto ao limite individual, omitido na atual e anterior Constitui¢do da
Republica, predomina o entendimento da sua continuidade “Parece razodvel se afirmar gue
encontrando-se prevista no Decreto-lei 195/67 e no Codigo Tributario Nacional a exigéncia de
observdncia do limite individual e do limite total, o simples siléncio da Consttuigdo atual, ndo
tem o conddo de tornd-los incompativeis com a nova ordem instalada.”. (CELIO ARMANDO

JANAZESKI, in Revista Dialética de Direito Tributario n® 30, p. 32).

E bem de ver, no entanto, gue o assunto deve merecer reexame do legislador, em
varios aspectos, um dos quais, que se retire da incidéncia dessa espécie tributaria, as obras publicas
realizadas sob o fundamento pnimordial da necessidade pablica, tais como abertura de uma averuda
para escoamento de trafego rapido; a construgio de obras estruturais basicas - escoamento de aguas
pluviais - que atendam a toda a populagio e sejam do interesse da prosperidade publica, pois que
essas devem ser suportadas com o produto dos impostos, ficando para a contribuigio de melhona,
apenas, aquelas obras publicas que tenham decorrido de provocagio dos particulares, como meio

de antecipagio de sua efetivacio, para ndo esperar o critério da priondade de outras realizagbes
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mais urgentes e assim postufadas para melhorar a situagdo dos imoveis dos interessados, mesmo
que, de qualquer forma, a obra atinja o beneficio geral. No sendo assim, certamente estaraz havendo
uma flagrante desigualdade, por se utilizar os recursos obtidos de uns poucos, lindeiros a obra,

quando todos s3o beneficiados e ndo concorrem para o desembolso.

Se assim ponderamos € porque ndo foi nada generosa a determinagio do Decreto-
let n. 195, de 24 de fevereiro de 1967, quando regulamentando esse tributo, dispos:
“Art. 20. Sera devida a Contribuicdo de Melhoria, no caso de valorizacdo de imoveis de
propriedade privada, em virtude de quaiquer das seguintes obras publicas:
I - abertura, alargamento, pavimentagdo, iluminagdo, arborizacdo, esgotos phwiais e

ouiros melhoramentos de pracas e vias publicas;

VI - aterros e realizagdes de embelezamento em geral, inclusive desapropriagdes em

1

desernvolvimento de plano de aspecto paisagistico.’

5:3L Escorgo histarico

As noticias a proposito da espécie tributana sob exame, datam do Impeno
Romano. Tera sido prevista no Digesto, no ano 533, ou mesmo em 438, com as Contribuigdes
Sordidas do Codigo Teodosiano. O primeiro tratando da construgio de ruas pelos propretaros’ e
o segundo estipulando uma contribuigo in labore® . Os historiadores, contudo, encontram tragos

ainda mais antigos.

* JOAO BATISTA MOREIRA. Contribuipdo de Melthoria. Colegio Tratado de Direito Tributirio, v 8 Rio de Janeiro: ed Farense. 1981, p.156.
* STILVIO MEIRA. Direito Triburdrio Romano, 8ic Paulo: ed RT, 1978, p.37.
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O que nos interessa, entretanto, é localizar esse tipo de tributo na sua feicdo mais
proxima da realidade de hoje, que 6 teria surgide ne Século XIII, “onde sdo encontradas diversas
modalidades de omus para a recupera¢do de despesas do Poder Publico com obras a serem

suportadas pelos proprieidrios de terras beneficiadas”.

Mais precisamente, afirma ALIOMAR BALEEIRQ" | "citam-se usangas andlogas
em Florenga, no Século X1, e na Inglaterra, nos Séculos XI1f e XV ha também conhecimento de
despesas com 0 alargamento de ruas em Westminster, em 1662, ¢ obras na parte central de
Londres, em 1667. Esses exemplos passam a América, onde uma lei de Nova York, em 1691, adota

o principio, transcrevendo as palavras do texto metropolitano.”

As cidades americanas conheceram bem esse tributo cobrado sob a denominagdo de
“special assessments”, & partir do Século XIX, aperfeigoando-se até os dias presentes, instituto que
passou pelo conceito de sua constitucionalidade com a decisao historica do Juiz RUGGLES, em
1851, considerado o marco zero da nova concepgdo da contribuigic de melhona como
manifestacac do poder fiscal ¢ sob a égide da predomindncia do fator “beneficio” e ndo do “fator

L2l

CUSIO .

Consta que esta especie de contribuigio perdeu sua importancia na Inglaterra, Italia
e Franga. Continua sendo cobrada na Alemanha, como contribuigdo de urbanizagic e aos

confinantes de uma rua, pelo cnténo de cusfo. Na Colémbia e no Peru tem sido utilizada com

regularidade.

* BERNARDO..., ob. cit. p. 560,
| Direito Tribitario Brasileiro, Rio de Janeiro: 10ed Farense, 1981, p.360.
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Hé um trabalho do Professor SACHA CALMON NAVARRO COELHO’ que, de
passagem, mas com extrema clareza, nos traz a existéncia de duas espécies de Contribuigbes de
Melhoria - uma atribuida a reoria inglesa’ , calcada no bereficio e a outra delineada pela teoria

~id e
alemd”, que adota o critério do custo.

No Brasil'? se cogitava de uma exagdio para recuperar a rigueza empregada em
obras publicas, com reflexos benéficos e individualizados aos cidadfios. Mas os textos legais so
apareceram no Século XIX, comegando em 1812, com a imposicio de fintas para a edificagho de
obras publicas, na Bahia; foi prevista pela primeira vez na Constituigdo de 1934, embora registre-se
informagdo do Professor HUGO, como ja presente a contribuigio de melhoria na Constrtuigéo
Imperial de 1824, art. 124 (RDDT 21/63), 0 que nos parece um equivoco. A especie foi ignorada
na Carta de 1937, recomposta na Constituicio de 1946 e dai por diante consagrada nas que se
seguiram. Fol delineada com a Lei n 5.172, de 25 de outubro de 1966 (Codigo Tributario
Nacional), tendo merecido regulamentagdo pelo Decreto-lei n. 195, de 24 de fevereiro de 1967,
mantido até a conformacio que lhe imprmiu a Constituicio Federal de 1988, com uma redagio que

tem merecido criticas face a sua lacunosidade, assunto que sera desenvolvido nos proximos itens.

® Comertdrios & Constituigdo de 1988, Sisterma Tributario. Rio de Jancira: 6ed. Forense, 1996.

** ~Reza a lenda que a coroa britinica resolveu refificar o rio Tarmsa, nas mpediagdes de Londres e murar as suas margens no trecho citadino. E
fez-sz o empreendimento. a custos bem elevados. Terminada a obra, venficou-se que os sidites de sua majestade, especialmente os londrinos,
tinham acabada de ohter grande contarto. {) rio ja n&o transhordava. alagando 2 cidade Lopo se pos o Parlarmento britanico a discutir o caso e
chegou 4 conclusiio dc que uma classe espocial de suditos aufenra especial vantagem patrimonial: os atortunados proprietarios das dreas proximas
4 cidade. apora otimas (antes alapadiyas £ pantanosas ¢, por 1550 mesmo. maproveitdveis). Apds a retificagao do rio, em razéo direta da obra,
estipendiada com tributos cohrados de todos os contribuintes. estes propristirios haviam obtido uma extraordiniria valorizagio para os seus
terrenos, agora ubérrimos em virtude do hiimus depositado pelo rio a0 longa de suas seculares enchentes . E. a plus valia, a valonzagio, nio
decermrera do esforgo proprio dos denos nem de investimentos particulares em benfzdorias nem da desvalonizagBio da libra csterlina. Decorrera, em
verdade. da realizagdio da ohra publica. Teria se resalvido, entio. m@nuir um tribato especifico com a finalidade de “capturar a mais-valia
imehiliaria decorrente daquela obra piblica™ cuja base de cilculo seria precisamenie a expressido da valurizagao obtida por cada um dos
proprietarios.” (ob. cit. p. 74).

" “A velha Germania, com suas vilas & cidades medievais, para fazer face aos custos da modernizaggo e também para cobrar os cusios das
reconstrugdes determinadas pelos estragos das guerras, logo encentrou um melo autoritario {certo que o iributs & compuladrio, ex lege) de
recuperar os custos das abras piblicas urbanas dos proprietarios heneficiados pelas mesmas. Pragmaticamente. porém, deixaram de lado o fator
“valonzaglio™, para se fixarem no “custa da obra”, (SACHA. ob. ait. p. 753
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54. Caracteristicas essenciais

No exame do assunto, encontramos alguns elementos que reputamos importantes
alinhar como caracteristicas essenciais da Contribuigio de Melhona:

a) Imposigio pecuniaria compulsona;

b) instituida em lei,

c) constituida como espécie tributana tipica e autonoma,

d) fundamentada no principio do “efetivo beneficio”, isto €, conferindo um aumenteo do valor de
um tmovel, provocado pela execugdo de obra publica Portanto, € tributo vinculado ou,
stmplesmente, cobrado em virtude do custo de obra benéfica ao patrimémo individual, embora,
também, de interesse publico,

e) visa recuperar o custo dos gastos do Poder Publico com a obra realizada nessas condigoes
antes referidas, exigido dos propnetanos lindeiros a mesma ou de alguma forma beneficiados;

f) ndo se legitima a exagio quando o beneficio for genérico, de premente interesse da estrutura
governamental planificada e que. por isso, deve ser suportado por toda a coletividade e ndo por
grupo limitado de pessoas, em razio da circunvizinhanga da obra, o que alids deve ser objeto de

" . . ; .12
custelo com a arrecadacio de impostos, por ser uf1 wrniversil. "

Discordamos dos doutrinadores que entendem ter a Constituigao vigente exigido a
exagdo sO pelo fato da execucdo da obra (face o beneficio presumidao), desligado de seu sentido
classico (sé possivel sua cobranga diante de uma valorizagio imobilidria efetiva).”” Se assim fosse,

ndo seria uma “‘contribui¢io de melhona™ e perdena o seu fundamento.

17 JOAQ BATISTA MOREIRA, ob, cit. pp. 25%-285 oferece exaustivos quadros sinoptics, geral e especilico

“ BERNARDO.... ob.cit. pp. 595-597.
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A omussdo ou imprecisao do legislador constituinte nao autonza admitir-se a quebra
desse nexo causal, como ja tém decidido nossos Tribunais, a exemplo do que decidiu o 1° Trnibunal
de Algada Civil de Sio Paule: “Contribuicdo de Melhoria. |- Mesmo na vigéncia da CF de 1958,
artigo 145, HI, continuam subsistindo os pressupostos de valorizagdo do imovel e de limite de

despesa total da obra, g ser raieada.”. (in RDDT n° 30, p. 34)..

Desta nossa opinido compartilham, dentre outros, ROQUE CARRAZA"™, RUY
BARBOSA NOGUEIRA"”, PAULO DE BARROS CARVALHO" HUGO DE BRITO

MACHADOQ'"

Registramos a posigio singular de SACHA CALMON"™ quando, afirmando os
dizeres vagos da letra constitucional de 1988, comenta: “Lm suma, dois sdo os Hipos juridicos de
contribuicdo de melhoria, no pretérito, agora e sempre: (@) a comribhuicdo pela realizacdo de
obra prgyocadom de mais-valia imobiliaria (critério de valorizacdo) e (b) a contribuicdo pela
realizacdo de obra publica geradora de beneficios aos imoveis lindeiros, cujos custos sdo rateados

{critério do custo). ”

Tem razdo o eminente junsta, dado gue o instituto mereceu essa dupla identidade,

como ja foi demonstrado.

Com tdo exatos esclarecimentos, nio resta duvida da imprecisio do nosso
legislador constitminte de 1988 que previu a cobranga do tnbuto, mas ndo esclareceu que tipo de

contribuigio adotou. Neste caso, ousamos concluir gue, diante de tais circunsiancias, podemos

I ROQUE ANTONIO CARRAZZ A Curse de Direito Constitucional Brasileiro, 8io Paulo: Sed. Malkeiros, 1933, p.285.
¥ Curso de Direito Tributdrio, $3o Paulo: 9ed. Saraiva, 1989p.16%.
¥ Curso de Direito Tributdrio, Sdo Paulo: 7ed. Saraiva, 1995, p.34.
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adotar a raiz histdrica brasileira dessa espécie tnbutaria, como originanamente surgida
recepcionando o critério do beneficio: “Sem valorizagdo imobiliaria, decorrente de obra publica,
ndo hd contribuicdo de melhoria, porque a hipotese de incidéncia desta é a valorizagdo...”

(Ministro CELIO BORJA, STF, in RTJ n° 138/625 ¢ RDDT n° 30, p. 31).

5.5. A questio do Decreto-Lei n. 195/67

Tendo em conta os entraves no percurso desse Decreto-Lei, tem sido questionada a
sua caducidade ou sua validade nagulo que nio contrariar a dicgdo da Norma Constitucional de

1988.

Em verdade, na redagdo da Constituigdo de 1967 e da Emenda n. 1, de 1969, estava
bem definida esta espécie de tnbuto, calcado no principio do beneficio ou da valorizagao. Contudo,
quando foi editada em 0] de dezembro de 1983 a Emenda n. 23, resuitou alterade o texto original,
transformando a fundamentagio da Contrbui¢do de Melhoria, para adotar o critério do custo,
mantendo apenas o limite total da despesa realizada e retirando a expressdo limite individual que

estava condicionado ao acrescimo de valor que da obra resultasse para cada imovel beneficiado.

Ja entdo o DL 195/67 passou a conflitar com a Lei Apice, na nova redagio e, por

1ss0, desestimulou a cobranga dessa especie de exagao fiscal

Pelo entender de SACHA CALMON”, agora, com a Constituigdo de 1988,

embora resulte um laconismo mais acentuado, dificilmente teria justificativa dar-se ao refendo DL

" Cursa de Direito Tributario, $io Paulo: 1led Malheiros Editores. 1996, p 333.
1% ab, cit. pp. 75 ¢ ss.
'? ob. cit. pp. 77-78.
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uma forga repristinatona. Ainda mais, por ndo ser Lei Complementar, a sua eficacia ndo alcangarnia

o ambito excedente ao da Unido.

Por isso, continua o autor, melhor seria que o assunto fosse definido por cada nivel
de governo, dado que se trata de tributo comum (CF, art. 145, III), pelo menos ate que o assunto

seja regulamentado por via de Lei Complementar.

Ao reverso desse pensamento, informa BERNARDO RIBEIRO DE MORAES™ |
que o Supremo Tnbunal Federal, em reiteradas decisdes, tem entendido positivamente quanto a
vigéncia do DL 195/67, inclusive para Estados e Municipiosz" invocando, tambem, a Sumula 4965,
do STF, que em seguida transcrevemos, adiantando que ndo ha necessidade de se aguardar sua
regulamentagdo pela Unido sendo, por conseguinte, auto-executavel: “Sdo validos, porque
salvaguardados pelas “'Disposicbes Constitucionais Tramsitorias” da Constituicdo Federal de

1967, os decretos-lei expedidos entre 24 de janeiro e 15 de margo de 1967."

Entretanto, ao concluir seu raciocinio, afirma: “Os arfigos 8{ e 82 do Cadigo
Tributario Nacional (Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966), foram revogados pelo Decreto-lei n.
195, de 24 de fevereiro de 1967, que lhe é posterior, baixado na vigéncia ainda da Emenda
Constitucional n. 18, de 1965, e do art. 50, XV, letra b, da Constituicdo Federal de 1946 (norma
geral de direito financeiro). O Decreto-lei n. 195, de 1967, editado ao tempo da Constituicdo

anterior, com oufra redo¢ao, foi também revogado. ”

P ob. cit. pp. 573 ess.

' RE n. 75.769-MG, in RTJ, v. 69:798: RE n. 76.278-8P. m RT? v. 65:814

“EMENTA. ...1. Recapeamento de via piblica com custo coberto por ‘planc de rateio entre 1odos os heneficiades’, afronta exigéncias legais
(arts. ¥1 e 82, CTN, Decreto-lei 195/67, arts. 1o e 2°). 2. llegalidade do langaments de comiribuigio de melhona baseado na custo, sem
demonstragio dos pressupostos de valorizagho ou especifico beneficio, conseqiiente da obra publica realizada ne local de sfluagio do
wndvel.. (ST Resp. 634-0-8P, 1a T. Decisio D] de 18.4.94, p. 8.440), apud Cddigo Tributdrio Naciona! Iterpratado (TRF 12 Regido), S4o
Paula: ed. Saraiva. 1995, p.60.
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EDGARD NEVES DA SILVA™ alinha 2 seqgii€ncia dessas contradigbes, aqui
indicada resumidamente:
a) para uns o DL 195/67 nao tem eficacia normativa;
b) para o Poder Judiciario o referide DL € aceito como legitimo,
¢) uma terceira corrente propde a edigio de uma lei complementar;
d) outros entendem que o legislador ordindanc pode regular o assunto, nos limites da

Constituigao.

O autor antes nomtnado conclui: “Pelo principio da recepgdo, todo ordenamento
Juridico anterior a nova Constitiigio contimia a fer eficacia, desde que ndo se confronte com os
termos maiores. Por essa razdo, no caso da contribuicdo de melhoria, mais de perto pela sucinta
redacdo da disposicdo constitucional, as normas até entdo vigentes estariam em vigor 7 A
resposta seria, em principio, afirmativa, e, assim, conforme o posicionamento, ou estaria em vigor
o CTN ou o decreto-lei n. 195/67. Por conseguinte, desnecessdria a edicido de nova lei
complementar veiculapdo as normas gerais em matéria de legisiacdv ibutaria, como consta da

redacdo do art. 146, 11, da Constituicdo Federal ™

Esses constantes percalgos, contudo, em nosso Ver, nunca retiraram a exigéncia de
um beneficio, dai porque insistimos que este fator permanece subsumido a condigao de cobranga da
exagdo. Mais ainda, que seja esse urm beneficio efetivo e ndo presumido como na teoria alemd. Por
ultimo, que o rateio continue limitado individualmente ao quanto de valor for acrescido ao imovel
do particular, posto que a cobranga em quantia supenor, destrogaria o fundamento do efetivo

beneficio (mais-valia) e o excedente caracterizaria o criténo de cobranga pelo custo.

2 Curso de Direito Tributdrio (varios autores), Coord. IVES GANDRA DA SILVA MARTINS. v. 2, Belém: ed. CEJUP. 1595, PP.375 e ss.
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Assim, prevalece o “pnncipioc da proporcionalidade ao beneficio especial

»24

2% . 2 o 3 T >
ou “ha que respeitar o quantum de acréscimo patnmonial individualmente venficado

recebido
e, por fim, a jurisprudéncia:
“CONTRIBUICAO DE MELHORIA Recapeamento asfaltico. Cobranga. Falta

de requisitos.

Evidente que, 4 inocorréncia de valorizagio a propriedade particular, descabe falar-
se em contribuigdo de melhona Nesse particular, mencionada Lei Municipal ndo considerou essa
valonizagdo como elemento integrante da apuragio da contribuigao de melhona.”(ac. un. 2a C. do
1o TAC-8P, AC 415.810-7, Rel. Juiz Barreto de Moura, j. 07.02.90. Apte P.M. de Assis; in Rep.

de Junsprudéncia IOB 8/90, p. 115).%

5.6.  Aspectos da Contribuicao de Melhoria

5.6.1. Aspectos econdmicos - tnbuto que objetiva compensar a mais-valia
imobiliaria consegtiente dos fendmenos de riqueza criada por circunstincias alheias ao trabalho ou 2

atividade do proprietario da terra.

Desta forma, o contribuinte pio esta sendo tnbutado por um servigo prestado pelo
Ente Publico, mas sim pela melhoria que a execug2o de uma obra publica lhe traga e, ao mesmo

tempo, possibilite a recuperagao do valor do custo desse empreendimento.

5 GERALDO ATALIBA apud CARRAZZA. ob. cit. p. 291.

* PAULO DE BARROS CARVALHO. ob, cit. p. 15, ¢ também YOSHIAK] ICHIHARA. Direito Tributdrio, Sao Paula: oed. Atlas, 1995,
P82

¥ WITTORIO CASSONE. Direito Tributdrio. $io Pauio: ¥ed Atlas, 995, PP. 69-65.
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5.6.2. Aspectos politicos - instrumento de rateio do custo de cbras publicas,
exigidas pela necessidade ou pela prosperidade publica, dentro de um critério de prioridade decidido

pelo Poder Pablico,

Tem, assim, natureza recuperatdria de despesa realizada com o atendimento de
necessidade publica, mas que trouxe vantagem ou beneficio para os proprietarios lindeiros ou

proximos das obras publicas, aumentando o valor dos seus imoveis.

5.6.3. Aspectos financeires - meio relevante para obter recursos para o Erano
Publico €, a0 mesmo tempo, possibilitando o cumprimento de programas de investimento em favor

da coletividade, mas com beneficio particular especial a alguns proprietarios.

Esse carreamento de recursos provindo dos particulares evita a ocorréncia de um

enrnguecimento Sem causa,

5.6.4. Aspectos juridicos - trata-se de uma obrigacdo tributaria, pertencente a
)
uma categoria autdnoma, com caracteristica de tributo vinculado a um beneficio especial ¢ efetivo

levado ao patrimdmio do particular, pela realizagio de uma obra publica, dai a necessidade do

reembolso.

O ja invocado autor EDGARD NEVES® | com o subtitulo “Fundamentos
Jundicos”, fazendo alusio a trabalho de GERALDO ATALIBA, arrola cinco teorias explicativas
desse tributo: 1. isonomia; 2. enriquecimento sem causa, 3. dominio eminente; 4. principio da

devolugdo do indébito, 5. instituto da gestao de negocios.
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5.7. Condicdes de sua cobranga

O nosso Codigo Tributario Nacional, em seu artigo 82, traga as coordenadas que

devem ser observadas pela lei que impuser a cobranga de contribuigao de melhoria.”’

Por sua vez, guardando as dewvidas reservas face o novo textc constitucional, o

Decreto-Lei n. 195/67 dispde sobre a forma de proceder:

a}) em quais casos sera cobrada (art. 2°):

I - abertura, alargamento, pavimentacao, iluminag¢fio, arborizagao, esgotos pluviais e outros
melhoramentos de pragas e vias publicas;

{I - construgio e ampliagdo de parques, campos de desportos, pontes, tuneis, viadutos;

[I - construgde ou amphagio de sistemas de trinsito rapide, inclusive todas as obras e
edificagdes necessarias ao funcionamento do sistema;

IV - servigos ¢ obras de abastecimento de agua potavel, esgotos, instalagdes de redes
elétricas, telefonicas, transporte e comunicagdes em geral ou de supnimento de gas, funiculares
(sistema de transporte por tragdo para vencer desnivels), ascensores e instalagdes de comodidade
publica;

V - protegio contra as secas, inundagdes, erosio, ressacas ¢ de saneamento e drenagem em
geral, digues, cais, desobstrugdes de barras, portos e canais, retificagio e regularizago de cursos de

agua e irrigagio;

= &b. cit. p. 370.

“ CTN: "An. 82. A lei relativa & contribuigio de melhoria chservard os seguimtes reguisitos minimos: 1 - publicagio prévia dos seguintes
glemenios: a) memerial descritive do projelo; h) orgamento do custo da obra; ) determinagido da parcela do custo a ser financiada pela
camtribuigho: d) delimilagio da zona beneticiada: e} determinacio do fator de absor¢do da beneficio da valorizagao para toda a zona ou para cada
@ma das dreas diferenciadas, nela contidas; 11 - fixagéio de praze nio inferor a 30 {trinta) dias, para impugnagio, pelos interessados, de qualiquer
&n «lementas referidos no inciso anterior, 111 - regulamentagio do processo administrativo de instrugio e julgamento da impugnagio a que se
refere © inciso anterior. sem prejuizo da sva apreciagio judicial. § 1° A comribuigia relativa a cada imovel serd deternunada pelo rateio da
parcefa do custo da obra a que se refere a alinea ¢, de Inciso 1, pelos imoveis situados na zona beneficiada em fungio dos respectivos tatores
mdividuais de valorizagio. § 2° Por vcasifo do respective lanyamento, cada contribuinte deverd ser notificado do rmontante da conttibuigic, da
forma e dos prazos de seu pagamento e dos zlementos que integraram o respectivo cdlculo.”
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VI - construgio de estradas de ferro e construgdo, pavimentagio e melhoramento de estradas
de rodagem;
VII - construgdo de aerodromos e aeroportos e seus acessos;

VIII - aterros e realizacdes de embelezamento de plano de aspecto paisagistico

b) qual o procedimento legal (art. 5°):

[ - a admmistragio competente devera publicar edital circunstanciado com os elementos que
se seguem: | delimitagdo das areas, direta e indiretamente beneficiadas e a relacio dos imoveis
nelas compreendidos (zona de influéncia, com o coeficiente respectivo de participagio), 2. memonial
descritivo do projeto, 3. orgamento total ou parcial do custo das obras, 4. determinagdo da parcela
do custo das obras a ser ressarcida pela contnbuigdo e ¢ plano de rateio entre os imoveis

beneficiados.

¢) Prazo para impugnacio de qualquer dos elementos do edital (art. 6°);

I - E de 30 (trinta) dias o prazo para a impugnagdo, a partir da publicagdo do edital e

indicagdo onde a documentagio permanecera para exame dos interessados.
d) Forma de pagamento (art. 12):

[ - Sera paga pelo contribuinte de maneira que sua parcela anual nio exceda a 3% (trés por
cento) do maior valor fiscal do seu imével, atualizado a época da cobranga e que serdo corrigidos
monetariamente conforme os coeficientes aplicaveis na corregdo dos débitos fiscais, podendo haver
desconto, em caso de pagamento a wvista (indicando-se o percentual do ressarcimento, caugdes,

mimero de parcelas individuais).
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e) Deducio na declaracio do Imposto de Renda (art. 17):
I - Do imposto devido sobre a valorizagao mmobiliana resultante de obra publica, deduznr-se-a

a importéncia que o contribuinte houver pago a titulo de comnbuigio de melhona (RIR)

Tats paradigmas. em nosso ver, ndo impede possa o legisiador ordinario do Estado
e do Municipio, exercer a sua respectiva competéncia legislativa plena (CTN, art. 6%), uma vez

tratar-se de tributo da competéncia comum,

Num remate final sobre o assunto, aceitando as pondera¢des do Professor HUGO,
merece registrar a razio do pouco uso da comtnbuigio de melhoria no Brasil A propasito, o
referido Mestre nos ofereceu um trabalho inédito sobre o tema, em parte inspirado em ALBERTO
FERNANDEZ CADAVID - La Contribucion de valorizacion en Colombia, Bogota: 2ed. Tems,
1981, p. 47, para quem a pouca utilizagice dessa espece tnbutana em nosso Pais, decorre de sua
cobranga somente ser possivel depois de conciuida a obra. Dessa forma, estana descaracterizada a
possibilidade da obtengio de recurso para o financiamento da obra, além disso da hipotese de
causar problemas de ordem pratica nos freguentes casos de alienagd@o de imoveis antes do
lancamento do trbuto.

¢

No trabalho enviado pelo Professor HUGO, ele acrescenta que prefere acreditar “...
que a verdadeira razdo para a inaplicacdo da contribui¢do de melhoria, no Brasil, reside na
exigéncia de publicacao do or¢amento da obra, e do direito do contribuinie de impugnar o
respectivo valor. E sabido que as obras piblicas geralmente sio contratadas por valores muito
elevados, acima dos valores de mercado, de sorfe que a transparéncia geralmente ndo é

conveniente para a Administragdo, e muito menos para as empreiteiras de obras publicas.”
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De nossa parte, aceitamos, com reservas, as ponderagdes referidas. adiantando que
hoje, com o ngor do Estatuto da Licitagdo e a adogdo do Sistema de Cadastramento Umficado de
Fornecedores - SICAF, instituido pelo MARE através da Portana n® 544, de 26 02.96, ficou mais
dificil esse superdimensionamento de pregos. No entanto, emtendemos que o peso maior decorre
das dificuldades de ordem subjetiva, no momento de se avahar os indices de valonzagio primano e

secundario a servirem de referencial para o rateio.
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6. AS OUTRAS CONTRIBUICOES

SUMARIO: 6 1. Considera¢des gerais. 6.2. Esquema didatico
6.3. Contribuigdes Parafiscais: 6.3.1. Visdo historica. 6.3.2
Conceito. 6.3.3. Caracteristicas. 6.4. Espécies de Contribui¢des
Parafiscais (de natureza politica - interventivas; de natureza
econdmica e de natureza social). 6.5. Natureza juridica. 6.6. As
Contribuigdes Sociais. 6.6.1. Consideragdes preliminares. 6.6.2.
Conceito.  6.6.3. Caracteristicas diferenciais. 6.6 4. Natureza

juridica .

6.1, Consideracoes gerais

As constantes dificuldades em obter recursos para o Tesouro do Estado e a
promogao de uma correta distribuigio da riqueza nacional fez gerar a busca de alternativas para a
manutengdo da Administragio Publica no caminho tragado para cumprir seus fins - o bem estar do

povo.

Dentro dessa circunstancia nasceu a 1déia de uma divisdo das necessidades em a)
fundamentais - assim consideradas aquelas basicas, pnmanas, a teor da seguranca extema e
mtemna, do funcionamento da Justiga, da saude etc ; b) complementares - direcionadas a obtencgio
da prosperidade publica, mediante intervencao na economia e busca de solugbes para as graves

questdes sociais.

Para tal mister concebeu-se uma forma de se conseguir recursos para o atendimento
de despesas com o sustento desses encargos ndo especificos da razdo precipua da Adminsstracio

Central, mas resultante de atividades de repercussdo social, politica e econfmica que a esta
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interessasse desenvolver, atraves da criagio de novas imposigdes tributarias. diversas dos tributos ja
consagrados e de sentido geral € comum da atividade estatal, denommando-os de "contnibuiges
especiais", romen juris que mereceu vanacio no tempo e espago, tais como "Impostos especiais”,
"contribuicdes parafiscais” e ja agora, também, "contribui¢cdes sociais”, até aperfeigoar-se nos dias

presentes. "Bajo la denominacion genérica de contribuciones parafiscales. se agrupan

rumerosos tributos exigidos por organismos publicos o semi-puhlicos que, con independencia

de las rentas generales del Estado, estem destinados a financiar sus actividades especificas.”

Face a especializagio de novos servigos e atividades exigidos, de pronto, o Estado
verificou a necessidade de autorizar a cobranga e emprego de determinada espécie de receita em
favor de organismos por ele criados, mas desagregados do Ente Estatal, isto €, possuidores de
autonomia administrativa, para terem malor eficacia no seu desempenho, dai a utilizagdo da
expressio "parafiscalidade”, significando a cobranga e geréncia da receita por esses orgdos paralelos

ao Estado, pela circunstincia da especializagio de suas tarefas.

Tais exagdes, com o crescimento do Estado e diante da necessidade da criagdo de
organizagGes sociais corporativas, tendem a aumentar ainda mais, como caminho de atendimento as
caréncias que, igualmente, se avolumam, seguindo a trilha da sindrome da terceinzagdo que assola

atualmente todos os paises.

A importidncia do tema suplantou a providéncia da simples criagio de novas
imposi¢des, mas proporcionou um verdadeiro conceitc para a Administragdo Publica sobre o
fendmeno da PARAFISCALIDADE, assim definida como “técmica que, em regime de

mtervencionismo econdmico e social, visa criar e utilizar receitas de aplicagio especifica,

! GIULIANI FONROUGE. Derecho Financiers, v.11. Buenos Aires: ed.Depaima, 1962, P.815.
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extraorcamentarias percebidas sob autoridade, a conta de oOrgdo de economia dirigida, de
organizagio profissional ou de previdéncia social, seja pelos orgdos beneficiarios ou seja pelas

repartigdes fiscais do Estado."

Desta forma, a parafiscalidade pode ensejar a criagdo de contribuigdes especiais de
interven¢ao no dominio econdmico privado. de interesse de categorias profissionais ou no campo

da previdéncia social

Os tributos dessa forma instituidos ndo se escudam na simples necessidade de
obtencido de receita adicional, mas assumem a condigdo de meio legiimo de redistribuicdo da

riqueza nacional ou de prosperidade publica, através de atividades especificas e especializadas.

A proposito ensina o sempre lembrado tributarista RUBENS GOMES DE
SOUSA: "“Os tributos ditos parafiscais sio instituidos, ndo para obtengdo de receita, mas
para regular ou modificar a distribuicdo da riqueza nacional, para equilibrar os niveis de
precos de ulilidades ou de saldarios, e para outras finalidades econdmicas ou sociais

semelhantes.”

Vozes discordantes afirmam, no entanto, que a parafiscalidade nada mais €, do que

um rotulo, vazio de sentido ontolagico, inventada para dar solugdo a um falso problema. *

 MERIGOT. apud YLVES ). DE MIRANDA GUIMARAES, A4 situagde Atual da Parafiscalidade na Diretto Tributario, Sko Paulo:
). Bushatsky Editor. 1977, P.30,
* Compéndio de Legislagdo Tributdria,(Edigie postuma), Sio Paulo: ed. Resenha Tributiria, 1975, P.30.
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6.2. Esquema diditico

De forma a nido deixar diovidas, partindo-se. no caso brasileiro. das detenminagdes

da Constituigdo da Republica, como abaixo reproduzimos, oferecemos um esquema didatico da

situagdo das diversas espécies de contribuigdes, como hoje se adota no Brasil:

"Art. 149, Compete exclusivamente a Unido instituir contribuigGes sociais, de
Infervengdo no dominio econémico e de interesse das categorias profissionais ou
economicas, como instrumento de sua atuagdo nas respectivas dareas, observado o
disposto nos arts. 146, Il e 150, 1 e Ill, e sem prejuizo do previsto no art. 195, § 6°
relativamente as contribui¢ées a que alude o dispositivo.

Paragrafo unico. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir
contribuicdv, cobrada de seus servidores, para o cusieio, em beneficio destes, de

sistemas de previdéncia e assisténcia social.”

“Ari 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direia
e indireta, nos fermos da lei, mediante recursos provenientes dos Orcamentos da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes
contribuicoes sociais:

I - dos empregadores, incidenies sobre a foltha de salarios, o faturamento e o lucro;

I - dos trabalhadores;

Il - sobre a receita de concursos de prognosticos.

* CARLOKS DA ROCHA GUIMARAES. artigo publicado no Caderno de Pesquisas Tributdrias n. 2, 8o Padlo: ed. Resenha Tributiria, 1977,

p.100,
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§ 1% As receitas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios destinadas a

seguridade social constarao dos respectivos orcamentos, ndo integrando o or¢amento

da Umdo.

§ 2% A proposta de orcamenio da seguridade social serd elaborada de forma

integrada pelos orgdos responsdaveis pela satde, previdéncia social e assisténcia

social, tendo em vista as metas e prioridades estabelecidas na lei de diretrizes

or¢amentarias, assegurada a cada area a gestdo de seus recursos.

§ 3% A pessoa juridica em débito com o sistema da seguridade social, como

estahelecido em lei, ndo podera contratar com o Poder Publico nem dele receber

heneficios o incentivos fiscais ou crediticios.

$ 4% A lei podera institwir outras fontes destinadas a garantir a manutengdo ou

expansdo da seguridade social. obedecido o disposto no artigo 154, 1.
OBS.. Interrompemos a transcrigéo do texto da Constituicdo para registrar breve
comentario do Professor HUGO DE BRITO MACHADQO, publicado na Coletéanea
Contribuicbes Previdenciarias — Questfes Atuais, coordenacgido de VALDIR DE
OLIVEIRA ROCHA, S&o Paulo: ed Dialética, 1996, onde o consagrado tributarista,
sob o titulo Competéncia Residual e Contnbuigbes de Seguridade Social, pp. 93 a
103, assim se expressa: “() déficit publico é crénico. As despesas publicas aumentam a

cada dia porque nos habituamos a cobrar do Estado a solugdo para tudo.”

E & por esse nefasto costume que se tem exacerbado a carga
triputaria, ora dos impostos, e outras vezes criando outras especies tributarias,
como o exemplo do CPMF (Contribuigdo Provisoria scbre a Movimentagdo ou

Transmissao de Valores e de Creditos e Direitos de Natureza Financeira), calcada
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na necessidade de recursos para o setor da saude publica — uma das chagas do

Governo brasileiro, em todos os niveis, e que agora se pretende perenizar.

Agui ¢ onde se enquadra a autorizagdo do § 4° atrelada a
competéncia residual, para instituir outras fontes destinadas a garantir a

manutencio ou expanséo da seguridade social.

Este assunto tem sido objeto de questionamentos dispares: O
Professor HUGO admite que essas outras fontes seriam contribuigbes, com as
limitagSes proprias dos impostos oriundos da competéncia residual da Unido do art.
1541 da Constituigao Federal, como sejam. instituidos mediante lei complementar e
que a exacgao seja nao-cumulativa e ndo tenha fato gerador, nem base de calculo
proprios dos impostos elencados na Carta Politica da Republica Federativa do
Brasil. Para ele, o constituinte, ao fazer remissdo ao art. 154, |, quis dar a
contribuigdo de seguridade scocial as mesmas restrigbes atribuidas aos impostos

oriundos da competéncia residuai.

O Professor IVES GANDRA na mesma Coletanea referida, pp. 107 a
114, entende que as “outras fontes” nao poderiam se referir a contribuigtes sociais,
mas sim a imposigdes com natureza de impostc. Na mesma linha estdo Edvaldo
Brito, ob. cit. pp. 21 a 71, Fatma F. de Souza Garcia e Maria Aurora C. da Silva

Omori — nota de rodape 7, dap. 111 da mesma obra.

Por sua vez, o Professor ICHIHARA (nota de rodape 2, p. 108, do

trabalho do Prof. GANDRA), vai mais além, extendendo a restricdoc tambéem aos
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empréstimos compulsorios e contribuigbes sociais, desde que pela natureza do seu

fato gerador possa ser classificado como da espécie tributaria imposto.

O Ministro ILMAR GALVAO, no Rextr. N° 146.733-SP, mesmo fazendo
alusd@o ac art. 143, |, da Constituicdo Federal, deixa claro que o art. 195, § 4° esta
vedando que outras contribuigbes para fins de seguridade social sejam instituidas
sobre os “fendmenos econdmicos descritos nos incisos |, Il e Il do caput, gue
servem de fato gerador de outra contribuicdo social e ndo de outro imposto”™. (Apud

AGAPITO MACHADO, in RDDT n° 30, p. 9.}.

Dessa polémica, ficamos com a opiniao do Professor HUGO, isto é, o
constituinte pretendeu dar ao legislader ordinaric a recomendacdo de que a
extensividade de outras fontes de recursas para a seguridade social, atraves de
contribuicbes devem receber as mesmas restricdes dos impostos criados sob a
egide da competéncia residual, do contrario nao teria razdo a remisséc que faz o §
4° em comento. A questdo nao e pacifica e ja acena para arguigcdo de

inconstitucionalidade, assunto que precisa ser definido em sede judicial.

§ 5% Nenhum beneficio ou servi¢o da seguridade social podera ser criado, majorado
ou estendido sem a correspondente fonte de custeio fotal.

§ 6° As contribuigdes sociais de que frata este artigo so poderdo ser exigidas apos
decorridos 90 (novernta) dias da data da publicagdo da lei que as houver instituido ou
maodificado, nio se lhes aplicando o disposto no artigo 150, 1T, “b".

§ 7° Sdo isentas de contribuicdo para a seguridade social as entidades beneficentes

de assisténcia social que atendam as exigéncias estabelecidas em lei.
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§ 8% O produtor, o parceiro, o meeiro e o arrendatdrio rurais, o garimpeiro e o
pescador artesanal, bem como os respectivos conjuges, que exercam suas atividades
em regime de economia familiar, sem empregados permanentes, contribuirdo para a
seguridade social mediante a aplicagdo de wma aliquota sobre o resultado da

comercializagdo da producdo e fardo jus aos beneficios nos termos da lei.”

Por oportuno, € preciso igualmente enfatizar o alcance do retorno desses
recursos, segundo o art. 194 da Carta Federal a qual, apos considerar como seguridade social
um conjunto integrado de agdes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a
assegurar os direitos relattivos a satide, a previdéncia e a assisténcia social, complementa os
objetivos da seguridade social. no sentido da universalidade da cobertura e do atendimento;
uniformizacdo e equivaléncia dos beneficios e servigos as populagdes urbanas e rurais,
seletividade e distributividade na prestagdo dos beneficios e servigos; irredutibilidade do valor
dos beneficios; equidade na forma de participagdo no custeio, diversidade de base de
financiamento, e cardter democrauco e descentralizado da gestdo administrativa, com a
participacdo da comunidade, em especial de trabalhadores, empresirios e aposentados. Diante

disso, podemos fazer a seguinte divisdo

[ - CONTRIBUICOES PARAFISCAIS: a) merventivas; b) corporativas; c) de previdéncia e
assisténcia social;
11 - CONTRIBUICOES SOCIAIS: de seguridade social: a) direito relativo a saude; b) a

previdéncia social; C) & assisténcia social.

Entenda-se, por oportuno, que no primeirc caso haverd uma imposi¢ao restrita as

categorias beneficiarias dos servigos (através de entidades parafiscais), enquanto nc segundo



103

aspecto as contribui¢des devem guardar a universalidade da cobertura e do atendimento (financiada

pelos Poderes Piiblicos e por toda a sociedade).

Nessa ordem desenvolveremos o assunto, abordando os conceltos, as caracteristicas
e a legislacdo pertinente a cada uma das espécies, relacionando com exemplos existentes no Direito
Trbutario Brasileiro, como tambem apresentar as diversas correntes doutrindrias que adotam ou

excluem as contnbui¢Ges dos lindes tributarios.

6.3. As Contribnicoes Parafiscais

6.3.1. YVisio historica

Historicamente, o surgimento do embrido desta espécite de exagdo reporta-se a
pericdos bem longinguos, eis que divisada entre os chamados "impostos especiais” - aqueles

arrecadados com destinagio especial. consequentemente, afetados.

Registra-se na Roma Impenial a cobranga da aes militari dos incapacitados para o
servigo militar, correspondendc a uma contnbuigdo especial destinada a manutencao das tropas’ :
Com a finalidade de, também, equipar as tropas. os germénicos criaram, na Idade Media, um

imposto especial chamado heersteur.

Vé-se, pois, que a idéia de msttuigio de tributos com finalidades especiais,
mdependentes daqueles destinados as necessidades gerais, ja constituia uma regra, alas, adotada

com sucesso pela Igreja Catolica para atender atividades especiais, como sdo exemplos a "Esmola
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de Sdo Pedro"; ¢ "Catedraticum dos Bispos" e a "Contribuigdo Anual”, cija indicagdo nesie
capitulo é véilida pelo fato de a Igreja, em tempos antigos, caracterizar exemplo de estrutura

institucional com a mesma pujanga dos Entes Estatais.

No Brasil, segundo os nossos doutrinadores, ha cerca de século e meio atras, foi
instituida uma contribuicdo equivalente em favor da Associagio Comercial da Bahia, como

emolumentos pagos pelos interessados em seus servigos.

Segundo ROMILDA PIGO MONTENEGRO® | complementada por A
THEODORO NASCIMENTO’ | a expressio "contribuigio" surgiu pela primeira vez na
Constituigdo Federal de 1934, quando se manifestava em favor dos velhos, da matemidade ¢ dos
casos de acidentes de trabalho ou morte {art. 121, § 1° h); depois na Carta de 1937 (arts. 137, m e
138), na Constitui¢io de 1946 (arts. 157, XVI), art. 158, X VI, na de 1967 e, afinal, arts. 21, § 2°1 e

165, XV1, da Emenda n° 1, de 1969,

Num sentide deutrindnio, modernamente, o surgimento dessa espécie tributaria data
do Século XTX, a partir de quando o Estado, preocupado com o atendimento de certas tarefas de
interesse publico, optou pela criagdo e manutengdo de servigos especiais, encontrando justificagio
para instituir um tnbuto diretamente vinculado ao sustento dos encargos desses organismos
prestadores de servigos especiais, ndo inseridos naqueles oferecidos pela Admimstragio Publica

Central.

“ YLVES, oh.cit. p.25.
* (artigo publicado na Rev. Pensar, da UNIFOR - ano 1. n.1, 1992, p.38).
" Contribuigdes Especiais. Ria de janeiro: ed. Forense, 1986, p.517
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E importante notar, que o desenvolvimento das contribuigdes sofreu percaicos para
a sua exata compreensdo, mercé da conturbac3o historica ocorrida, precisamente no instante em
que se expandiram - vésperas da Primeira Grande Guerra e assim persistindo até o findar do
Segundo Conflito Mundial, permeadas da crise de 1929, periodo de drasticas modificages

econdmicas, socias e politicas.

Saindo do liberalismo puro para um estado liberal intervencionista, acentuou-se a
gama de deveres sociais, dado que vencide o estagio do absenteismo estatal, multiplicando-se as
obrigagdes do Poder Publico, obrigando igual proceder na obtengio de fontes novas de recursos.

De qualquer forma, partindo da idéia de uma exaco intermediaria entre o imposto €
a taxa, foi 0 assunto sendo gradualmente acomodado, guardando aspectos bastantes definidos na

busca do seu aperfeicoamento

“As contribuigoes surgem do reconhecimento de oufra situacdo. Ha uma
necessidade especial que pode ser sentida indistiniamente pela coletividade on complexo social, e
pode beneficida-la indiscriminadamente. Todavia, a satisfagdc dessa necessidade especial
beneficia, também de modo especial. os componentes de um grupo ou classe de categorias de
pessoas. £ esses componentes do grupo pagam a contribui¢do para cumpriv o custo do
atendimento dessa necessidade especial satisfeita pela atuagdo estatal especial necessaria ligada
a um heneficio especial do grupo social, que gera o pagamento da contribuicdo pelos

componentes do grupo.”

Tal caracteriza¢iio ensejou que a nova especie iributaria proposta tivesse um curso

distinto das demais, autorizada a sua cobranga a entidades para tanto criadas, dai ganhar tambem
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uma expressdo indicativa desse paralelismo, que emsejou a consagragio como

"PARAFISCALIDADE?", por tratar de contnbuigdes parafiscais.

Nac se queira. contudo, que o romen juris ja tenha surgido imutavel. Alguns
estudiosos da época deram-the outras denominagdes - “impostos especiais’, semelhantemente as

"taxas especiais" .

BEAULIEU, na obra indicada na nota de rodapé 9, registra tentativas para o
estabelecimento "de um sistema de impostos especiais que faria pagar diretamente por cada cidadao

o prego do servigo que lhe presta o Estado, a provincia ou a comuna”.

Constata-se, assim. uma concepgdo de verdadeira simbiose entre taxas € Impostos
especiais, tanto que muitos doutrinadores somente distinguiam dois géneros de receitas de
economia publica (WAGNER) - "as taxas propriamente ditas ou impostos especiais e os impostos

u tD

gerais propriamente ditos” ", semelhante ao pensar de JEZE'" para quem as receitas provenientes

do poder de coer¢do do Estado eram: "/ ° as taxas. 2°os impostos propriamente diios.”

Partindo-se das concepgdes de E.SAX e CFFERRARIS, difundidas por
VICENZO TANGORRA em seu Tramato di scienza della finanza" , ficou bem assentada a
natureza distinta entre as espeécies taxas e impostos especiais (contribuigbes hoje), porquanto

aquelas remuneravam servigo mantido para efetivo ou potencial proveito ao individuo, enquanto os

£ YONNE DOLACIO DE OLIVEIRA, artigo publicada na Revista dos Tribunais n. | 2, Sio Paule: odRT, 1995, p 5],

“Nos ting do século passado, pzlo que se 1€ na 4 ed. do Tratado de Finangas Publicas de LEROY BEAULIEU (1837}, a expressio "coninbuigies
=paviais”, com o sentido que hoje tem, ¢stava longe de sor aceils, embors SAX, secundade per FERRARIS, j4 s¢ houvesse revelado, em 1887,
am “agudo expositor” das 1eoria das contribuigdes especiass ou impostos especias” (TANGORRAY}, como cateporia tributiatia distinta das taxas”,
agud A THEODORO NASCIMENTO. Precos, Taxas e Parafiscalidade. v. 7 do Tratade de Direito Tributdrio Brasiletre, Rio de Janeiro:
ed Forense, 1977, pp. 397-19%.

“WAGNER. ADOLF, Traité de la science des finances.

"'JEZE, GASTON, Cours dlémentaire des science des finances et lég. fin., apud A THEODORO, ob. cit. P. 398,

“ idem, ob. cit. p. 403,
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impostos especiais (contribuigdes) teniam o escopo de remunerar por servigo realizado em proveito
de grupos (coletividade), mesmo que com efeito positivo direto ac individuo, numa troca em que o
objeto perseguido desagua na quantidade total do servigo produzido pela Administragao em diregdo
ao grupo ou classe de individuos gue arcara com o custeio porgue deie se utilizara, como acontece

hoje com a previdéncia social.

Sobre este aspecto leciona BERNARDO RIBEIRQ DE MORAES": “Essa foi a
primeira fase da evelugdo do fenomeno parafiscal, fase esia denominada de tributo especiaf
fdo imposto especial), o qual somente poderia ter cabimento quando resultante de uma
necessidade de grupo de individuos, genericamente sentida.” E o que postulam SAX,
FRANCESCO NITTI, AUGUSTO GRAZIANI, VICENZ(QO TANGORRA, FREDERICO
FLORA e tantos outros. O essencial. para que se configure a hipotese de imposio especidal,

diz A. THEODORQO NASCIMENTO, é que onere apenas os participanies do grupo’".

O saudoso FABIO FANUCCHI", em sua consagrada obra, invocando e
concordando com o também pranteado RUBENS GOMES DE SOUSA oferece diretnz ao
assunto, partindo de que as contribuigdes se incluem entre os tributos de fato gerador vinculado, ou
seja, aqueles cuja incidéncia depende de atividade estatal relativa ac contribuinte, como ja o era a
taxa, assim concluindo. “ma faxa, o seu fato gerador vincula-se a wma atividade estatal
diretamente relativa ao sujeito passivo; na contribuigdo, o seu fato gerador vincula-se a uma

atividade estatal apenas indiretamente relativa ao sujeito passive.”.

Solidificada a compreensdo da distingdo das especies tributaras, restava a

uniformidade de nomenclatura para dar clareza ao tema, o que aconteceu a partir da emissdo de
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documentos oficiais, nos meados do século corrente, com a preferéncia para “comtribuicdo
pardfiscal’, com o mesmo sentido de "contribui¢les especiais”, porque destinadas a custear,
atraves de entidades representantes de grupos ou categonas profissionals ou economicas, servigos

destinados a atender necessidades especiais por elas desenvolvidas.

Os livros registram, na Franga, o "Inventario SCHUMAN" em 1946 € o "Inventario
PETSCHE" em 1948, onde foram ewvidenciadas receitas especiais separadas das outras comuns,

proprias da Administracio Publica.

A proposito ensina o insigne ALIOMAR BALEEIRO" | que o Inventaric Schuman
incluiu, como parafiscais, as cotizagbes para seguros sociats (previdéncia social), salario-familia,
acidentes do trabalho, coletas pela administracio fiscal para certos orgaos publicos, como Camaras
de Agriculiura, de Comércio, Portos Mariimos, Fundo Nacional de Solidariedade Agricola,
contribuigBes para Orgdos de representacio e defesa de interesses profissionais (Associagdo
Francesa de Normalizagdo, Centro Nacional de Informagdo Econdmica, Fundo Florestal, Centro

Nactonal de Cinematografia etc).

Diriamos, como remate, gue as contribuigdes parafiscals correspondem a um tributo
especial para ser suportado e destinar-se a categorias especiais, para fazer bern nitida a sua diferenga
das contribuigBes sociais e dos tnbutos gerais para exigéncia de todos, porque em favor da

coletividade.

“ Compéndic de Diireite Tributdrio, v. 1. Rio de Janeiro: ed. Ferense, 1995, pp.619-620.
* Curse de Direito Tributdrio Brasileiro, v. If, Sio Paulo: ¢d. Resenha Tributérie MEC, 1975, p.270.
' Limitagbes ao Poder de Tributar. Ric de Janeiro: ded. Forense, 1974, p.276.
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6.3.2. Conceito

Parinde da concepgio historica e passando pela ordem constitucional vigente,
podemos ja agora alinhar um conceito proximo da realidade, sem esguecer as recomendagdes
doutrinarias de que o tributo “néo se define apenas pela sua estrutura, mas ainda pela sua fun¢io™.
Com efeito, € essencial a nogdo de tnibuto, que a prestagdo patrimonial objeto de uma obrigagdo ex
lege, tenha sido criada com o fim imediato de “comfribuir para os encargos publicos, para a

. P . nif
realizagdo de despesas publicas. ™

No caso da parafiscalidade, embora as receitas das contribuigdes se destinem a
orgdos paralelos ao Estado, mas que foram criados para o exercicio de atividades de beneficio
publico, ndo perdenam, por isso, a sua condigio de trnibuto, como veremos em item especifico. Em
razdo disso € que repetimos - podemos também nominar as contribuicdes parafiscais como
comtribuicdes especiais, exatamente em razdo de serem exagdes especiais que revertem em favor de

categonas ou atividades, também especiais (ndo genericas).

Dentro  dessas perspectivas conceitumos as contribuiges parafiscals como
imposicdo tributaria criada pelo Estado, no uso do seu poder fiscal, visando a obtengdo de
receitas novas e especificas diretamente vinculadas a necessidade de ntervengdo no dominio
economico, o inferesse de categorias profissiondis ou economicas € para o cusieio de sistemas de
previdéncia e assisténcia social ou, na definigio orunda dos Anais das X1 Jomadas do Instituto
Latinoamericano de Derecho Tnbutano, realizado no Rio de Janeiro em 1983 (apud artigo ja citado

- Rev. Trnibunais n. 12:59) “sdo presiacdes compulsorias pecunidrias ou em espécie, conjorme o

" ALBERTOQ XAVIER, Manual de Dirento Fiseal, v, Lisboa: led. Dist. Liv. Almedina, {974, p.40.
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sistema, devidas em relagdo de um beneficio especial, individualizado e mensuravel, assegurado

ao membro de um grupo social e decorrente de servigo publico tambem especial. .

6.3.3. Caracteristicas

Em razdo do estudo até agora feito, enumeramos as caracteristicas principais dessa
espécie de tributo:

a) prestagdo pecuniaria compulsoria (criada em razio do poder fiscal do Estado),

b) instituigdo atraves de ler;

¢) a titularidade pode ser atribuida a pessoas juridicas de direito publico ou a atribuigio de
arrecadagdo cometida pelo Estado a entidades dotadas de autonomia administrativa e financeira,
com finalidade de interesse publico;

d) produto da arrecadagdo carreado para os cofres da entidade que a receber, para aplica¢do
especial (servigo publico especial) em favor dos seus filiados ou para acudir as necessidades
financeiras dos sistemas oficiais de previdéncia e assisténcia soctal.

e) ndo sujeicdo direta a fiscalizagio de orgaos de controle da execugio orgamentana. Neste
particular entende BALEEIRC em contrano, isto ¢, no sentido da sujeicdo ao Tnbunal de Contas
da Unido, assunto ndo pacifico, uma vez que as corporagdes de oficio, via de regra, prestam contas
aos seus proprios filiados (em especial agora com a edigio da Lei n° 9.649/98, como faremos maior
detalhamento mais adiante);

f) ¢ tobuto wvinculado ao pnncipio do beneficio. (Existéncia da conexdo custo servigo
especial/beneficio especial, que insere no fato gerador a finalidade da contribui¢do porque insita na

conexdo).
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No particular aspecto de atendimento &s necessidades financeiras dos sistemas
oficiais de previdéncia e assisténcia social, entenda-se que, como contribui¢do parafiscal, ficara
subsumida, apenas, aos grupos que para ela contribuem e nio para uma seguridade social genérica.
Para esta existe outra modalidade - as confribuigdes sociais, calcada em outros pnncipios
constitucionais, como mais adiante demonstraremos, ndo podendo mais ser albergada na

caracterizagio de parafiscal.

6.4. Espécies de Contribuicdes parafiscais (especiais)

Como ficou bem assentado, as contribui¢Bes parafiscais ou especiais podem ser
consideradas como de trés ordens: sociais, quando acodem as necessidades financeiras dos sistemas
oficiais de previdéncia e assisténcia social da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, relativamente aos seus respectivos servidores. Neste case, de competéncia comum;
interventivas, quando utilizadas para fins politicos, mediante intervengdo do Estado no dominio
economico privado, para a solugdo de problemas surgidos, possibilitando o equilibrio da economia
e, por fim as corporativas, através de poderes concedidos a entidades de classe, criadas por lei

federal, visando a regulamentacio e fiscaliza¢do de suas atividades.

No campo social, as contribuigdes especiais apresentam-se sob dois comandos: as
do art. 149 da Constituigio Federal, tém sentido amplo, se submetem ao regime juridico dos
demais tributos e sdo criadas: a) como instrumento de atuacio da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Mumcipios, destinando-se a custear servigos e encargos decorrentes da previdéncia e
assisténcia social dos respectivos servidores (CF, art. 149, paragrafo unico); b) contribuigdo para

planos de previdéncia propriamente dita, que possibilitara a formagio de fundos de aposentadorias e
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a assisténcia social (CF, art. 210 capur e §§ 1° e 7°), como o caso do FUNRURAL (Lei n°® 5 889,
de 08.6.1973); ¢) PIS-PASEP, destinado a seguro desemprego, auxtlio farmlia. seguro contra
acidente, abono salanal e desenvolvimento econdmico (CF, art. 239), d) contribuigao as entidades
privadas de servigo social e de formagdo profissional vinculadas ac sistema sindical (CF, art. 240),

no caso: SESI, SENAI, SESC, SENAC; ¢ ¢) salario-educagio (CF, art. 212, § 5°).

Esta iltima espécie (salario-educagio), foi inicialmente prevista no art. 178 da Carta
de 1969, instituida pelo Decreto-tel n° 1. 422, de 23.10.75 e regulamentada pelo Decrete n® 87.043,
de 22.3.82, a época consistindo numa opgao da empresa, uma alternativa em relagao a determinada
obnga¢ac de fazer, dai ndo possuir caractenstica de tributo face a auséncia do pressuposto da
compulsoriedade, como condiconado no ant. 3% do CTN. No caso era uma ““contribuigio especial

nio tobutaria”, como decidiu o STE no RE 83662-RS, i RTJ] 83/444.

Por forga da Constitui¢do de 1988 - § 5° do art. 212 (redagio da EC 14/96) os
diplomas antes referidos foram revogados, posto que ndo recepcionados pelo art. 25, I do ADCT.
Hoje, contudo, em razio da Medida Provisoria n° 1518, de 19.9.1996 ¢ Lea n° 9424, de
24.12.1996 esssa contribuigdo passou a mntegrar a categona de tobutos, pols passaram a Ter
natureza obrigatona, a teor do que decidiu o STF no RE 138 284-CE, Relator Min. VELLOSO
(RTI] 143/313) e RE 165.939-RS, rejatado pelo mesmo Ministro, em sessdo do Plenc em

25.5.1996.

Outras, no entanto, tendo por comando o art. 195 da mesma Constituigdo, sao da
competéncia privativa da Unido, tendo por escopo o custeio da seguridade social, possui regime
juridico tributdrio especial e sdo custeadas pela totalidade da populagdo, como sejam, pelos

empregadores, incidentes sobre as folhas de salarios, o faturamento e o lucro; a cargo dos
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trabalhadores e sobre a receita de concursos de prognésticos e sobre as atividades em regime de
economia familiar (CF, art. 195, § 8°). Estas espécies de contnbuigdes terio abordagem especifica

neste trabalho, uma vez que as consideramos como compondo uma sexta especie de tributo.

As contnbuigGes interventivas tém carater politico e direcionam-se ao dominio
econdmico, causando impacto estrutural ou conjuntural nos fendmenos econdmicos. Também estdo

submetidas ao regime juridico tributario comum

Elas ocorrem toda vez que deva a Unifio intervir na economia para viabilizar o seu
equilibrio, como no caso do Fundo da Marinha Mercante, ou mais precisamente o Adicional ao
Frete para Renovagio da Marinha Mercante — AFRMM, que ja mereceu dos nossos Pretorios
decisGes, as quais v3o aqui exemphficadas, definindo a sua natureza juridica interventiva: “(
AFRMM, contribuicdo de intervengdo no dominio economico, tem como fato gerador o ransporte
da mercadoria e base de incidéncia o frete, assim, ndo é alcancado pelo beneficio da isengdo
estabelecida em acordo internacional”. (ST]. RE 41.784-8-PR, 1T, DJU-1 184.94; S§TIJ, RE
40.980-2-PR, 1T, DJU-1 04 4.94; STJ. RE, I°T, DJU-I 04.10.93; ST}, RE 33.189-8-AL, I°T,
DJU-I 11.10.93; TFR I'R, Ap.MS 92,01 268254-BA, 3°T, DJU-II 31.5.93; TRF IR, Ap.MS

02.01.15126-8-BA, DJU-11 31.5.93, aléem da Sumula 553 do STF.

Embora faitem maicores detalhes da maténa, em sede constitucional, ndo temos

davida de que os seus contribuintes serio os agentes econdmicos da iniciativa privada.

Por outro lado, também vale esclarecer, que essa intervengao pode ocorrer pela

exploragdo estatal direta, monopolizada ou ndo.
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Em suma, tomando a ligio de MISABEL ABREU MACHADQO DERZI,

(atualizadora da obra, antes citada do Professor ALIOMAR BALEEIRO, Limitagdes
Constitucionais ao Poder de Tributar, em sua 7ed Forense, 1997, p. 596)

s aintervengdo ha de ser fera por lei

s 0 setor da economia visado deve estar sendo desenvolvido pela iniciativa privada para que se

possa identificar um ato de intervengio no dominio econdmico;

e as finalidades da intervengdo devem perseguir aqueles principios arrolados na Constituigéo,

tais como assegurar a livre concorréncia, reprimir o abuso do poder econdmico, reprimir o

aumento arbitrario dos lucros etc. ™

Por fim, as contnbuighes corporativas, justificadas para possibilitar o custeio de entes
publicos (caso da Corporagao dos Advogado — OAB e ndo mais das outras, CREA, CRECI, CRM,
CRC, OMB, ABO etc). Estas Entidades de Classe sofreram recentemente um duro golpe através

da Lei n° 9.649, de 27 de maio de 1998 (DOU de 28.5 98) quando dispos:

“Art. 58. Os servicos de fiscalizagdo de profissées regulamentadas serdo exercidos em
cardter privado, por delegacdo do Poder Publico, mediante autorizacdo legisiativa.
§ 9% O disposto neste artigo ndo se aplica a entidade de que traia a Lei n®8.906, de 04 de

Julho de 1994." (Estatuto da Advocacia e da OAB).

Sobre o assunto conhecemos manifestagao do Consultor Legislativo da Camara dos
Deputados, Dr. MANOEL ADAM LACAYO VALENTE, datada de junho deste ano, onde aborda
o tema quando ainda Medida Provisoria n°® 1549-35, de 9.10 97, esclarecendo que a Exposicdo de

Motivos dessa MP propugna pela desvinculagao dos conselhos de fiscalizagdo das profissdes
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liberais da supervisdo ministerial a que se refere o art. 26 do Decreto-lei 200/67, eis que ate entao
integravam a Administracio Publica Indireta  Aquele tempo, as autarquias corporativas se
caracterizavam como autarquias federais. com prerrogativa de utilizagdo do Brazio da Republica,
passando agora a serem consideradas como entidades com personalidade juridica de direito privado
e forma federativa, embora continuem desempenhando atividades orientadas pelo regime juridico de

direito publico.

Diz, ainda, que agora, na condicao de entes de cooperagido, em que néo se confunde
o regime juridico da pessoa com o regime da atividade, estdo fora do gozo da imunidade tributana
constitucional do art. 150, V, a2 e § 3°; a cobranga da sua divida passiva esta fora da protegdo do
Decreto n® 20.910, de 6.01.1932; a execucdo dos seus créditos ndo mais se faz pela Lel n°
6 830,/80; ndo possui mais os privilégios processuais do art. 188, 475, 1L, suas contnbuigdes sdo
fixadas em Assembléia Geral; a competéncia para apreciar os seus interesses nao € mais da Justica
Federal, mas da Justica Comum. No entanto, vale ressaltar, que da MP comentada pelo Parecensta,
merece reparos em alguns aspectos, merc€ da redagdo nova que fhe imprimiu a nova Lei ¢ por ele
nio apreciagio, quando expressamente dispée no § 6° “Os conselhos de fiscalizagdo de profisses
regulamentadas, por constituirem servigo publico, gozam de imunidade tributaria total em relagao
aos seus bens, rendas e servigos” Ainda: “§ 8° Compete a Justica Federal a apreciacio das
controvérsias que envolvam os conselhos de fiscalizagdo de profissdes regulamentadas, quando no
exercicio dos servigos a eles delegados, conforme disposto no capnt.” Vale dizer, em prncipio saem
da abrangéncia da Justica Federal, exceto nas situagdes controvertidas pertinentes aos assuntos dos

servigos a etes delegados.

A questdo € bastante confusa pela redagdo pouco feliz o que, certamente,

enfrentard sérias barreiras e controvérsias na esfera judicial.
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Além da OAB tambeém outras pessoas juridicas de direito privado {como si3o 0s
sindicatos), instituidos por lei federal no mteresse publico, embora todas essas Instituigdes alcancem
apenas uma parcela do povo - os integrantes da categorias profissionais ou econdmicas, as quais
tambem se submetem ao regime juridico dos demats tributos. O tema ja mereceu pronunciamento
do Judiciaric — STF, no RE 138 2B4-CE, em 01/7/92 — Pleno, unanime, quando proclamou a
natureza juridica de contribuigbes parafiscais de interesse de categonas profissionais e MAS
95.04.194000-1, TRF da 4* R, em 10.12.96 — determinando que s6 a lei tem o poder de majoracéo
das contribuigbes, exceto a OAB por forga do seu atual Estatuto. Ainda o MAS 950442932-7-RS,

em 13.8.97.

Tais exagdes sdo instituidas por delegagdo da Unido, tendo, por conseguinte, o
carater parafiscal e visam servir de mstrumento de atuagdo da Unido, por via indireta, para a

execucao de programas de interesse das aludidas categorias profissionais ou econémicas.

De uma maneira geral, os encargos das contribuigbes especiais sdo suportados pelas
pessoas ligadas as atividades dos diversos entes publicos ou das categorias profissionais ou
economicas, bem assim, a arrecadag@o e aplicagido dos recursos resultantes dessas contribuigdes
especiais podem ser realizadas pelos proprios entes publicos, quanto aos seus servidores, ou por

entes paralelos (parafiscais), através de delegagio da Unido.



6.5. Natureza Juridica

No exame das contribuicdes, de uma maneira geral. ha um aspecto que surge, de
pronto, merecendo capitulo especial de estudo para deslindar controveérsias - € o que diz respeito a

sua natureza juridica.

A corrente majontana, nacional e estrangeira, considera as Contribuigdes como
indiscutivel espécie de tributo, sob o argumento de que a natureza juridica de um tributo €
encontrada pela analise de seu fato gerador, despiciendas as guestdes secundarias como motivo €

finalidade.

“E induviddavel, hoje. a natureza iributdria dessas contribuicdes. Alids, a
identtficacdo da natureza juridica de algo so tem sentido pratico porque define o seu regime
Juridico, vale dizer, define quais sdos as normas juridicas aquilo aplicaveis. No caso de que se
cuida, a ContribuicGo afastou as divergéncias doutrindrias afirmando serem aplicdveis ds
contribuighes em tela ay normas gerais de Direito Tributdrio, e os principios da legalidade e da

arnterioridade tributdrias, com ressalva quanio a este, das contribuicies de seguridade, as quals se

»

aplica regra propria conforme veremas adiante.

Realmente, ao dispor scbre as Contnbui¢Ses (CF, art. 149) ali se faz expressa
referéncia a observancia do disposto nos artigos 146, Il e 150, [ e 111, como, 1gualmente, ao § 6° do

art. 195, todos pertinentes a regras e prncipios tnbutanos.

¥ HUGO DE BRITO MACHADOQ, Temas de Diraito Tribuidrio J]. Sao Paulo: ed RT, 1994, p. 51.
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Dentro dessa mesma linha estio outros renomados tobutanstas, como GERALDO
ATALIBA, que ao tratar do assunto, acrescenta: “A circunstdncia de o sujeito ativo ndo ser a
propria entidade estatal (Unido, Estados ou Mumicipios), mas outra pessoa designada pela lei -
que arrecada o tributo em proveito das proprias finalidades - em nada altera o regime tributaria

que deverd persistir sendo observado. """

De forma idéntica. em estudo publicado em obra coletiva, o Professor EDUARDO
BOTTALO afimna: “Temos, em swma, nas contribuicbes, espécies dotadas de caracteristica
propria (vinculagdo do produto da arrecadacdo a finalidades pré-determinadas), o que, em certa
medida, a peculiariza, sem, enireianto, comprometer a natureza tribuidria de gue inegavalmente

. Ly ni@
se revestem em face do ordenamenio juridico-positivo.""

ANTONIO THEODORO NASCIMENTO® traz um capitulo inteiro dedicado a
questdo do carter tributano das contnbuigSes especiais, oportunidade em que relaciona o suporte
da doutrina estrangeira, chegando a proclamar. “Nenhum autor de prol divergiu quanto a isso”,
passando a enunciar MARIGOT, LAFERRIERE & WALINE, LAUFENBURGER, MORSELLI.
Contudo, temos reserva a tdo enfatica declaracao, posto que o tema é complexo e ainda nao chegou

a uma concepgio definifiva

Na doutnina patria, realmente, a corrente majoritaria apota a natureza tributaria da
exagdo, mas possw entendimentos contrarios, cuja abordagem juridica oferecida merecem registro,
a teor do Professor JOSE DANIEL DINIZ”, o gual argumenta e a0 mesmo tempo indaga a

proposito do conceito de tributo como precenizado no art. 3° do CTN que. segundo alega. estaria a

** Hipdtese de Incidéncia Tributdrio. Sdo Paulo: ed. RT. 1990, p. 83.
¥ Contribwi¢Bes socials, Quesides Polémicas, Coord, Valdic de Oliveira Rocha, Sio Paulo: ed Dialetica, 1995, p. 13.
* oh. cit., p. 44.
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exigir, dentro das caracteristicas do tributo a necessidade final de obtengao de algum recurso
financeiro para o Estado: “Pois ndo se pode conceber um tributo que ndo tenha a finalidade de

carrear dinheiro para o Estado.”

Sob esse enfoque exemplifica o caso do COFINS, cujas receitas vio para a
segundade social, que consoante comenta: “ndo constitui tarefa estatal tipica”. Pior que isso seria &
contribuigéio para o FGTS, contimua o ilustre Mestre, posto gue o recurso pertence a pessoa privada

e o salano-familia, e as contnbuigdes corporativas ?

Acontece. no emtanto. que no estado modermno, onde estd consagrada a
“extrafiscalidade”, o tributo nio visa s obter recurso - isso ocorreu no passado ! Hoje, no
estado do bem estar ou “Welfare State™. esta consolidada, também, a adogao de preceitos legais de
cunho politico, visando a redistribuicio de rendas, o equilibrio econdmico e social, © que
certamente, ainda que por via indireta. atinge o seu desiderato, tanto quanto se o Estado recebesse

s recursos para diretamente aplicar em favor da coletividade.

Nio temos duwvida da ewsténcia de uma solidanedade entre o Estado e o
Contribuinte, um verdadeiro “Pacto de Cidadania”, que autoriza e legitima esse tipo de exagdo

fiscal.

Na esteira do Professor DINIZ encontramos também o renomado publicistas
CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, a quem se atnbui a tndagagdc pertinente as
expressdes do constituinte ao redigir o art. 149: “Ura, s6 se estende uma norma a alguém que ndo

esteja de amemdo colhido por ela” Neste aspecto particular podemos contra-argumentar,

! A natureza juridica das Contribuigbes Parafiscais, MatalRN: Rev. do C. de Est Jur. da Justiga Federal do RN, v.2, n.1, 1995, pp. 177-195.
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entendendo, data venia, que o constituinte quis, no art. 149, tio-somente reforcar o carater
tributanio das contribuigées. E o fez aqui porque, inexplicavalemente, nao elencou de forma taxativa

as contribui¢Ges e 05 emprestimos compulsorios, sendo por vias travessas.

Acreditamos que ndo € por este caminho que se conseguira retirar a natureza
tributaria das contribuigBes, pois trata-se de instituto vetusio, que nunca descurou dessa condigdo
desde o seu bergo € néo seria agora que perderia tal natureza pelo fato da imprevisio ou imprecisio

do legislador,

Quanto ao FGTS. o mais vulneravel de todos os argumentos em comento, a

jurisprudéncia vem proclamando a sua natureza ndo fributaria’™

“FGTS. FUNDO DE GARANTIA POR TEMPO DE SERVICO. NATUREZA JURIDICA
NAO-TRIBUTARIA. INAPLICABILIDADE DA PRESCRICAQ QUINQUENAL. As
contribuicbes pertinentes ao FGITS ndo 1€ém, na origem como na finalidade, feicdo de
tributo, mas se definem como de carater eminentemente Social, o que jé foi proclamada
pela egrégia Suprema Corte do pais. Nao se podendo defini-las como tributo, as ditas
contribuicdes ndo se aplicam, no dizenie a prescri¢do, as normas previstas no Codigo
Tributario Nacional (arts. 173 e [74). Recurso provido, por maioria. "(ST), 1* Turma.

Recurso kspecial n® 11.955-0 - SP (91.0012328-3). DJU107.06.93, p. 11.237).

“CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. CONTRIBUICOES PARA Q FGTS. NATUREZA
NAO-TRIBUTARIA. PRESCRICAO TRINTENARIA. As contribui¢ies para o FGTS,

malgrado enfeixarem liame de aproximacio com os fributos, a estes ndo se equiparam,
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malgrado enfeixarem liame de aproximacdo com os tributos, a estes ndo se equiparam,
por defini¢éio constitucional, ndo se lhes aplicando, para os efettos da fixagdo do prazo
consignado no art. |74 do Codigo Tributdrio Nacional. A prescrigdo da agdo de cobramga
das contribuicoes para o fundo de garantia por tempo de servigo é trintendria, consoanite
entendimento predominante na jurisprudéncia dos wibunais. Recurso provido. Decisdo
por maioria de votos.” (ST1, 1* Turma. Recurso Especial n®27.382-3 - SP (92.0023486-0).

DJU129.03.93, p. 5.231

Em que pese essa posi¢do do Supenior Tnbunal de Justi¢a, adotada por maiona,
insistimos em continuar a esposar a natureza tnbutana da contnbuigdo para o FGTS, utilizando
argumentos de renomados juristas, em particuiar. do pranteado RUBENS GOMES DE SOUSAH,
segundo o qual os tributos podem ser “nao vinculados™ ou “vinculados™ em fungéo da natureza do
seu fato gerador. No primeiro caso temos uma situagdo junidica ocormda (fato gerador) que
independe de qualquer atividade estatal especifica em relagio aos contribuintes, como acontece no
caso dos impostes (CTN, art. 16). Ja os mbutos “vinculados™, quando o fato gerador corresponda a
uma atividade especifica, a qual pode ser diretamente relativa ao contribuinte {exercicio do poder de
policia, prestagio ou disporubilidade de um servigo), como no caso das taxas (CTN, art. 77) ou,
ainda, quando indiretamente essa atividade esteja vinculada ao contribuinte; hipotese das

centribuigdes de uma maneira geral (CTN, arts. 81 e 21 7=

O mesmo renomado tnbutansta enfatiza o carater unitario do tnibuto, apesar da
conceituagdo genérica imposta pelo art. 3° do CTN, comentando, na obra refenda no rodapé:

“Qualificando como ‘contribuicdes’ as exacdes que emumerou - qo lado da ‘contribuicdo de

2 Watureza Tributdria da Conribuigdo do FGTS, Rio de Janeiro: RDA n° 112, 1973 pp. 2749,
O an. 217 do CTN foi screscentado pele Decreto-lei n ° 27, de 14.11.66 ¢ nele consta a determinagio da exigibilidade: a) da contribuigio
sindical; b} das guotas de previdéncia: ) das contribuigdes para o Fundo de Assisténcia” e “Previdéncia do Trahalhador Rural™, d) da
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melhoria’, ja referida no art. 19 da Emenda Constitucional n°® 1865 - o Decreto-lei n® 2766
reconheceu expressamente o cardter genérico da figura fributdria da contribuicdo, a semelhanga
do que ja era reconhecido quarnio as figuras ributdarias do imposto e da taxa. De resto, neste
particular o Decreto-lei n° 27/66 apenas aniecipou-se a propria Constitui¢do, que viria depois
atribuir a Unido competéncia para ‘instituir confribuicoes...tendo em vista a interven¢do do
dominio econdmico e o interesse da previdéncia social ou de categorias profissionais’. (CF 1969,
art. 2/ § 2°n°[)." Mas adiante, continua. “Pelo exposto, pode-se encerrar este capitulo
concluindo que a contrbuigo € um género de tnbutos suscetivel de subdivisdo em vanias espécies.
E isto em face do que dispéem (genericamente) a Constituigio Federal no art. 21 §2° 1 e
(especificamente) a mesma Constituigdo Federal nos art. 163 § dnico, 165 n® XVl e 166 § 1°e o
CTN no art. 217 n°%. 1 a V.” para, particularmente no caso do FGTS dizer que ¢ um tnbuto
cobrado de uns em beneficio direto de outros, e complementar: "4 figura da ‘contribuigdo’ é,
portanto, a que lhe convém e gue. nos termos do art. 21 § 2°n° I da Constituigdio Federal de 1969.
the confere carater ributario. Alias, o que em definitivo confirma esta configuracdo € o fato de
que a relagio juridica se estabelece exclusivamente entre o empregador como contribuinie (sujeito
passivo) e o poder publico como sujeito ative, afravés dos orgdos a que esle delegon a

admiristragdo do FGTS.”

Vale lembrar, que as disposigOes aqui referidas, possuem outras tantas equivalentes
na Constituicao Federal de 1988, por exemplo: (art. 21 § 2°1 da CF/69 com o art. 149 da CF/88,;

art. 163 § Gnico e art.165, XVI1 da CF/69 com os arts. 194 e 195 da CF/88).

No entanto, para reforgar 0 nosso entendimento em prol da natureza tributania do

FGTS, como de outras contribuigGes ja comentadas e a comentar ainda, nos permutimo9s a

contribuigio destinada an FGTS; ¢) das contribuigdes enumeradas no § ° do art. 34 da Lei n° 4.863, de 29.11.1963, com as alleragdes decommentes
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transcrever breve trecho de artigo de HELENILSON CUNHA PONTES, in RDDT n° 21, p. 55:
“A contribuicdo do saldric-educacdo, apos a Constituicdo Federal de 1988, conforme
classifica¢do construida pelo Min. Carlos Velloso, eminente Ministro do Supremo Tribunal
Federal, é espécie tributaria que revesie a natureza de contribui¢do parafiscal social geral, 1al
como o Fundo de Garantia do Tempo de Servico — FGIS e as conrribuigdes para o SESI ¢

SENAC.(RTJ 143/319).

Em relagao @ COFINS - contnbuigdo social para financiamento da seguridade social,
instituida pela Lei Complementar n® 70. de 30.12.1991 e outra exagio referida pelo tributarista da
corrente contraria 4 sua natureza trnibutana, encontramos, igualmente, alento em estudos do
Professor HUGO DE BRITO MACHADO™, quando afirma que o FINSOCIAL, instituido pelo
Decreto-let n° 1940, de 25.5 82 e posteriormente alterado pela Lei n® 7.738/89, foi reconhecido
pelc STF como imposto instituido no exercicio da competéncia residual (ContribuigBes
Previdencianas ..., antes invocada, p. 93 (rodape), enquanto gue a COFINS tem natureza juridica
especifica de contribuigio de segundade social Contudo. apos a Constituigdo de 1988, a situagdo
ficou definida - o FINSOCIAL é contribuicao para a segundade social (art. 195, 1) incidente sobre o

faturamento das empresas, com o reforgo do art. 56 do ADCT. da mesma fomr que a COFINS.

Este assunto sera reforcado quando da apreciagdo do rtem scbre as “contribuigBes
soclals”, que guardam a mesma natureza destas até aqui estudadas, quando apontaremos outras

abalizadas opinides e até mesmo novas decisdes judiciais.

do disposto nos aarts. 22 8 23 da Lzt n® 5107, de 13.9.1966, e ouiras de fins sociais criadas por lei.
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6.6. As contribuicoes sociais

6.6.1. Consideracoes gerais

Em nosso entender, as chamadas CONTRIBUICOES SOCIAIS representam
uma inovagdo da Constituicdo Federal de 1988 ao dispor no seu art. 195 que “a segundade social
sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da lel, mediante recursos
provenientes dos orgamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, € das
seguintes contribuigdes sociais:

| - dos empregadores, incidentes sobre a foiha de salarios, o faturamento e o lucro;
11 - dos trabalhadores;

111 - sobre a receita de concursos de prognosticos.

Veja-se, desde logo, que a ordem legal advém do titulo VIII - Da ORDEM
SOCIAL e ndo da parte pertinente 20 Sistema Tributario, dando, desde logo, uma conotagio
diferente das contribuigdes especiais, dentro da parafiscalidade, para alcan¢ar a universalidade da
cobertura e do atendimento (CF, art. 194, par. unico, inciso I), enfeixadas na expressdo
SEGURIDADE SOCIAL, destinada a assegurar os direitos relativos a saide, & previdéncia e a

assisténcia social ampla , isto &, de todos.

Contudo, a sua conformacio tributaria esta ligada ao art. 149 da Carta Magna, que
encampa as duas espécies de contnibuigdes; a) as soctais, de que cuida o art. 195 e b) de
intervencao no dominio econdmico, de interesse das categorias profissionais ou economicas e

de previdéncia e assisténcia social dos servidores publicos, estas Ultimas catalogadas como

* Compensagio da COFINS com e FINSOCIAL pago mdevidamente. ADV {COAD), fev. 1996, pp. 18-21.
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PARAFISCALIS pelo alcance limitado que oferece a apenas certos grupos de pessoas que com elas

tém pertinéncia ou liga¢do, assunto ja abordado em item anterior.

Aqui sé nos interessa tratar das contribuicdes sociais de cariter universal que,
no entanto, ndo perdem algumas das caracteristicas que ja pertencem as outras categorias, como em
ser tnbuto vinculado, cuja hipotese de incidéncia consiste numa atuago estatal direta e especifica
referida ao obrigado, com afetagio das receitas arrecadadas para o custeio da sande, previdéncia e

assisténcia social ampla, embora possuam caracteristicas singulares, como veremos mais adiante.

Ja vimos que FINSOCIAL e COFINS tém o mesmo fundamento e finalidade,
guardarn a nesma identidade. e mantém natureza juridica especifica idéntica, permitindo a
compensacdo, de conformidade com o art. 66, da Let n° 8383/91, que a autoriza guanto aos
valores de tributos futuros, ainda ndo langados e, por isso, sem as qualidades de liquidez e certeza,

comipensagao essa resultante de pagamento indevido de tnbuto.

Por sua vez, a CPMF - Contribuigdo Provisaria Sobre Movimentagio ou
Transmissdo de Valores e de Creéditos e Direitos de Natureza Financeira tem efetivamente natureza
de conttibuigdo social (e ndo de imposto como alguns pretendem), com indole tributaria, afetada,
vinculada a uma atividade deterrmunada - o que nio semna possivel se fosse imposto - introduzida no
ordenamento juridico brasileiro pela EC n° 12, de 15.8.1996, incluindo o art. 74 no ADCT, com
regulamentagdo dada pela Lei n® 9311, de 24 101996, incidente sobre a movimentagdo ou
transmissdo de valores e de créditos de natureza financeira, inclusive sobre o ouro, ainda que
definido como ativo financeiro ou instrumento cambial, teve a sua constitucionalidade declarada em
liminar na ADIN n® 1497-8-DF, quanto a EC 12/96, destinada ao custeio da sadde publica (Fundo

Nacional de Saide para financiamento das agdes e servigos de saide), hoje em estado de penuria.
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Inobstante tsso, vem insistindo a doutrina pela declaragio da inconstitucionalidade
da Lei n° 9.311/96: porque editada por lei ordinaria, quando exigivel lel complementar (art. 195, §
4° c.c. art. 154, I, da CF), também porque para quebra do sigilo bancanio ha exigéncia da mesma
modalidade de norma legislativa; o art. 11, § 2° da lei referida viola o principio constitucional da
protecdo a pnivacidade do individuo {art. 5°, X e XII); e, afinal, somente ¢ Poder Judicianio {art. 5°,

XII, CF) pode determinar tais quebras.

O assunto est& ainda por ser definido, embora ndo se descarte, até o momento, que

a CPMF seja efetivamente uma contnbui¢do social destinada a seguridade social.

Vale registrar, que essa especie de contribui¢iio ja era reclamada nos diversos
Congressos e Simpdsios nacionals ¢ internacionais, ao ponto de ter recebido consagracdo no
XXXV Congresso Internacional de Direito Financeiro e Fiscal, realizado em Buenos Aires em
1994 no qual, em trabalhos exaustivo, JORGE MACON e ENRIQUE J. REIG®, representantes da
Argentina, assim se expressaram. “Em la ultima mitad de los afios 70 y en lo que va de la década
de los afios 80 los problemas de seguridad social han ganado wn lugar en la literatura
especializada y - lo que és mas importante - en la consideracion publica en general en parte por
la importancia de su rol en una sociedad equilibrada y en parte por su magnitud como variable
economica.” Mais adiante vaticinam, concordando com trabalhio de ANDRE wvan
BUGGENHOUT, apresentado no Congresso de Tunm, em 1969: “cree posible afirmar que ‘este

fenomeno constituira sin duda alguna uno de los hechos mas imporiantes del siglo XX (p. 14).
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6.6.2, Conceito:

As contribuigdes sociais, no dizer dos doutrinadores, assumem a feigio, ora de
imposto, ora de taxa e as confindem com as contribuigdes parafiscais, ou de previdéncia® , embora

ndo discrepem quanto ao seu carater tributario.

Em nosso ver, o fato da afetagdo dessa espécie de trbuto, direcionada para a
finalidade social, impossibilita a sua conformagio ao imposto, como também & taxa, pois nfo

guarda equivaléncia entre o que se paga com o beneficio que se recebe.

Assim, a vinculagdo da finalidade do tributo, lhe confere identidade propria, embora,
aqui e ali possa assimilar algumas caracteristicas de imposto, como no caso da sua exigéneia a

comunidade em geral.

Por esse prisma, podemos aceitar o conceito que a considera com espécie de tributo
com finalidade constitucionalmente definida, como o observa o Professor HUGO na sua obra
abaixo referida (nota de rodapé 42). “Ndo obstante o art. 4 °do CTN afirmar a irrelevdncia da
destinagdo legal do produto da arvecadacdo, para a deferminacdo da natureza juridica especifica
do tributo, por forca do vigente regramento constitucional as contribuigies sociais caracterizam-
se como espécie, distinguindo-se dos demais tributos, precisamente em razdo da finalidade com a

qual sdo instituidas, que implica vinculagdo do produto da arrecadacdo respectiva. "

® Cahters de droit fiscal International, vol LXTAY, Buenos Aires: od JFA, 1984,
¥ HUGO DE BRITO MACHADO. Temas de Direito Tributdrio If. 85o Paulo: ed. RT, 1984, pp. 49 ¢ §5.
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Por consegumnte, as contribui¢des sociais do art. 195 da Constituigdo Federal, que
melhor se denomuinanam contribuiches de seguridade social, constituem especie singular de
tributo, podendo ser conceituada como: * prestacdes compulsorias, instituidas por lei e, quanio a
criacdo de outras fontes de custeio, por lei complementar, cobradas da totalidade da sociedade e
dos entes publicos da Kepiiblica visando o custeio da seguridade social piblica basica, assim
entendido, o conjunto de agdes destinadas a assegurar a todos, os direitos relativos a saiide, a
previdéncia e a assisténcia social, sob a tutela da Unido, guardado o carater democratico e
descemtralizado de gestdo administrativa, com a participagdo da comunidade, em especial, de

e 27
trabalhadores, empresdrios e aposentados.””

6.6.3. Caracteristicas diferenciais

Embora as contribuigdes soclais para a seguridade social guardem, em namero
expressivo, 0s mesmos elementos das contribuigbes especiais - assunto ja desenvolvido neste

trabalho - outros ha, no entanto, que as singularizam como espécie de tributo, a saber:

a) competéncia exclusiva da Unido, assim definido pelo legislador constituinte, o que deve ser
compreendido dentro do sistema rigido em nossa Carta Magna adotado;

b) instituigdo através de lel no que pertine as fontes de custelo expressamente referidas no art.
195, incisos 1, 11 e II1 e, quanto a outras fontes de custeio, atraves de lei complementar. Neste
particular aspecto a doutrina oferece interpretagdes divergentes: 1. IVES GANDRA entende que
“todas as contribuigbes sociais dependem de lei complemeniar”, 2. SACHA CALMON, somente

admite a lei complementar para “as confribui¢ées previdencidrias novas para serem instituidas

¥ (ver Lei n® 8.213, de 24.7.91 - dispBe sobre os plancs de heneficios da Previdéncia Social e cria ¢ CNPS - Cansetho Nacional de Previdéncia
Social}.
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pela formula da comperéncia residual”; 3. MISABEL DERZI declara que a Constituigdo sé exige
lel complementar para a criagdo de outras fontes de custeio, 4 GILBERTO DE ULHOA CANTO
ensina que a remissdo feita ao art. 146, apenas refor¢a a natureza tributana das contribuigbes, cuja
adogdo de let complementar se exige no tocante ao estabelecimento de normas gerais de direito
tobutanio. Conclui dizendo: “A restrigdo so se aplica, como jfoi dito, as contribuicoes novas, que
sdo as mencionadas nos incisos 1, Il e Il do art. 1957, 5. JOSE EDUARDO SOARES DE
MELO, de onde colhemos essas informagdes, tem como argumento o fato de ndo se exigir lei
complementar para a institmgdo dos impostos, taxas e contribui¢des de melhonia, sendo pois da
mesma forma para as contribuigdes, exceto naqueles casos em que expressamente exige le]
complementar, como no caso dos empréstimos compulsorios, do imposto sobre grandes fortunas e
dos impostos e contribuigdes sociais que forem mstituidas em decorréncia da competéncia residual
da Unido (CF, arts. 154, I e 195, § 4°). Ficamos com esta posigdo, que coincide com o que decidiu
o STF no RE-SP 146733-9 - Rel. Min. MOREIRA ALVES - Plenaria de 29.6.920),

¢) obedecem o mesmo regime dos impostos residuais quanto a instituigdo de outras fontes de
recursos destinadas a garantir a manutengdo ou expansao da segundade social,

d) atendimento & universalidade da populagdo;

e} sdo excegdes ao principio da anterioridade, recebendo o tratamento especial do art. 195, § 6°,
da Constituigdo Federal (noventena);

f) encargo ¢ cobertura integral da sociedade e de recursos proverientes dos orgamentos
especificos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (cntéric misto), além da
participagdo dos empregadores e dos trabalhadores, buscando o equilibrio entre os fatores trabalho
e capital e da receita de concursos de progndsticos |

g) o produto arrecadado esta afetado em favor da segunidade social, obedecendo aos principios

da universalidade, distnbutividade e eqtiidade;
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h) administragdo autonoma, democratica e descentralizada dos orgios de segundade social
(administragdo integrada), com amplas possibilidades de um resultado promissor, quanto a lisura do

emprego das receitas obtidas;

6.6.4. Natureza juridica das contribuicdes sociais

Recepcionando os mesmos argumentos desenvolvidos no item 5 desta dissertagdo
{natureza juridica das contribui¢des parafiscais), trazemos mais algumas consideragdes, que

reforgam a feigao tributaria das contribuigdes sociais, em sentido genérico.

Em verdade, os autores sempre concluem pela natureza tributaria das contribuigdes,
embora verberem quanto as dificuldades que a expressdo apresenta, dando azo a interpretagdes

diferentes.

Em monografia recentemente publicada, SUSY GOMES HOFFMANN?, concluiu
que “a contribuigdo, como espécie tributdria, existe no sistema positivo brasileiro porque hea essa

determinacdo na Constituicdo Federal”.

Desta forma, representando a opmido majoritana, trazemos, como paradigma a
opinifo de JOSE EDUARDO DE MELO?, segundo o qual: “4 simples denominacéio normativa
conferida aos iributos (imposios, taxas e contribuicdo de Melhoria - art. 145, 1, Il e Il] da CF),
ndo constitui elemento fundamerntal para limitar e moldar o fipo wibutdrio, que deve ser haurido
consoante sua esséncia contida nos proprios lindes constitucionais. {anto as contribuicoes

previstas no art. 149 (intervencdo no dominio econdmico e de interesse de categorias profissionais

2 A5 ComtribuigBes no Sistema Constitucional Tribuidrio, Sio Paulo: ed. Copola, 1996, p. 50.
¥ ContribuigBes Sociars - Questées Polémicas, Coord. VALDIR DE OLIVEIRA ROCHA, Sio Paulo, ed. Dialética, 1995, p. 44
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ou economicas), como as confribuicdes elencadas no art. 193, revelam nitida natureza tributdria,

em razdo de guardarem identidade com as espécies referidas no art. 145 (grifamos)

Esse mesmo autor, em sua obra citada, pp. 45-46, informa decisio do Excelso
Pretério, suficientemente elucidativa do atual pensar do Judiciario sobre a “consribuicdo social
sobre o lucro”, que € uma apenas das espécies concretizadas da contribuigdo de seguridade social,
tudo na forma exposta pelo seu relator, in verbis. “Sendo, pois, a contribuico instituida pela Lei
7.689/88 verdadeiramente contribuigdo social destinada ao financiamento da seguridade social,
com base no inciso I do arfigo 195 da Carta Magna, segue-se a questio de saber se essa

contribuicdo tem, on ndo, naiureza tributdria em Jace dos textos constitucionals ent Vigor.

Perante a Constitui¢do de 1988, ndo tenho divida em manifestar-me
aftrmativamente. De fato, a par das trés modalidades de wibutos (impostos, taxas e contribuices
de melhoria), a que se refere o artige 143 para declarar que sdo competentes para institui-los a
Urido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, os artigos 148 e {49 aludem a duas vutras
modalidades tributarias, para cuja instituicdo s6 a Unido é competente: o empréstimo
compulisorio e as contribuic¢ées sociais, inclusive as de intervengdo no dominio economico ... (RE

n° 146733-9 - Pleno, Relator Ministro MOREIRA ALVES, ). 29.6 92). (gnfamos)

Pondo foros definitivos ao assunto, ainda do autor imvocado, colhemos o
comentario de que o fato da nomenclatura usada pelo legislador na EC n° 03, de 17 de margo de
1993, quando no seu § 6° do ant. 150 faz alusdo a “tribute ou contrbuicao™, ndo significa que esta

ultima perdeu a natureza tnbutana.
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A proposito, comenta AIRES BARRETO™: “...como as palavras utilizadas pelo
legislador ndo observam o rigor cientifico, sua significacdo ndo pode ser tomada por sua singela
literalidade, mas ha de ser confirmada pelos sistema constitucional” 1sso, ahas ocorreu, quando o
legislador trocou a expressio “imunidade” por “isengdo”, quando redigiu o § 7° do mesmo artigo

195 da Constituigio Federal

* Idem, p. 47.



133

7. 0S EMPRESTIMOS COMPULSORIOS

SUMARIO: 7.1. Consideragdes gerais 7.2. Origem. 7.3. Conceito.

7.4. Natureza juridica. 7.5. Elementos caracteristicos

7.1.  Consideragoes gerais

O empréstimo compulsorio representa uma espécie de exacdo fiscal, de natureza
eventual, posto que somente criado em virtude de circunstdncias anémalas da economia nacional,
onde emergem necessidades imprevistas e a inexisténcia de recursos regulares e, ainda, haja

dificuldade ou inconveniéncia para a utilizagdo do crédito publico.

A sua conceituagio e natureza juridica continuarn até hoje questionadas, a partr da
terminologia impropria adotada, pois 0 empréstimo € uma manifestagao contratual, por exceléncia.
No entanto, acrescendo-se da adjetivagdo “compulséra”, transforma-se numa especie hibnda

merecedora de profunda analise.

7.2, Origem

Segundo MARIA DE FATIMA RIBEIRQ' , “O empréstimo compulsorio é uma

invengdo financeira medieval que parece remontar a mais de oito séculos”,

1 A Natureza Juridica do Empréstimo Compulsoria no Sistema Tnbutdnio Nacional. Rio de Janeiro: ed. Forense, 1995, p.13.
2 ALIOMAR BALEEIRQ, Limitagdes Consittucionaiy ao Poder de Triburar, 7ed.atvalizada por MISABEL M. DERZ], Rio de Janeiro:
Forense. 1997, pp. 665-666,
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Ndo ¢ dificil de avaliar a sua adog¢ao no periodo feudal, face aos exageros e coagio
dos Senhores feudais, assim continnando quando do retorno ac centralismo governamental, de

cunho absolutista.

Na Europa - Inglaterra, Franca e Italia o adotaram, sempre sob o império da forga,
com nomen juris variados, tais como “impositions”, “benevoléncias”, “emprestimos patrioticos’,

“empréstimos forgados” etc,

Caracterizado, também, como técnica fiscal das nagdes de crédito avanado em
épocas de crises’, foi estigmatizado nos Estados Unidos, o que motivou repercussio no Brasil. Nem

assim deixou de ser utilizado, como meio de prevenir desequilibrio na economia e evitar descontrole

de inflagio.

Historicamente, suas raizes teriam surgido no Brasil com o Decreto n® 19 482, de
12 de dezembro de 1930, quando mstituido um imposto de emergéncia sobre os ganhos dos
funcionarios da Unido". Posteriormente, com 2 eclosio do 2° Conflito Mundial, foi novamente
utiizado, como meio de esterilizar o poder aquisitivo, minimizando os efeitos da inflaco
decorrente, constituindo-se em reserva forcada para o futuro, isto €, para restituigio na
oportumdade da cessagdo do estado de beligerdncia, entdo seguindo a orientacac Keynesiana:

“How to pay for the war™.

Dentro dessa linha registra-se a edigdo do Decreto-lei n® 4. 789, de 05 de outubro de

1942 tornando obrigatéria a subscri¢io das ObrigagGes de Guerra (adicional ao Imposto de Renda)’

" MARIA DE FATIMA RIBEIRO, ob. cit pp. 20 a 59. Inimeros outros autores. contudo. afirmarm gue nunca foram tentados ho Brasil até o 11
Conflite Mundial & indicam 1951 como época do surgimemo dos primeires empréstimos compulserios,
“ BERNARDO RIBEIRO DE MORAES, Compéndin de Diraita Tributaria, v.1, 4ed . Rio de Janeiro: Forense, 1995, p.450.
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. Em seguida foi dada opgao entre a tnbutagdo dobrada sobre lucros excessivos ou extraordinarios a
titulo de empréstimo compulsoric ou a aguisicdo de “certificados de equipamentos” ou de
“depésitos de garantia”, conforme os Decretos ns 6.224 e 6.225, ambos de 24 de janeiro de 1944,
com sucessivas alteragdes durante o correr desse ano, cuja restituicao velo & acontecer com o

advento da paz.

Essas incursdes na seara dos empréstimos compulsorios foram repetidas inumeras
vezes, com largo uso tambem pelos Estados, embora oficialmente ndo tivesse o seu real nomen
Juris, por falta de previsio constitucional, o que somente veio a acontecer com a Emenda

Constituctonal n° 18, de 01 de dezembro de 1965, nos seguintes termos:

“Art. 4°. Somente a Unido, em casos excepcionais, definidos em lei complementar, poderd

»

instituir Empréstimo Compuliscrio.”

Abrngando a nova ordem jurdica, foi editada a Lei n° 5.172, de 25 de outubro de

1965, denominada de Codigo Tributano Nacional, que tratou a maténa da forma que se segue:

“Art. 15. Somente a Unido, nos seguintes casos excepcionais, pode instituir emprestimos
compulsorios:

I - guerra externa, ou sua iminéncia;

Il - calamidade publica que exija awxilio federal impossivel de atenider com os recursos
orgamentarios disponiveis;

HI - conjuntura que exija a absor¢do temporaria de poder aquisitivo.

Paragrafo unico. A lei fixara obrigatoriomente o prazo do empréstimo e as condigbes de

seu resgate, observando, no que for aplicavel, o disposto nesta lei.’
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Com o movimento militar de 1964, introduzii-se nova ordem constitucional no
Pais, tendo sido editada a Carta de 24 de janeiro de 1967 que, sobre este tributo dispds:

“Arr 19. Omissis

$ 4% Somente a Unido, nos caos excepcionais definidos em lei complementar, podera

instituir Lmprestimos Compulsarios. ”

Por sua vez, a Emenda Constitucional n° 1, de 1969, deu redagio dupla e dubia ao

tributo em comento:

“Art. 18 Omissis

§ 3% Somente a Unido, nos casos excepcionais definidos em lei complementar, poderd
instituir emprestimo compulsorio.”
e

“Art. 21. Omissis

...........

Il - empréstimos compulsorios nos casos especiais definidos em lei complementar, aos

quals se aplicardo as disposi¢des constitucionais relaiivas aos tributos e as normas gerais

de Direito Tributario.”
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Essa dicotomia levou o grande Mestre pernambucano SOUTO MAIOR BORGES®
a verificar a existéncia de dois tipos de emprestimos - um com a natureza de tributo (CF/69, art. 21,

§ 2°) e 0 outro néo (CF/69, art. 18, § 3°).

Apesar desse entendimento haver sido repelido pelo STF, quando apreciou a
inconstitucionalidade do Decreto-lei n° 2.047/83 (reproduzida no titulo 4 deste trabalho), hoje
verificamos que tinha razdo o eminente jurista nordestino, haja vista os termos da Constituigido de

1988, vigente:

“Art. 145 A Unido, mediante lei complementar, poderd instituir empréstimos
compulsorios:
I - para atender a despesas extraordindrias, decorrentes de calamidade pithlica, guerra
exlerna ou sua Iminéncia,
I - no caso de investimento publico de cardter urgente ¢ de relevante interesse nacional,
observado o disposto no art. 150, [11, b.
Paragrafo unico. A aplicagdo dos recursos provenientes de emprestimo compulsorio serd

vinculada a despesa que fundamentou sua mstituicdo. ™

Dentro da ordem constitucional, apenas no caso do inciso I € exigivel a obediéncia
da anterioridade, pois a excepcionalidade da situagdo descnta no inciso 1 jamais comportania tal

exigéncia. Ambos no entanto, ndo dispensam o principio da legalidade

* apud [VES GANDRA DA SILVA MARTINS (artigo) no Curso de Direito Tributério, v.2, 4¢d.. Belém: CEJUP, 1995, p. 9.
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Por ultimo, ha que se destacar a vinculagio do produto de sua arrecadago a
despesa que lhes deu fundamento de vida (CF, art. 148, par. un.). Eventual desvirtuamento o

tomara inconstitucional.

7 Conceito

O empréstimo compulsorio vem alinhado no final do elenco dos trbutos admitidos
em nosso Sistema Trbutarioc wigente como prestagdo pecumaria restituivel exigida, com
exclusividade pela Unido ao particular, mediante lei complementar, quando situagdes andmalas por
esta definidas, exijam despesas extraordinarias ou nfo regularmente previstas, que desde logo
prescrevera o prazo ¢ a forma de resgate, tendo merecido da doutrina mais moderna, o seguinte
conceito: “Empréstimo compulsorio é a quantia, em dinheiro, que o Fstado requisita do
parlicular, provisoriamente, para o alendimento de despesas extraordindrias, em caso de

- - . . - 1,6
ocorréncia de evento considerado relevante para o interesse nacional.

7.4. A natureza juridica

Sendo a disposigae antes transcrita integrante do Capitulo “Do Sistema Tnbutario™,
em principio, faz cair por terra as discussdes até entdo existentes quanto a sua natureza juridica,
firmando-se, por conseguinte, o seu carater de trbuto. O fato de ser restituivel ndo descaracteriza a
sua qualidade, porque, de alguma forma, todos os demais o sio, embora este seja em moeda

corrente, pois em dinheiro foi exigido e na mesma expressao real de compra, isto €, com corregdo

8 JOSE CRETELLA JUNIOR. Curso de Direita Tributdrio Constitucional Rio de Janeiro: ed. Furense Universitiria, 1993, p.73.
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monetaria, deve ser restituido. Essa & a diretriz 0 CTN, em seu an. 4°, como mais adiante

reiteramos.

No entanto, € relevante anotar as concepgdes divergentes, como a do Professor
A A CONTREIRAS DE CARVALHO ', que apresenta trés posigdes sobre o assunto’ a) o
empréstimo compulsério ndo € imposto, mas espeécic de empréstimo puablico forgado
(A.D.GIANNINI); b) o empréstimo compulsorio ndo € empréstimo publico e nem imposto, porém
uma requisi¢io temporaria de capital (GIULIANI FONROUGE, JEZE e DELBEZ); c) a natureza
juridica do empréstimo compulsorio € a de um imposto (ALIOMAR BALEEIRO e LOUIS
TROTABAS, ou a de adicional de imposto, como ensina SACHA CALMON NAVARRO
COELHO). Contudo, ha, ainda, aqueles que pretendem dar a essa espécie de exagdo a conotagdo
privativista, tomando-o como contrato de adesdo, contrato coletivo, mutuo de direito piblico,
deposito de direito pablico ou, uma posigdo mista quando a devolugido ndo acontecer pelo valor
integral- imposto-empréstimo, como querem GRIZZIOTTI®, DUVERGER e LAUFENBURGER,
caracterizando-se numa figura hibnida . Uma posi¢o singular nos é oferecida pelo Protessor HUGO
DE BRITO MACHADO, citado por BERNARDQO RIBEIRO na sua obra referida na nota de
rodapé (4}, p. 453, segundo o qual, “se o destino legal do produto da arrecadacdo de um tributo é
irrelevante para a sua cavacterizagdo especifica, e se o valor que o Estado recebe como

empréstimo nao se iegra em seu parrimonio, o emprestimo compulsorio ndo € fributo”.

A grande maioria, entretanto, sob o comando dos mais ilustres tributaristas de além

mar e patrios, convergem pasa a teoria da indole tributaria, seja como espécie auténoma ou como

Doutring e Aplicagédo do Dirette Tributario, 2ed., Sio Paulo: BiblFrenas Bastos, 1973, p. 288 No mesmo sentido registra MANOEL
LOURENCQ DOS SANTOS, Direfta Tributaria, ded., Rio de Ianetra: FEGV, 1970, pp. 48 2 51.
g apud HAMILTON DIAS DE SQUZA. Freonstiicionalidade do Empreéxtimo Compulsdrio Instituido pela Decreto-Lei n" 2047783, Sdo
Paulo, Resenha Tributaria, 1983, p.529. Também: SACHA CALMON N. COELHO, Comentdrios d Constiturgdo de {988 - Sistema
Triburério. Rio de Janeiro: Forense, 1990, pp. 14¥ e 151.LULZ EMIGDYO F. DA ROSA JR., Marual de Direrto Financetro e Direite
Tributdrio, 10ed., Rio de Janeiro: Renovar, 1995, p.385.
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imposto, como gquerem ALIOMAR BALEEIRO, RUBENS GOMES DE SOUSA, PAULO DE
BARROS CARVALHO, AMILCAR FALCAO, PONTES DE MIRANDA, ALCIDES JORGE
COSTA, LULZ GALLOTTI, JOAO MANGABEIRA e varios outros, dentre os quais ALFREDO
BECKER®’, que considera essa exagio como um dever de prestagic pecuriara, nio
voluntariamente desejada, mas mposta pelo Estado a determinadas pessoas gue realizam

determinados fatos ou que se encontram em determinade estado de fato.

O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL adotou o entendimento de tratar-se de um
empréstimo forgado, conforme consagrou na SUMULA 418: O empréstimo compulsorio nio é
fributo, e sua arrecadacdo ndo estd swjeita a exigéncia da prévia autorizagdo orcamenidria.’”
(originada do julgamento do MS n® 11.252 - Parana, relativo a um empréstimo criado por aquele

Estado - Lei n° 4 529, de 12-01-62).

Tal entendimento ndo deve impressionar pelo fato de que profenida sob a égide da
Constituigdo de 1946, quando a exagidc ndo tinha ainda respaldo no ordenamento juridico-
tributario, situag@o que foi substancialmente alterada a partir da EC 18/65, como antes esclarecido.
Tanto isso € verdade, que o mesmo Excelso Pretorio, ao apreciar nova exagio da mesma especie,

proclamou:

“Empréstimo compulsorio - DL 2.047, de 20-7-83. Sumula 418. A Sumula 418 perdeu
validade em face do art. 21, § 2° H, da Constituicdo Federal (redacdo da Emenda
Constitucional, n° 1/69). Ndo ha distinguir, quanto a natureza, o empréstimo compulsorio
excepcional do art. 18, § 3%, da C.F., do empréstimo compulsorio especial, do art. 21, § 2°,

I, da mesma Constituicio Federal. Os casos serdo sempre os da Lei Complementar (CTN,

? ALFREDO AUGUSTO BECKER, Teoria Geral do Direito Tributdrio, 2ed., S3o Paulo: Saraiva, 1972, p. 357.
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art. 15) ou outra regularmente volada (art. 50, da CF.). O empréstimo compuisorio
sufeita-se das imposicdes da legalidade e igualdade, mas, por sua natureza, ndo a
anterioridade, nos termos do art. 153, § 29, in fine, da Constituigdo Federal (demais casos
previstos na Constituig@o). ... Recurso extraordindrio ndo conhecido, declarada a

mconstitucionalidade do DL 2.047, de 20.7/83. "

Dando continuidade 4 defesa da natureza tnibutana da exagio em comento, temos
que a simples expressdo “compulsorio” oferece a idéia de forga, coatividade, coincidindo com os
elementos que nos levam ao art. 3° do CTN, considerade no dizer de PAULO DE BARROS
CARVALHO," ‘como expressdo elogiiente daquilo que o proprio sistema juridico brasileire
entende por “tributo”, de nada importando o plus representado pela necessidade de rvestituicdo,
insita av conceito de “empréstimo”, porque bem sabemos que o nome atribuido & figura ou o
desting que se dé ao produto da arrecadagdo nada acrescem a natureza juridica do tributo (CTN,

ari. 49,

Neo empréstime compulsério, por conseguinte, ndo ha acordo de vontades e,
consequentemente, nenhum tipo de contrato. Unilateralmente o Estado exige o seu pagamento, sob
promessa de devolugdo. Entretanto, ¢ possivel admitir, como o faz BALEEIRO'": *Had a distinguir
duas hipdteses: a) o Estado, pura e simplesmente decreta que quem estiver em certas condigoes
caracleristicas dum fato gerador de imposto é obrigado a entregar-the ial soma, que serd
restituida ao cabo de tamtos anos com juros ou sem eles; ou b} o Estado acena ao contribuinte
com a possibilidade de isentar-se de cerio imposto se lhe emprestar quantia maior - ¢ dobro por

exemplo.’

' Curso de Direito Tributdrio, 4ed., $3a Paula: Saraiva, {991, p. 27.
CTN - arl. 4°. “A natureza especitica do tributo e deternunada pelo fato perador da respectiva obrigagiio. sendo irrelevante para qualifici-la: I-a
denominagao e demais caracleristicas formais adotadas pela lei; II - 2 destinagio legal do produto de sua amrecadagio.”
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O Poder Judiciano, através de muitas outras decisdes deu a definitiva orientagdo do
carater tributario dos empréstimos compulsorios, como no caso do Tribunal Regional Federal da 3°

Regido, quando julgou o MS 90.03.32177-9 - Sao Paulo, decisdo unimme de 04 de abnl de 1991:

“Constitucional tributdrio. Bloqueio de cruzados noves. Empréstimo  compulsorio.
Inconstitucionalidade dos arts. 3° 6° 7° 8¢ 9%da Lei n° 802490, oriunda da Medida
Proviséria n° 168/90.”, onde o Relator, Juiz AMERICO LACOMBE, assim se pronuncia:
“Hoje, ndo hd mais sentido dizer que empréstimo compulsorio ndo é tributo. A
Constituigdio o submete ao regime juridico fribuidrio, inclusive, em uma das hipoteses, ao
principio da anterioridade. O empréstimo compulsorio pode, de conseguinte, ser definido

’

como um tributo com clausula de restituicdo.”
Qutras decisoes:

“TRIBUTARIO. PROCESSO CIVIL. EMPRESTIMO COMPULSORIO SOBRE
ENERGIA ELETRICA (ECE). LEI COMPLEMENTAR N” i3, DE 11.10.72. TRIBUTO.
CONSTITUCIONALIDADE. ” (TRF 1°R, Ap.Civ. n® 93.01.28878-8-MG, 3" Turma, DJU
I129.10.93). /dem STI, 1" Turma, Rec. Esp. N° 9.857-0-PR, DJU 104.10.93, /dem ST, 2°
Turma, Rec. Esp. N° 19.881-0 - PR, DJU I 13.09.93, idem ST 3° Turma, Ap. Civ. N°

93.01.30941-6, DJU 11 22.11.93.

Sobre combustiveis: “TRIBUTARIO. FEMPRESTIMO COMPULSORIO SOBRE
CONSUMO DE COMBUSTIVEIS. DECRETO-LEI N° 2.288, DE 23.07.86, ART. 10.

REPETICAO DO INDEBITO. DIREITO A RESTITUICAO. MEDIA DE CONSUMO.

" Direite Tributdno Brasileiro, 10ed., Rio de Janeiro: Forense, 1981, p. 112,
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DECADENCIA.  PRESCRICAO. CONTAGEM DO  FRAZO.  NAO

CARACTERIZACAQ."(STJ, 2° Turma, Rec. Esp. N°44.221-4 -PR, DJU I 23.05.94).

Sobre aquisicdo de veiculos: “CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. EMPRESTIMO
COMPULSORIO. INCIDENCIA NA AQUISICAQ DE VEICULOS AUTOMOTORES.
DECRETO-LEI N° 2.28886, INCONSTITUCIONALIDADE. REPETICAO DO

INDEBITO.” (STJ, 2" Turma, Rec. Extraord N° 162.383-7, DJU125.03.93).

Sobre viagens: “TRIBUTARIO. O ENCARGO FINANCEIRQ CRIADO PELA LEI N°
4.131/62 ART. 29, E REGULADO PELA RESOLUCAO N° 1.154/86, DO CONSELHO
MONETARIO NACIONAL. JUROS MORATORIOS. VERBA HONORARIA."(TRF IR,

3“Turma. Remessa “ex-officio” n® 93.01.22742-8 - MG, DJU [T 06.09.93).

7.5, Elementos caracteristicos

Tomando por base o regramento constitucional vigente, podemos definir como
elementos essenciats, caracteristicos dos empréstimos compulsonos:

a) estio dentro da competéncia exclusiva da Unido (por indicacdo expressa do texto
constitucional, conforme o capnet do ant. 148),

b) sua instituigdo exige a utilizagao da espécie legislativa lei complementar especifica, com o
ngor que lhe é proprio (medida proviséria nfo € instrumento 1déneo para indicar procedimento
legislativo que vise dispor sobre matéria reservada a lei complementar, como ja decidiu o Poder
Judiciario TRF 3"R. no acordio decorrente do MS n® 90.03.32177-9-8SP, unanime, em 04.4.91,
Relator o Juiz Americo Masset Lacombe, ja referido no titulo anterior deste trabalho);

c) possuem natureza tnibutara, se lhes aplicando as limitagdes constitucionais ao poder de

tributar correspondentes (C.F., arts. 150 a 152), exceto quanto ao caso do inciso | do art. 148 da
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CF., o da amterioridade, face as circunstincias em que exigidos - despesas extraordinarias
(entendendo-se como tais aquelas absolutamente necessarias, para as quais inexistam fundos
publicos regulares ou de reservas de contingéncias) decorrentes de calamidade publica, guerra
externa ou sua iminéncia  Sobre isso fizemos suficiente exposi¢ao, com excertos jurisprudéncias, o
que agora reforgamos com mais o seguinte: ‘0s empréstimos compulsorios dos incisos [ e 1} do art,
148 da CF/88, sdo de natureza tributiria, néo se lhe aplicando, quanto ao inciso 1, o principio da
antenioridade.’(proposig¢#o aprovada no 1° Congresso Nacional de Estados Tributarios)’;

d) na hipotese do inciso I1, do mesmo artigo, ha que se resguardar o seu carater de urgéncia e de
relevante interesse nacional, assim dispostos com efeito rmrmerns clausus para caso de
investimento publico, para o qual néo haja dotagao regular,

€) a aplicagdo dos recursos deles obtidos se fara de maneira afetada, isto €, vinculada a despesa
que fundamentou a sua instituigio (deram causa e legitimidade), circunstancia esta que, em nosso
pensar, os torna espécie tributaria singular, diferente do imposto, gue tem como caracteristicas
particulares a ndo vincula¢do e a ndo afetagao;

f) a lei que os instituir devera definir claramente suas finalidades, prazos e condigdes da
devolug@o do dinheiro, enfim, trara a precisa definigio das hipoteses em todas as suas feigOes -
material, pessoal, temporal, espacial e quantitativa;

g) nos parece haver inconsisténcia na indicacdo de que os empréstimos compulsorios ndo
constituem receifas, por ndo acrescerem nqueza nova ao patrimonio publico e sim mgressos, que
sdo entradas comprometidas, eis que restituiveis. Tais premissas ndo prosperam, a uma, porque
todos os tnbutos, de alguma maneira sio restituiveis em servigos, beneficios etc. e apenas nos
empréstimos compulsorios, excepcionamente, o si0 em pecunia; a duas porque constituem uma
espécie muito especial de receita tributaria, para atender situagdes andmalas ou de extrema
necessidade publica, para cujo atendimento o Estado momentaneamente ndo possui disponibilidade

de recursos.
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8. SISTEMAS TRIBUTARIOS

SUMARIO: 8.1. Consideraces iniciais. 8.2. Nogdo de Sistema.
8.3. Os Sistemas adotados no Brasil. 8 4. Perspectiva para nova

reforma.

8.1. Consideracdes Iniciais

A partir a estruturagio do Estado de Direito, a atividade financeira, no que
pertine 2 obtencdo de receitas, passou a ser regulada através de um sistema, notadamente as

receitas de natureza tributana.

Face a iss0, a questdo deve ser posta a nivel normativo, em alguns casos, como

no Brasil, através da propria Constituicdo.

8.2. Nocéo de sistema

Na literatura especializada encontramos a compreensdo de sistema como o

> No campo tributario,

conjunto ordenado de elementos seguindo uma perspectiva unitaria”
podemos apenas considerar que o0s elementos preconizados no conceito classico,

correspondam ao conjunto ordenado de normas disciplinadoras da matena tributaria.

Trazende o assunto para o caso do Brasil, temos que essa normatizagdo

tributaria esta posta a nivel constitucional , dentro da configuracao rigida da Carta Magna em



sentido geral, porque declinadas as competéncias de cada Ente Federativo, especificas ou

comuns, vedada a delegagio dessa competéncia,

8.3. Os Sistemas adotados no Brasil

Podemos afirmar, que até 1965, ndo possuiamos verdadeiramente um sistema,
mas um aglomerado de normas, copiadas e repetidas empiricamente em forma de sistemas
historicos, sem a estruturacdo cientifica ditada pelas peculiaridades do Estado Brasiletro e os
paradigmas apontados pela experiéncia internacional, a exigir permanentes revisdes diante das

crises periodicas, enfim, sem um plano prévio de sistematizagao.

Inobstante este pensar, encontramos ligdes dos mestres, como RUBENS
GOMES DE SOUSA", que admite ter o Brasil conhecido um sistema tributario a partir do
Império. Antes disso (1500 a 1808) esteve vinculado a um regime administrativo e econdmico

oriundo de Portugal.

Com a independéncia em 1822, o novo Império foi dividido em Provincias, que
ndo ticham autonomia politica nem rendas proprias, consoante a Constituicio de 1824,
provocando movimentos que resultaram na reforma da Constituigio através de Ato Adicional
de 1834, conferindo autonomia politica e financeira as Provincias

Nessa primeira mudanga de paradigma, o “sistema” passou de unitario a
federativo, forcando as primeiras preocupagOes de natureza tributaria para uma discriminagao

de rendas.

2 TERAN, filosofia del derecho , apud GERALDO ATALIBA. Sistema Constitucional Tributdrio Brasiletro, 8o Paulo: ed. RT, 1968 p.8
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Com a Republica, em 1889, as Provincias foram transformadas em Estados,
mas a Constituicao de 1891 dela conseqiiente, ndo evoluiu, continuando a tributagio

promiscua entre a Umido, Estados e Municipios, estes submetidos aos critérios dos Estados.

A Constituicdo de 1934 corrigiu alguns defeitos até entdo conhecidos, em
especial no que pertine a questdo da bitributagdo, que ganhou um conceito, evitando a
duplicidade de imposigdes de impostos idénticos da Unido e dos Estados. Teria sido neste
momento que surgiu a chamada competéncia residual, concorrente e nio-cumulativa’. A

Carta de 1937 ndo trouxe modificagdes substancials, sendo tornando rigida a especificacdo

das competéncias.

Editada a Constituicdo de 1946, embora dentro de uma nova visdo politica,

ndo trouxe grandes avangos na questdo tributaria, passando a ser ordenada a seguinte

discriminagio de rendas, de forma a evitar a bitributagio:

A) - Tributos Privativos - aqueles nominalmente (rigidamente) atribuidos a cada uma das
entidades politicas, em cardter de exclusividade:

DA UNIAO
1. Imposto sobre a Importacio de Mercadorias de procedéncia estrangeira;
2. Imposio sobre o consumo de mercadorias,
3. Imposto sobre a produgdo, comércio, distribuigdo, consumo, importagdo e

exportagdo de lubrificantes e de combustiveis liquidos ou gasosos de qualquer origem

¥ Compéndio de Legislagdo Tributaria, Rio de Janeiro: ed. Financeiras §/A, 1954 e 3' ed. Resenha Tributéria, 1975.
' Segundo ANTONIO ROBERTG SAMPAIC DORIA. Discriminagdo de Rendas Triburdrias, 3o Paulo: José Bushatsky Editor, 1972, p.
133,
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ou natureza, estendendo-se esse regime, no que for aplicavel, aos minerais do Fais e a
energia elétrica;

4. Imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza;

5. Imposto sobre a wransferéncia de fundos para o exterior (operagdes de cdmbia);

6. Imposto sobre negocios da economia da Unido, atos e instrumentos regulados por

lei federal (imposto do selo federal).

DOS ESTADOS, do DF e DOS TERRITORIOS

1. Imposto sobre a propriedade territorial, exceto a urbana;
2. Imposto sobre a transmissdo de propriedade “‘causa mortis” ;

1

3. Impostos sobre a transmissdo de propriedade imobilicria ™ inter vivos” e sua
incorporagdo ao capital de sociedades;

4. Imposto sobre venda e consignagbes efetuados por comerciantes e produtores,
inclusive os industriais, isenta a primeira operagdo do pequeno produlor, conforme o
definir a lei estadual;

5. Imposto sobre a exportagdo, para o estrangeiro, de mercadorias de produgdo do
Estado, até o mdaximo de 5% “ad-valorem”, vedados quaisquer adicionais; podendo
esse limite ser elevado temporariamente até 10% mediante autorizagdo do Senado
Federal;

6. Imposto sobre atos regulados por lei do Estado, servigos da sua justica e negocios

de sua economia (imposto do selo estadual).

DOS MUNICIPIOS
1. Imposto predial e territorial urbano;

2. Imposto de industrias e profissées;
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3. Imposto sobre diversoes publicas:;
4. Imposto sobre atos da economia do municipic ou assuntos de sua competéncia

{imposto do selo municipal).

B) - Tributos Concorrentes (considerados também da competéncia residual) - aqueles néo
nominalmente indicados na competéncia privativa, que podem ser criados pela Unido ou
pelos Estados simultaneamente, sendo o esiadual excluido pelo federal idénmtico, assim

declarados pelo Supremo Tribunal Federal.

C) - Tributos Comuns - agueles que a Constituigdo faculta sua cria¢de tanto pela Unido
comao pelos Estados ou pelos Municipios, porém ndo em concorréncia uns com os outros, sem
que o instituido por uma entidade exclua o instituido por outra. No caso, compreendiam as

taxas e contribui¢oes de melhoria

DJ - Distribuicdo de receitas - além da receitas obtidas do exercicio da competéncia
privativa, concorrente e comum, da forma explicitada, também foi prevista a participacdo na

arrecadacdo, da seguinte forma:

1- Da UNIAO aos ESTADOS, DF e MUNICIPIOS

1. 60% do Imposto sobre combustiveis e lubrificantes e sobre energia elétrica tinham
destino em favor dos Lstados, DF e Municipios, na proporgdo da respectiva superficie,
populacdo, consumo e producdo, na forma de lei federal reguiadora;

2. 10% do Imposto de renda, destinados aos Municipios, excluidas as Capitais,
distribuidos em partes iguais, devendo a metade ser empregada em bheneficios de ordem

rural;
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I1 - Dos ESTADOS aos seus MUNICIPIOS

1. Do total dos mmpostos arrecadados, anualmente, exceto o de exporiagdo, no
territorio de um Municipio, exceto o da Capital do Estado, na importancia superior ao total
das rendas municipais de qualquer natureza, deverdo ser entregues ao Municipio 30% do
excesso;

2. faculdade concedida ao Estado para a transferéncia aos seus Municipios, no todo

ou em parte, qualquer dos impostos que lhe pertenciam, com ou sem condicies.

ITi - Dos ESTADOS i UNIAO e aos MUNICIPIOS, relativamente aocs impostos por eles
arrecadados dentro da competéncia concorrente

1. Os imposios arrecadados pelos Estados, dentro de sua competéncia concorrente -
20% do total eram destinados a Unido e 40% aos Municipios onde se tivesse efetuado a

cobranca.

Na condigido de resultado da evolugdo historica, a discnminagéo de rendas, até
entio, estava desatrelada as condigbes econdmicas, politicas, financeiras e sociais, gerando
desigualdades e injustica na participagdo do bolo tributario, n2o se tirando proveito das
potencialidades regionais e comjunturais, funcionando de maneira burocratica, merecendo de

GERALDO ATALIBA® em feliz resumo, as conclusdes que merecem registro:

* ob, cit. p.66
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1 - O sistema tributario do Império, como o de quase todos os estados unitarios, era
extremamente singelo e sintético, fundamentalmente marcado por aquela flexibilidade
encontradiga na generalidade dos sistemas atuais dos demais paises.

2 - Piastico e flexivel era, também, o sistema constitucional fributario de 1891, a
despeito de datar dai a federacdo brasileira. Quer dizer: o legisiador ordindrio dispunha,
nesse regime, da mais ampla liberdade para, inclusive, plasmar o sistema tributario nacional.
Da flexibilidade do sistema decorria, também que o legislador estadual participava das
mesmas possibilidades, embora em escala menor.

3 - Inaugurou-se., em 1934, com a Constitui¢do social-democratica, a rigidez do
sistema constitucional tributdrio brasileiro, que passa a ser caracteristica nossa. E rigido o
sistema exigido em 1934, Desapareceu aguela liberdade do legislador ordindrio que, de
entdo em diante, passa a se ver peiado, circunscrito a esferas limitadas e onerado por mil ¢
uma amarras.

4 - Prossegue na mesma linha, coerente com os mesmos principios e informada
pela mesma sistemdtica, a Constituicdo de 1937, igualmenite rigida, exaustiva, minuciosa,
casuistica e abrangedora.

5 - Praticamente, as linhas mestras do sistema exigido pelas Constitui¢des de 1937

e 1946 sGo as mesmas que as inauguradas em [934.7

A partir dai foram esbogados projetos de reformas sob o patrocinio dos
Ministros de Estado Octavio Gouveéa de Bulhdes e Roberto Campos, que designaram
Comissdo de Juristas e Economistas composta de Luiz Simdes Lopes - Presidente, Rubens
Gomes de Sousa - Relator, Gérson Augusto da Silva, Sebastido Santana da Siiva, Gilberto
Ulhoa Canto e Mario Henrique Simonsen - Membros (Portaria GB - 30, de 27/01/1965), como

também, concomitantemente, a elaboracio de um modelo de Codigo Tributario Nacional,
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levando-se em consideragdo todos os aspectos econdomicos e financeiros, inclusive uma politica
tributaria ditada pelo novo modelo de Estado o “Welfare State”. Desse trabalho surgiu a
EMENDA CONSTITUCIONAL N° 18, de 1° de dezembro de 1965 instituindo o Sistema
Tributdrio Nacional, o primeiro em nosso entender, assim denominado pela primeira vez em
uma norma constitucional e considerado o “marco zero” do Direito Tnbutario brasileiro,
adotando um verdadeiro sistema, porque ordenado, com uma visdo macro, dai ser conceituado
como de natureza racional - aquele em que se relacionam e se completam nos diversos efeitos
- fiscats ¢ extrafiscais dentro da linha de politicas publicas tragados pelo Estado, mantido até os

dias presentes.

Numa visdo politica, colhemos do Professor ZOLA FLORENZANO® a opinido
de que: “Os fatos de 1964, sob a pressdo de fenomenos econémicos externos ¢ internos,
deram por terra com velhas estruturas politicas. O governo instituido assumiu condi¢bes
politicas apropriadas para atender as necessidades desenvolvimentistas do pals, segundo seu
ponto de vista. Quer dizer, a inexorabilidade de impulsionar as nossas forcas econdmicas
para atender as imprescindiveis necessidades da produ¢do em face de uma populagio
crescente. Impds, firme e categoricamente, uma racionaliza¢do ampla. Esta implicou na
adogdo ndo $6 de um sistemna financeiro nacional como de um sistema tributario substitutivo
do entdo vigente, andrquico e irracional, sem possiveis resisténcias “autonomistas” ou, mais

sofisticadamente, ''federalistas”.

A Emenda 18/65 proporcionou uma reforma substancial na estrutura impositiva

brasileira e, como afirmou o Mestre cearense MANOEL LOURENCO DOS SANTQS®: “Dir-

05 fmipoatos no Brasil, Rio de Janeira: ed. Instiluto de Cultura Juridica, 1974, p. 23
® Direito Tributario, Rio de Janeiro: |.ed seg. literirios, 1947 & 4 ed. FGV. 1970.
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Se-ia que nova filosofia politica inspirou o Poder Estatal, nessa profunda mudanga da

organizacdo fiscal do Brasil.”

O mesmo autor, em sintese, proclama que essa Emenda rompeu drasticamente
com a tradigdo brasileira de discriminagdo nominalista dos tributos, criande uma
Sistematizagio Tributaria da Federagio, distribuida da seguinte forma, em divisdo por

categorias econdmicas:

A) Tributos da competéncia privativa

I - Dos impostos sobre o comércio exterior
1. Da UNIAO
1.1. Imposto sobre a importagdo de produtos estrangeiros;
1.2. Imposto sobre a exportagdo, para o estrangeiro, de produtos
nacionais ou nacionalizados.
I1 - Dos impostos sobre o Patrimdnio e a Renda:
|. Da UNIAO:
I.1. Imposto sobre a propriedade territorial rural,
1.2. Imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza;
2. Dos Estados e do Distrito Federal:
2.1. Imposto sobre a transmissdao de bens imoveis e de direitos reas
sobre moveis;
3. Dos Municipios:
3.1. Imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana.

I1I - Dos impostos sobre a Producao e a Circulacao
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1. Da UNIAO:
1.1. Imposto sobre produtos industrializados;
1.2, Imposto sobre operagdes de crédito, ¢ambio e seguro e sobre
operagdes relativas a titulos e valores mobilidrios (conhecido como
Imposto sobre Operacdes Financeiras - 10F);
1.3. Imposto sobre os servigos de transporte € comunicagdes, salvo ©s
de natureza estritamente municipal;

2. Dos Estados e do Distrito Federal:
2.1. Imposto sobre operagdes relativas a circulagao de mercadorias.

3. Dos Municipios:

3.1. Imposto sobre servigos de qualquer natureza.

IV - Impostos Especiais
1. Da UNIAO:

1.1. Imposto sobre produgio, importagdo, circulagdo, distribuigio ou
consumo de combustiveis liquidos ou gasosos de gualquer origem ou
natureza,
i.2. Imposto sobre a proedugdo, importagao, distribuigio ¢ consumo de
energia eletrica.
1.3. Imposto sobre a predugdo, circulagdo ou consumo de minerais do
Pais;
1.4 Impostos extraordinarios no caso de guerra externa.

V - Empréstimos compulsdrios privativos da Uniao nos casos excepcionais definidos

em lei complementar.
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B) - Tributos da competéncia comum
1. TAXAS,

2. Contribuigdes de melhoria.

C) - Distribuicao de receitas tributarias
I- DA UNIAO AQOS ESTADOS, DF E AOS MUNICIPIOS
I. O produto do IRRF incidente sobre rendas das obrigagdes de sua divida ativa
e sobre os proventos dos seus servidores e dos de suas autarquias;
2. 20% do IR e IPI, sendo:
2.1. 10% ao FPE e DF;
2.2. 10% ao FPM.
3. Até 10% do IR pessoa fisica e IPI exceto sobre fumo e bebidas, decorrentes
de Convénios, com destinagdo de assegurar ampla e eficiente coordenagao dos
programas de investimento e servigos publicos, especialmente no campo
tributario.
4. 60% do imposto sobre combustiveis e lubrificantes e energia elétrica;
5. 90% do imposto sobre minerais
I1 - DA UNIAO AOS MUNICIPIOS DA LOCALIZACAO DOS IMOVEIS

1. O produto do imposto territorial rural.

Vé-se, assim, que a Reforma Tributaria da Emenda 18/65 provocou os
seguintes alteracGes:
a) substituiu a tributagdo nominalista dos trés campos tributarios, supostamente
independentes, por um sistema tributario integrado;

b) discriminou os impostos sob uma classifica¢io econdmica - categorias econdmicas;
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¢) deu melhor denominagéo a alguns impostos preexistentes, como os sobre o comercio
exterior e o imposto sobre produtos industrializados - IPI; o imposto de transmissdo para
imposto de transmissio, a qualquer titulo, de bens imoveis por natureza ou acessao fisica, e de
direitos reais sobre imoveis exceto os de garantia, bem como sobre direitos & aquisigdo de
imovelis - ITBI; transformou o imposto sobre vendas e consignagdes em imposto sobre a
circulagdo de mercadorias - ICM; o imposto predial ficou acrescido das expressdes: sobre a
propriedade predial; o imposto de industrias e profissdes resultou no imposto sobre servigos de
qualquer natureza - ISS,

d) alterou competéncias, concentrando a sua maior parte em favor da Unido, porém com
compensagoes;

€) modificou a repartigio do bolo tributario;

f) eliminou a competéncia concorrente;,

g) criou o imposto sobre operagdes financeiras, substituindo o imposto do selo;

h) transferiu 2 competéncia do imposto sobre & exportagéo, antes dos Estados e DF, para a
Unido;

1) criou os fundos de participagdo dos Estados ¢ DF e dos Municipios e ainda o Especial,

1) aboltu o “principio da anualidade” e fazendo surgir o “pnincipio da anterioridade”™.

Todas essas modificagdes levaram em conta aspectos econémicos conjunturais,

experiéncias administrativas e projegdes levantadas para uma maior eficacia do sistema.

Mesmeo antes da vigéncia dessa Emenda. por forga da vacatio legis do seu art.
26 (exceto quanto ao imposto sobre a exportagdo, que teve vigéncia em 1° de janeiro de

1996), foi editada a Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966, que se transformou no Cddigo
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Tributario Nacional. Desta forma, coincidiram a vigéncia desses dois instrumentos legislativos,
isto &, em 1° de janeiro de 1967

Assim, uma vez definitivamente criada a nova linha mestra da tnbutagdo no
Brasil, as alteragdes que vém se sucedendo decorrem de circunstdncias politicas e econémicas

que envolvem o Pais nos ultimos anos e os reflexos do mercado exterior.

Advindo a Carta Constitucional de 1967, esta consolidou ¢ sistema da
Emenda 18/65, trazendo ajustes e pequenas corregbes, cujas mais relevantes passamos a
alinhar:

a) foi criado na Constituigio, pela primeira vez, um Capitulo (0 V, do Titulo 1) com a
denominagao de “Sistema Tributario”,

b) permitiu 4 Unido, com exclusividade, a criagdo de impostos da sua competéncia residual,
podendo transferir o seu exercicio a outros entes da federagio (CF, art. 19, § 6°), quebrando a
rigidez do sistema;

¢) na distribuigdo das receitas tributarias foi introduzida a participagédc dos Municipios em
20% da receita do ICM, como dispuser a lei federal;

d) restaurou o “principio da anualidade”(art. 150, § 28),

e) foram alterados os percentuals da distribuigdo das receitas tributanas, como sejam:

1. no imposto incidente sobre combustiveis e lubrificantes = 40%;
2. no tmposto incidente sobre energia elétrica = 60%;

3. no imposto incidente sobre minerais do Pais = 90%.

Nos casos dos itens | e 2, proporcional & superficie, populagio, produgdo e
consumo e, quando couber, adicionando a gquota compensatoria das areas inundadas pelos

reservatorios criados pela Unido. No caso do item 3, propercional a produgdo.
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A Emenda Constitucional n° 1 de 1969, elaborada em relagdo a Constituigdo
de 1967, guardou, também, simetria com as diretrizes da Emenda 18/65, embora apresentando
algumas altera¢des necessarias, haja vista as modificagdes estruturais da politica e da
economia, visando muito mais a corregio de distorgdes que propriamente no sentido de inovar
0 sistema tributario. No entanto, é possivel enumerar algumas dessas modificagdes, algumas
das quais em decorréncia de outras emendas que se seguiram:

a) com a EC 27, de 28.11.85, foi criado o imposto sobre a propriedade de veiculos
automotores - IPVA, da competéncia dos Estados e do Distrito Federal, substituindo os
inconvenientes da taxa rodoviaria unica e do selo rodoviario;

b) foi conferida 2 Unido, competéncia para a instituigio de contribuicdes especiais, de
natureza parafiscal, observada a faculdade de alteragio de suas aliquotas ou bases de calculo
pelo Poder Executivo, tendo em vista intervengdo no dominio econdmico ou o interesse de
categorias profissionais e para atender diretamente a parte da Unido no custeio dos encargos
da previdéncia social,

¢) novamente supnimiuv o “prncipio da anualidade” e restabeleceu o “principio da
antenoridade”;

d) na parte da distribuigio das receitas tribuiarias, mais uma vez ocorreram mudangas, a
saber:

I - Da Unifo aos Estados, Distrito Federal e Municipios:

1. O total do IRRF etc. (CF, art. 23, §§ 1° e 2°);

2. 60% do Imp. unico sobre combustiveis e lubrificantes (CF, art. 26, I);

3. 60% do imp. unico sobre energia elétrica (CF, art. 26, II),

4. 90% do imp. Unico sobre minerais do Pais (CF, art. 26, III);
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5. 70% do imp. sobre transportes e comunicagdes (CF, art. 21), com repartigio
de 50% para os Estados, DF e Territorios e 20% para os Municipios.
II - Da Unido aos Municipios da situagdo dos imoveis
[. O total do imposto terntorial rural - ITR.
IIT - Dos Estados acs seus Municipios
1. 20% do imposto sobre circulagio de mercadorias - ICM;
2. 50% do imposto de transmissdo de bens imoveis ¢ direifos reais sobre
imoveis etc. - ITBI;
3. 50% do imposto sobre a propriedade de veiculos automotores - IPVA.
IV - Da Unifio aos fundos
1. 14% do IR e IPI ao fundo de participagdo dos Estados, DF e Terntorios
(CF, art. 25, I}
2. 17% do IR e IPI ac fundo de participagac dos Municiptos (CF, art. 25, I},

3. 2% do IR ¢ IPI ao fundo especial (CF, art. 25, 1II).

Do guante exposto, adotando uma classificagdo de DAGOBERTO LIBERATO
CANTIZANO’, o Sistemna Tributario de 1969 ofereceu um elenco de tributos distribuidos nas
competéncias; a) privativa - impostos, b) comum - taxas e contribuigBes de melhoria; ¢)
residual ou remanescente - agueles impostos que nio tenham fato gerador ou base de calculo
de outros ja instituidos; d) especial - contribuigdes especiais (parafiscais) e os empréstimos
compulsorios; e) extraordinaria - no caso de guerra externa ou sua iminéncia. Desapareceu a

competéncia concorrente.

'O Sistema Tributdrio da Conshicdo e suas mmplicagdes no Chretto Tributdrio Nacional, Rio de Janeire: ed. Rio, 1978,
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Passado o periodo de ferro e retomando o Brasil a sua trajeténa democratica,
houve a necessidade de dar-lhe uma nova Carta de Principios, em substituigio aos
ordenamentos de 1967 e 1969, surgindo a ordem de convocagdo de uma Assembléia Nacional

Constituinte (EC n° 26, promulgada em 27/11/1985).

Apods ampla discussdo congressual e manifestagdes da sociedade civil
organizada, notadamente das classes produtora e operaria, da OAB e da ABI, foi promulgada
a Constituicao de 1988, chamada de “Constituigio cidadi” no dizer do Deputado Ulisses

(Guimaraes.

Sua elaboragac levou em conta todas as inova¢des da vida moderna,
alcangando os campos politico, social, administrativo, econdmico e financeiro, dentro do qual
situou-se o SISTEMA TRIBUTARIO - Capitulo I do Titulo VI, instituindo a seguinte
discriminagdo de competéncias:

A) Tributos da competéncia privativa:
| - Da UNIAO (CF, art. 153):

I. imposto sobre a importagdo de produtos estrangeiros - II;

2. imposto sobre a exportagdo, para o exterior, de produtos nacionais ou

nacionalizados - IE;

3. imposto sobre a renda e proventos de quaiquer natureza - IR;

4. imposto sobre produtos industrializados - [P1;

5. imposto sobre operagdes de crédito, cdmbio e seguro, ou relativas a titulos e

valores mobiliarios - 10F;

6. imposto sobre a propniedade terntonal rural - [TR;

7. imposto sobre grandes fortunas - iGF,
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8. impostos da competéncia residual, desde que ndoc sejam cumulativos € nao
tenham fato gerador ou base de calculo proprios dos ja discriminados (CF, art.
154, 1);
9. impostos extraordinarios, compreendidos ou nio em sua competéncia
tributaria, no caso de guerra externa (CF, art. 154, 11),
10. empréstimos compuisorios, mediante lei complementar, nos casos dispostos
na CF, art. 148 I ell;
11. contribuigBes sociais, de natureza especial e parafiscal (CF, art. 149) e de
seguridade social (CF, art. 195).

II - Dos ESTADOS e do DISTRITO FEDERAL (CF, art. 155):
1. imposto sobre a transmissao “causa mortis” e doagdo, de quaisquer bens ou
direitos - ITCD;
2. imposto sobre operagdes reiativas a circulagio de mercadorias e sobre
prestagdes de servicos de transporte interestadual ¢ intermunicipal ¢ de
comunicagio, ainda que as operagdes e as prestacbes se inicliem no exterior -
ICMS:
3. imposto sobre a propriedade de veiculos automotores - [PVA.

111 - Dos MUNICIPIOS (CF, art. 156);
]. imposto predial e territorial urbano - [PTUJ;
2. imposto sobre a transmissdo “inter vivos”, a qualquer titulo, por ato oneroso,
de bens imo6vels, por natureza ou acessao fisica, e de direitos reais sobre
imovels, exceto os de garantia, bem como a cessdo de direitos a sua aquisigéo -
ITIV:
3. imposto sobre servigos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art.
155, 1

b, definidos em lei complementar.
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B) Tributos da competéncia comum:
1. TAXAS;
2. CONTRIBUICAO DE MELHORIA;

3. Contribuigdes de previdéncia e assisténcia dos servidores das respectivas

entidades federadas.

C) Distribuiciao das receitas tributirias:

1. Da UNIAO aos ESTADOS e DISTRITO FEDERAL:
I.1. o produto do IRRF sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles,
suas autarguias ¢ fundag¢des (CF, art. 157, I);
1.2. 20% do produto dos impostos que a Umdo instituir, dentro de sua
competéncia residual (CF, art. 157, II);
1.3 10% do IPI, proporcional ao wvalor das exportagdes de produtos
industrializados (CF, art. 159, Il ¢ § 2°), ndo excedendo de 20% para cada
unidade federada;
1 4. 30% do IOF sobre operagdes com ouro, definidas como ativo financeiro ou
instrumento cambial (CF, art. 153, § 5°, ).

2. Da UNIAO aos MUNICIPIOS:
2.1. o produto do IRRF sobre rendimentos pagos, a gualquer titulo, por eles,
suas autarquias e fundagdes (CF, art. 158, I);
2.2. 50% do ITR (CF, art. 158 1I);
2.3. 70% do IOF sobre operagdes com ouro, definidas como ativo financeiro ou
instrumento cambial (CF, art. 153, § 5°, II}.

3. Dos ESTADOS aos seus MUNICIPIOS:

3.1. 25% do ICMS (CF, art. 158, IV},
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3.2. 25% dos recursos recebidos da participacdo do IPI sobre exportagdes (CF,
art. 159, § 3°);
3.3. 50% do [PVA (CF, art. 158, III).

4. Da UNIAO aos fundos e programas:
4.1.21,5% do IR e IPI ao fundo de participagdo dos Estados, Distrito Federal e
Territorios (CF, art. 159, 1, a);
4.2.22,5% do IR e IPI ac fundo de participagio dos Municipios (CF, art. 159,
L b);
43 3% do IR e IPI para aplicagdo em programas de financiamenio do setor
produtivo das regides norte, nordeste ¢ centro-oeste, através de suas
instituigdes financetras regionais, de acordo com os planos regionais de
desenvolvimento, assegurando-se ao semi-arido do nordeste a metade dos
recursos destinados a regido (CF, art. 150, I, c¢). OBS.: Para o calculo da
entrega, excluir-se-a a parcela da arrecadagido do IR pertencente aos Estados,
DF e Municipios (CF, art. 159, § 1°). Existe, ainda, vedagdo de retengdo (CF,
art. 160). Contudo, niao impede a Unido de condicionar a entrega de recursos ao
pagamento de seus créditos (paragrafo unico do art. 160). Para complementar

este estudo, ver o art. 34 do ADCT).

Os impostos - adicional de até 5% pago a4 Unido por pessoas fisicas ou
juridicas, a titulo de Imposto de Renda (alR), incidente sobre lucros, ganhos e rendimentos de
capital (da competéncia dos Estados e DF) e sobre vendas a varejo de combustiveis liquidos e
gasosos, exceto oOieo diesel (IVVC), da competéncia dos Municipios, foram eliminados, a
partir de 1° de janeiro de 1995, conforme os termos da Emenda Constitucional n® 3, de

17/3/1993, a0 mesmo tempo em que criou o Imposto Provisorio scbre Movimentagic ou
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Transmissdo de valores e de créditos e direitos de natureza financeira (IPMF), que teve

duragdo até 31 de dezembro de 1994,

A estrutura introduzida em 1988 baseou-se na busca permanente de eliminag&o
dos impostos cumulativos ou em cascata, que vinham desafiando os estudiosos do assunto e
motivando a procura de outras técnicas de tributagdo, resultando nas inumeras propostas de

alteracdo do Sistema Tributano Nacional.

Para IVES GANDRA DA SILVA MARTINS® | “o sistema acarretard
elevagido consideravel do nivel da carga tributaria para o cidaddo, pela criagdo de novas
Jormas de imposi¢do, transferéncia acentuada de receitas e ndo amibuicoes - da Unido,
estando, a meu ver, veiculadp de forma consideravelmente pior que aquela que apreseniei a

Assembléia Constituinte, em nome do [ASP e ABDF."

Veja-se o caso do antigo IVC (imposto sobre vendas e consignagdes) que deu
vez ao ICM e posteriormente ao ICMS, onde se pretendeu onerar apenas o valor acrescido,
agregado ou adicionado, assim ocorrendo pela adogido do “principto da ndo cumulatividade”,
pelo qual se abaterd, em cada operagdo, o montante cobrado na operagdo anterior, vaiendo
dizer, em cada sucessiva movimentacdc envolvendo a mesma mercadoria, somente sera

tributada a diferenga entre o prego de custo e o prego de venda.

Nessa técnica tributaria, em face da incidéncia de outros tributos sobre a mesma
base material, embora sob nominagoes de fatos diferentes - por exemplo, o 1ICMS gue incide

sobre a circulagio de uma mercadoria e o IPI incidente sobre esse mesmo produto, em razédo
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da sua fabricagio - o ideal seria exigir a cobran¢a de um unico imposto sobre o valor acrescido
(Taxe sur la valeur ajoutée - TVA) adotado na Frangz, também conhecide por IVA (imposto
sobre ¢ valor agregado), que recal sobre os negocios realizados por industriais. produtores e

comerciantes.

De qualquer forma, a mudanga foi benéfica, pois adotou uma hipotese de
incidéncia definida por meio de bases econdmicas, deixando-se a margem a questdo juridica
pela qual essas mercadorias circulam: “O novo imposto recai sobre a circulagdo de
mercadorias, pouco imporfando a origem dessa circulacdo, se simples ato de compra e

' - -~ »ni
venda, se mera troca, emprestimo, dagdio em pagamento, comodato, eic.

O fato da transformagdo do ICM em ICMS quase nada modificou a estrutura
da EC 18/65, apenas ampliou o seu alcance para albergar, também, a incidéncia sobre as
prestacoes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal € de comunicagio, ainda

que as operagdes se Iniciem no exterior.

Todavia, ndo se pode olvidar, que pelo principio da estrita legalidade, gque da
comando ao Direito Tributario, a eficacia legal s6 acontece ao se dar interpretagio juridica,

tornando-se a ndo cumulatividade como “abatimento’ autorizado.

“Ao contrdrio, fez do ICM e do IPI tributos ‘ndo cumulativos’, exatamente

porgue os submeteu aos efeitos juridicos tipicamente produzidos por um determinado sistema

® Sistema Tributdrio ra Constituicfio de 1988, San Paulor ed Saraiva 1989, p. 43,
¥ BERNARDO RIBEIRC DE MORAES, Ststerra Triburanio do Conrutwigdo de 1969, Sio Pacle: ed. RT, 1979, p. 362.
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de abatimenio criado pela propria Constituig@o (a ndo cumulatividade é resultado, ¢ ndo

9 . » 0
causa, do sistema de abatimentos)”. '

Ademais disso, o constituinte de 1988 visou uma desconcentragdo de recursos
em favor dos Estados e Municipios, reduzindo a hipertrofia tributaria da Unido, com eficacia
na competéncia direta e pelo aumento das transferéncias federais para essas esferas de

governo.

Entretanto, ndo houve transferéncia de encargos, na mesma proporgdo, o que
resultou, desde logo, agravamento da crise financeira da Unido, obrigada a sucessivas
modificagGes nas diretrizes das finangas publicas nacionais e viabilizando uma justificagido para
reformas, as quais, apesar de tentadas, ainda ndo vingaram em forma de projeto sério, nem €

levado a discussdo geral da sociedade.

Inegavel, contudo, que a nova ordem tnbutaria inaugurada em 1988 vem
possibilitando ajustes para a retomada do crescimento econémico, uma vez superadas as

restrighes do comercio e do crédito externos.

No decorrer da sua execuggo, o sistema tributario sofreu a influéncia de alguns
Planos Econdmicos, que sempre tiveram por escopo a redugio do processo inflacionario, com
resultado positivo no atual Plano Real, sem embargo dos perigos gue ainda nos ameagam,
mercé da falta de novos investimentos de peso, pela redugdo da oferta de capital para o

desenvolvimento econdmico do Pais.

'% Josf EDUARDO SOAREE DE MELO, ICMS - Teorfa e Prétiea, Sdc Paule: ed. Dialétics,l1994, p. 131.
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Sobre isso colhemos a opinido de MARIO TINOCO DA SILVA'' de que a
retomada do crescimento da economia brasileira passa por uma recuperagdo dos investirnentos
privados e estatais. E continua: “Apesar do esgotamento do padrdo de industrializa¢do
predominante na década de setenta, baseado no processo de substituigéio de imporiagdes de
insumos badsicos e bens de capital, existem novas vertentes para a acumulagdo estatal ¢
privada de capital que podem garantir grande dinamismo para a economia brasileira nos
proximos anos. Trata-se, agora, de consolidar a estrutura industrial ja montada, tornando-a

competitiva frente aos padries internacionais”.

Consolidadas as reformas administrativa, fiscal e social, a par do resultado
alvissareiro economicamente do MERCOSUL, teremos condigGes de ingressar na comunidade

econdmica do primeiro mundo ?

Nesta parte do trabalho estamos acrescentando algo mais sobre o

MERCOSUL, por sugestao do Professor PAULO LOPO SARAIVA, na ocasido da defesa

desta dissertacéo.

Iniciamos por analisar uma questdo ventilada no XXI1 Simposio Nacional de
Direito Tnbutario, realizado em 1997, como seja: Qual a eficacia do Tratado de Assuncio
diante da Constitui¢io de 1988 ? Este tema, que foi desdobrado em varias indagagodes, tem
repercussdo no desenvolvimento deste estudo, haja vista as substanciais alteragdes que estdao

por vir, exatamente para dar azo a essa Unido Aduaneira, em defesa de um mercado comum.

11 0 Sistema Tribusdrio na Nova Constinugdo, trabalho coletivo organizado por Roberio Bocaceio Piscitelli, Brasilia: ed. UnE, 1988, p.
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O exame, assim, transcende o aspecto juridico para adentrar em consideragdes
politico-institucionats, que refletem sobre a soberania das Nagbes, exigindo medidas

conciliadoras das legislagbes internas, disso surgindo um complexo legislativo supranacional

O motivo paradigma dessa discussdo supranacional, foi o Tratado de Assungao,
celebrado originariamente em 26 de margo de 1991, com o Protocelo Adicional de Quro Preto
datado de 17 de dezembro de 1994, promulgado no Brasil em 15 de dezembro de 1995 pele
Decreto Legislativo n° 188, do Congresso Nacional, com reflexo na aplicagio da legislagao

fiscal.

De pronto, transcrevemos as disposi¢Oes pertinentes da nossa Carta Politica

vitente:

“Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrdtico de
Direito e tem como fundamentos.

I — a soberania;

OBS.: A forga da soberania é resultado do indicative-matriz da nossa Carta
Constitucional, ganhando primazia dentre outros principios, na condicao de ser o

fundamento primeiro da Republica Federativa.
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Art. 4° A Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relagbes internacionais

pelos seguintes principios:

! — independéncia nacional;

OBS.: Por este dispositivo fica consagrada a garantia da ordem juridico-
politica interna sobre a ordem internacional, guando esta atente para a

independéncia nacional.

FParagrafo unico. A Republica Federativa do Brasil buscara a imegracdo econémica,
politica, social e cultural dos pavos da América Latina, visando a formacdo de uma

comunidade latino-americana de nagdes.

OBS.: Desde que preservados os interesses nacionais, a teor dos

dispositivos antes invocados e transcritos.

Ar. 3% Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualguer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade
do direilo a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos

seguintes:

§ 2% Os direitos e garantias expressos nesta (Constitui¢do ndo excluem outros
decorrenies do regime e dos principios por ela adotados, ou dos ftratados

internacionais em que a Repuiblica Federativa do Brasil seja parte.
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OBS.: Entenda-se essa possibilidade, no tocante, tdo somente, acs direitos e
as garantias individuais consagrados na ordem internacional, com a adesdo do

Brasil. Tais direitos e garantias albergam a condigcao de clausula pétrea.

Art. 60. A Constitui¢do podera ser emendada mediante proposta:

§ 4°. Ndo serd objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir:

1V — os direitos e garantias individuais.

0OBS.: Como antes ja foi referido, trata-se de clausula pétrea, de resguardo
obrigatbrio, cuja alteragdo somente pode acontecer pela Assembléia Constituinte.
Resta agora saber, se 0 principio da reserva da lei, em matéria tributaria, é garantia
individual, de preservagaoc compulséria e, por tal motivo, fora do alcance de
Tratados e Acordos Internacionais (CF, art. 150, I). H& quem entenda que alterar,

sem abolir, & possivel, mas essa ndo é opiniao majoritaria,

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal ¢ aos Municipios:

I — exigir on aumentar tributo sem lef que o estabeleca;

OBS.: Temos assim que o principio da reserva da lei é clausuia pétrea. Mas o

gue o Tratado de Assungdo pretendeu ndo foi criar uma norma de beneficio, mas
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servigo nacional ao produte ou servigo comunitario dos paises signatarios.

Art. 151, E vedado ¢ UniGo:
1II — instituir isengdes de tributos da competéncia dos Estados, do Distrito Federal ¢

dos Municipios. "

OBS.: Peio texto legal fica bem clara a limitag&o da competéncia da Unido em
relacdo aos outros Entes Publicos, que ndo podem ser atingidos pelos Acordos
celebrados em matéria tributaria pela Unido quanto aos impostos federais. Assim,
em relacdo ao ICMS, por exempio, deve prevalecer para os produtos dos
signatarios do Tratado, a aliquota interna, isto &, a mesma aplicavel a qualquer
importacdo, conforme o art. 155, § 2° incisos IV, V, VI e VI, da Constituicao
Federal). Desta opinidaa compartitham IVES GANDRA DA SILVA MARTINS
(Tributagdo no Mercosul); JOSE AUGUSTO DELGADO (Sdprctos Tributarios no
Tratado de Assungao); HUGO DE BRITO MACHADO (Tributagcdo no Mercaosul) e
VITTORIO CASSONE (Mercosul e a globalizagdo do comércio internacional). Em
contrario, MARCO AURELIO GRECO (Tributagao no Mercosul), para quem, a carga
tributaria que se afigura mais compativel com esta hipotese de “importagao” € a
aplicavel as operagdes interestaduais. (Estudos publicados na Coletanea
Tributagdo no Mercosul, da Editora dos Tribunais e do Centro de Extenséo

Universitaria — S&o Paulo, 1977).
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E da sabéncia geral que o imposto mais vulneravel no contexto do
MERCOSUL é o ICMS, por ser aguele que atinge a circulagdo de bens e mercadorias,
sustentaculo, no Brasil, da sobrevivéncia financeira dos Estados e do Distnto Federal, com

forte influéncia na economia dos Municipios.

Uma simplona concentragio dessa base impositiva na competéncia da Unido,
representa a quebra do equilibno federativo e mais uma vez a hipertrofia da riqueza oriunda
das imposigoes tributarias nas maos do Governo Central gue, desta forma, tera maior
facilidade para barganhar acordos com os paises signatarios do Pacto Internacional referido ou
de outros. O primeiro passo para isso € a permissividade de modificagdio do Sistema
Tributario Nacional pela via da Emenda Constitucional, isto €, para a qual ndo se carece da

interveniéncia de um Poder Constituinte originario.

Na verdade, nem sempre tem sido possivel encontrar uma solugdo sem o
sacrificio do contribuinte, como até agora tem ocorrido. E bom que se diga, que o
MERCOSUL tem sucesso garantido no campo econdmico, mas deixa a desejar no segmento
social, gerando o desemprego, fazendo acontecer os vaticinios de DAVID RICARDO para
quem a maquina (desenvolvimento tecnologico) poderia provocar o desemprego e deteriorar
as condigoes do trabalbador e da critica de MARX ao combater a consideragdo do trabalho
como apenas forca produtiva ou um dado na conta dos custos de produgdo, o trabalho ¢
essencialmente atividade humana (Manuscritos Econdmico-filosoficos), que tem confirmagio

em HEGEL - o trabalho forma o homem (Fenomenologia do Espirito).
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Com 1ss0 ndo pretendemos condenar a modernizagde dos meios de produgéo,
mas niao escondemos a nossa preocupagdo com o futuro do homem e as repercussdes na paz

mundial, se tal diretriz chegar ao continente asiitico, por exemplo !

8.4. Perspectiva para nova reforma

Da experiéncia vivida no sistema tributario de 1988, os tributaristas
independentes e os oficiais, passaram a demonstrar as falhas e os acertos, dando subsidios para

uma reforma futura, embora existam correntes antagdnicas sobre esses resultados.

Para SULAMIS DAIN'? | .. nesse limiar confuso de revisdo constitucional,
de escopo e comsegiiéncias ainda pouco previsiveis, fez-se necessdrio novo exame de
trabalhos recentes sobre o tema da reforma, ndo ianto para delex extrair novas conclusies,

mas para permitir uma leitura e visdo mais integradas. "'p 43.

Objetivamente, critica-se o sistema atual, por permitir a criagéo de campo fértil
para a evasio fiscal, fraude e desobediéncia civil, mercé do excesso de tnbutagdo, pela omissdo
na redugdo das multas em razio da eliminacdo da inflagéo e provocar desequilibrio na
composigdo da carga tributaria, apontando, irremediavelmente, para o caminho da revogagio
ou substituicio das contribuigdes sobre o faturamento, o aperfeigopamento dos impostos
indiretos, para que incidam apenas sobre o valor adicionado, como ¢ IVA, a desoneragao dos

bens de capital, conforme as analises dos projetos conhecidos do governo, a partir da PEC n°

12 Reforma Tributdria e Federagdo, Sao Paulo: ed. Fundap/Unesp, 1995, coletanca de artigos organizada por Rui de Britto Alvares Affonso e
Pedta Euiz Barros Silva.
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175, de 1995, ja4 com inumeras emendas e substitutivos e as propostas Pomte, FIESP/FIPE,

INAE, Forga Sindical, FENAFISCO, FGV e da Receita Federal.

Registramos algumas criticas efetivadas em Artigos, Estudos isolados e
Seminarios, como recentemente o promowvido pela SINAFRESP ¢ AFRESP, abordando a
proposta de Reforma Tnbutaria em tramitacic na Camara dos Deputados e a nova
redistribuigo de tributos prevista, em que deram a forca de sua opinido os Professores
FERNANDQO REZENDE e YOSHIAKI NAKANQ, Secretario da Fazenda do Estado de Sio
Paulo ¢ o Deputado LUIZ CARLOS HAULY, pregando a revisido do papel do Estado, o
mercado de trabalhe, a formagio de blocos econdmicos regionais e a tendéncia de uma exagio
sobre base mais larga sobre o comsumo, tendo como modelo o Imposto Sobre o Valor
Agregado (IVA), alcangando o ICMS e o IPI, unificando as aliquotas no territorio brasiletro,
além de um aspecto de natureza fiscal, que é a integragdo dos fiscos, a par da necessidade do

equilibrio financetro da seguridade social.

O empresarioc ABRAM SZAJMAN, em artigo publicado na Folha de Sao Paulo
do dia 31 de julho deste ano, afirma que a reforma tributaria passa pela reforma do Estado,
mas o Governo ndo tem dado prioridade suficiente a preceder sua discussio as reformas da
previdéncia, administrativa, as privatizagdes em grande volume e ao projeto da reeleigio,
fazendo bem proxima a consumagdo da ameaga da perpetuidade da CPMF e outros paliativos,
enfatizando: “a proposta do Governo da com uma mio e tira com a outra”, pois muda a
estrutura dos impostos, reduzindo o seu nimero ¢ agrupando varios em um 50, como o IVA,
interferindo na autonomia dos Estados e Municipios, aqueles receberdo a competéncia para a

cobranga do IVV (Imposto Sobre Vendas a Varejo), outras vezes tentado sem sucesso.
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Em verdade, todos reclamam que ndo ha debates seérios em torno da maténa,

além das “"muralhas”, dando o gosto amargo da “coisa definida”.

O Prafessor HUGO DE BRITO MACHADOQ, por sua vez, em artigo publicado
na Revista CONSULEX n 10/97, fls. 44 a 49, critica a velocidade com que as alteragdes sdo
propostas, trnasparecendo a nossa instabihdade juridica, nio dando tempo a construgdo
jurisprudencial. Diz, ainda o renomado Mestre, que tém sido editadas emendas cesastrosas,
como cita o “monstrengo” da EC 3/93, atentatéria a Federagdo, sendo contundente em
proclamar a inexisténcia de fixagao de objetivos verdadeiros, sendo manifestagdes de
autoridade do Governo, que invertem os anseios do equilibrio da Federagio, pretendendo um
aumento de arrecadagdo, com redugio da autonomia dos Estados e Municipios, num evidente

retorno ao centralismo.

Também relevante é a opinido de LUIZ LUSTOSA RORIZ CARIBE™: “O
novo Sistema deverd partir do diagnostico do sistema atual. Somente com esse exame ¢
possivel identificar os pontos de disfuncao desse sistemna e evitar transporta-los, sem o devido
corretivo, para o sistema que se propoe. Somente com esse diagnostico é possivel saber se o
saneamenio do sistema atual é suficiente para se ler um sistema capaz de atender aos anseios

da saciedade ou se este ohjetivo somente sera alcancado pela instituicGo de um outro.”

O assunto é imporntante e complexo, comportando um estudo mais detalhado,
motivo que nos cbriga a uma exame de passagem, concluindo como mais adequado a adogio

de um caminho que simplifique ¢ sistema atual, reduzinde os impostos nominativos, que
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devem ser condensados em categorias abrangentes de varios dos existentes na discriminagio
atual, por exemplo - imposto sobre o comércio exterior (importagdo e exportagao). imposto
sobre a renda (IR), imposto sobre o patrimdnio e sua transferéncia (ITR, IPTU, ITCD, ITIV);
impostos sobre produg¢do e circulagdo de mercadorias, servigos ¢ operagdes mercantis e
financeiras (IPI, ICMS, IOF, ISS) e os impostos especiais gue couberem, sem embargo da
continuidade das taxas, contribuicZo de melhoria, empréstimos compulsorios € contribuigoes
especiais € sociais), embora redimensionando suas bases econdmicas, mas que 1sso nédo se faga
em detrimento da atividade econfmica, atualmente em baixa.

E indispensivel redimensionar o papel do Estado, racionalizando as despesas
publicas, desburocratizando a sistematica de cobranga, dando-lhe a simplicidade que se anseia,
tomando as medidas cabiveis para acabar com a guerra fiscal e a discriminagio interegional.
Dessa maneira, certamente serda mais facil para o contribuinte e para o fisco, porquanto o
numero extravagante que hoje se exige, leva a sonegagdo ou ao ndo recolhimento até mesmo

por ignorancia.

Ademais disso, se deve fazer valer uma legislagdo mais uniforme e a sua
imutabilidade por periodos mais longos, posto que as permanentes alteragdes vém gerando um

verdadeiro caos para os contribuintes e para a maquina estatal.

Paralelamente, urge a adoc¢do do aperfeigoamento da estrutura fiscal, com setor
de informag¢do permanente e atualizado, evitando os absurdos dos dias presentes. Afinal, o
contribuinte € a fonte da riqueza publica e deve ser preservado e nao hostilizado como

acontece com fregiiéncia.

* antigo publicado na coletinea da Acadernia Brasileira de Direito Tributdrio, O Sistema Tributdrio na Revisdo Constitecional, coordenada por
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9. CONCLUSOES

Ao findar este trabalho, firmamos como pontos relevantes anotados, para formarem

o elenco das nossas conclusdes, capitulo a capitulo, o seguinte:

[. O TRIBUTO
1. O fendmeno da tnbutagio e tio antigo quanto a propria humanidade, em razdo das
necessidades do aglomerado de pessoas.
2. Em sua evolugio, o tnbuto passou da condicdo de pena, depois de imposigio arbitrana, para
manifestacdo do Poder Politico do Estado, consentido pelo povo, através de um “Pacto de
Cidadani