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O critério constitucional da finalidade da contribuicao
de interven¢ao no dominio econémico

Isabella Costa Moysés

RESUMO: O objetivo da presente dissertagdo consiste em analisar o critério finalistico da
contribui¢cdo de intervencao no dominio econdmico e demonstrar os efeitos juridicos no
caso de a finalidade nao ser observada pelo legislador no processo de positivagao das
normas.

Para tanto, foi delimitado o direito positivo como objeto de estudo. Realizado o corte
metodoldgico, fixou-se a linguagem como propria condigdo do conhecimento. No caso
do direito positivo, a realidade juridica ¢ constituida pela linguagem prescritiva.
Imprescindivel para a analise do critério da finalidade da contribui¢do interventiva, os
conceitos de enunciado, norma, e suas subespécies, dando destaque a norma de producao
normativa, foram desenvolvidos. Analisado o sistema constitucional tributario brasileiro,
tornou-se possivel a classificagdo dos tributos e conseqiientemente o estudo da relagdo de
pertinéncia entre a contribui¢do de intervengdo e o sistema tributario.

Estabelecida a contribui¢ao de intervencdo no dominio econdmico como subespécie
tributdria, partiu-se para a interpretagdo do artigo 149 da Constituicdo Federal e a
construcdo da regra-matriz de incidéncia tributaria. Descreveram-se seus critérios com o
fim de possibilitar o estudo da relagdo de coordenagdo entre a norma padrio de
incidéncia e a norma da finalidade. Foram destacados os principios tributarios aplicaveis
a contribuicao interventiva bem como os principios relativos a ordem econdmica.

Verificou-se que, instituida a contribuicdo interventiva, deve o legislador utilizar seu
produto de arrecadagdo para o financiamento da intervencdo estatal no dominio
econdmico, sendo este esfera propria de atividades do particular. O Estado age no campo
das atividades privadas e, ainda que com o fim de incentivo, deve atuar apenas por lapso
temporal necessario a estabilidade do setor objeto da intervencdo. Constatou-se que nao
basta o0 agente competente estabelecer os critérios da regra-matriz para que a contribuicao
interventiva seja instituida validamente. Necessario o respeito ao critério da finalidade. A
contribui¢cdo de intervencao no dominio econdmico deve ser instituida se necessaria para
o desenvolvimento de determinado setor privado e se ficar caracterizada como o meio
adequado para tanto.

Descreveu-se que a simples finalidade de arrecadar ndo autoriza a criagdo do tributo.
Razao pela qual o seu produto de arrecadagdo deve ser destinado integralmente para o
custeio da atuacdo estatal. O desvio de finalidade no processo de positivagdo da norma
invalida a contribuigdo interventiva e se instituida validamente no sistema, mas
ocorrendo o desvio efetivo do valor arrecadado constitui ilicito que autoriza a punicao do
agente. Com base no estudo elaborado foram analisadas algumas contribuicdes de
intervengao no dominio econdmico previstas no sistema.

PALAVRAS-CHAVE: Contribuigdes — Intervengdo — Dominio economico — Finalidade.



The constitutional criteria of the purpose of intervention
contribution in the economical domain

Isabella Costa Moysés

ABSTRACT: The aim of the present dissertation consists in analyzing the finalistic criteria
of the intervention contribution in the economic domain and shows the legal effects in
case the purpose is not observed by the legislator in the process of positivation of norms.

Therefore, positive law was delimited as object of study. Once the methodological cut
was defined, language was set as the condition of knowledge. In the case of positive law,
juridical reality is constituted by prescriptive language. Indispensable for the analysis of
the criteria purpose of interventive contribution, the concepts of utterance, norm and its
subspecies, giving highlight to the norm of normative production were developed. Once
the Brazilian Tax Constitutional System was analyzed, tax classification and,
consequently, the study of the pertinence relation between intervention contribution and
taxation system was possible.

After establishing the contribution of the intervention in the economic domain as tax sub
specie, we started the interpretation of the article 149 of the Federal Constitution and the
building of the tributary incidence matrix-rule. The criteria were described with the
objective of enabling the study of the relation of coordination between incidence pattern
norm and purpose norm. The applicable principles of taxation to the interventive
contribution were highlighted as well as the principles related to the economic order.

It was noticed that once the interventive contribution was made, the legislator should use
the proceeds of collection to finance the intervention of the state in the economic domain,
being it private activities. The State acts in the field of private activities and, even if it is
with the objective of encourage, it must act only for the time lapse needed to establish the
sector that is being intervened. It was found that it is not enough for the agent to set the
criteria of the matrix-rule for the interventive contribution to be established validly. It is
also necessary to respect the purpose criteria. The contribution of the intervention in the
economic domain must be established, if necessary, to the development of a determined
private sector and if it is characterized as the best way of doing it.

It was shown that the simple purpose of collecting does not authorizes the creation of the
tax. This is the reason why the proceeds of collection must be totally destined to the cost
of the public regulation. The misapplication of the purpose in the process of positivation
of norms invalidates the interventive contribution, and if properly set up in the system,
but with an effective deviation of the amount collect, constitutes illicit that authorizes the
punishment of the agent. Based on the study, some intervention contributions in the
economic domain provided in the system were made.

KEYWORDS: Contributions — Intervention — Economic domain — Purpose.
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INTRODUCAO

Tem o presente estudo por objeto a “finalidade” como critério para o
valido exercicio da competéncia tributaria da contribuicdo de intervengao no

dominio econdOmico.

Trata-se a contribuicdo interventiva de tema polémico, que gera
divergéncias no campo da doutrina e na jurisprudéncia. Os requisitos que

devem ser atendidos para sua instituicdao ainda sao objeto de dividas.

Tentaremos contribuir com base na andlise do critério constitucional
que autoriza a Unido a instituir a contribuicdo de interven¢do no dominio
economico. Buscaremos estudar o critério da finalidade do tributo,
construindo a norma tributaria da finalidade e produzindo seu sentido por
meio da andlise de outras normas que com ela possuem relacdo de

coordenacao e de subordinagao.

Sem a pretensdo de esgotar o tema, a intengdo foi analisar o critério
finalistico e seus desdobramentos no processo de positivacao das normas, bem

como as conseqiiéncias do desvio da finalidade.

No Capitulo 2, pretendemos realizar a distin¢ao entre direito positivo e
ciéncia do direito. Dando importancia ao papel da linguagem no conhecimento
humano e a importincia do cientista do direito na andlise dos textos positivos,
ha a pretensdo de separar o mundo do ser do mundo do dever-ser, definir

“norma juridica”, com destaque a “norma de produgdo normativa”.
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No Capitulo 3 temos o objetivo de analisar a natureza juridica da
contribuicdo de interven¢do. O ponto de partida sera a Constituicdo Federal,
fundamento de validade de todo o ordenamento juridico. Do texto
constitucional construiremos a classificacdo dos tributos, para que seja
possivel definir a contribui¢do interventiva como espécie tributria, para em
momento posterior identificarmos os critérios para o exercicio da competéncia

de sua instituigao.

No Capitulo 4 analisaremos o artigo 149 da Constituicdo Federal para
que se torne possivel o estudo da regra-matriz de incidéncia da contribui¢do de
intervengdo, atrelado a analise da norma de finalidade. O Capitulo 5 sera
dedicado aos principios tributarios e aos principios relativos a ordem

econdmica.

Pretendemos, no capitulo 6, realizar pesquisa acerca da definicdo de
“dominio econdmico” para que se torne possivel separar o campo passivel de
intervencao daquele campo proibido de sofrer atuagdo estatal por meio da
contribui¢do. Pretendemos, ainda, analisar o veiculo introdutor adequado para
sua instituicdo. Temos também como objetivo o estudo de questdes que
englobam a idéia da finalidade da contribui¢do, como o tempo de sua vigéncia,
a necessidade de beneficio para o sujeito passivo, a destinacdo do produto de

arrecadacdo e o possivel carater extrafiscal do tributo.

Posteriormente, destacamos o capitulo 7 para andlise do exercicio da
competéncia tributaria da Unido e a necessidade de se observar a finalidade da
intervengdo no dominio econdmico. Objetivaremos pesquisar o respeito pelo
legislador ao critério finalistico nos planos constitucional, legal e em lei
or¢amentaria. Destacaremos as conseqiiéncias da inobservancia do critério da

finalidade nos diversos planos normativos.

15



Trataremos também do desvio de finalidade no plano fatico, no
Capitulo 8. Pretendemos estudar as conseqii€ncias juridicas no caso em que o
agente competente ndo destina efetivamente o produto de arrecadagdo para a

intervencao.

No nono capitulo dedicaremos, por fim, a andlise de algumas
contribui¢des de intervengdo postas no sistema, para possibilitar a aplicacdo

do estudo aos problemas que norteiam a realidade juridica atual.

Nao esgotaremos o assunto, por demasiado complexo. Entretanto,
temos o objetivo de deixar no presente trabalho, sendo tentativa de solucao de
questdes, a0 menos um estimulo para que outros construam posicionamento

acerca do tema.

16



11

O DIREITO POSITIVO

2.1 Delimitacido do objeto

A linguagem constitui a realidade. O conhecimento ¢ composto pela
linguagem, que ¢ a relacdo entre significagdes. Assim, quando falamos de
algo, estamos constituindo objeto em linguagem, que leva a sua propria

delimitagao.

No caso do conhecimento cientifico, deve o investigador precisar o seu
objeto de estudo. A primeira coisa que deve ser feita por aquele que tem o
objetivo de desenvolver trabalho de pretensodes cientificas ¢ delimitar o campo
de investigacdo. Nao pode o cientista realizar pesquisa sobre fudo, pois se
assim fosse, ndo haveria fim o seu estudo. O corte metodologico se mostra
imprescindivel, pois ¢ o meio capaz de o intérprete delimitar seu objeto,
permitindo a sua analise. Trata-se, o corte metodoldgico, de “ato lingiiistico

”1

delineador da linguagem objeto de estudo”.

O ponto inicial da anélise do cientista ¢ a fixacdo do seu objeto de
investigacdo. Ensina o Professor Paulo de Barros Carvalho que “os objetos
nascem quando deles se fala: o discurso, na sua amplitude, lhes dd condi¢des

. . . 2
de sentido mediante as quais os recebemos e os processamos”.

MOUSSALLEM, Tarek Moysés. Fontes do direito tributario. 2* ed. Sao Paulo:
Noeses, 2006, p. 11.

CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario. Linguagem e método. Sao
Paulo: Noeses, 2008, p. 13.

17



Demarcar o objeto ¢ reduzir suas complexidades. A sua delimitacdo
restringe o campo de pesquisa, 0 que permite o aprofundamento da analise.
Para cada ciéncia hd um campo de estudo. E o campo de investigacao do

cientista do direito é o Direito Positivo.

Cabe ao cientista, por meio de linguagem rigorosa, na funcao descritiva,
realizar a analise dos enunciados prescritivos, construindo sentidos e
promovendo as relagcdes de coordenacdo e subordinagdo entre as normas
juridicas. “Compor um discurso cientifico ¢ verter em linguagem rigorosa
dados do mundo, de tal sorte que ali onde ndo houver precisao lingiiistica nao

r A s 3
podera haver Ciéncia”.

O Direito Positivo pode ser observado por diversos angulos. Podemos
analisa-lo sob o prisma da Sociologia, sob seu aspecto econdomico ou politico.
Sao estudos cientificos que podem ser realizados tendo como base o mesmo
objeto. A ciéncia do direito em sentido estrito, a dogmatica juridica, cabe a
analise das normas inseridas no sistema do direito positivo, sua estrutura € o

seu processo de criagao.

Ainda que fatores econdmicos, sociais, politicos, morais sejam
importantes no momento da escolha dos acontecimentos pelo legislador,
passiveis de regulacdo pelo direito, uma vez inserida a norma no sistema de
direito positivo, a andlise do enunciado prescritivo, realizada pelo cientista do
direito, deve ser sob o aspecto juridico. Isso porque o objeto da Ciéncia do
Direito ¢ o proprio Direito Positivo. “Juridicamente relevante ¢ o fato do

mundo (natural e social) que se torna suporte de incidéncia de uma norma,

CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario. Linguagem e método. Sao
Paulo: Noeses, 2008, p. 21.

18



. . . - . 4 .
norma que lhe atribui efeitos, que ndao os teria sem a norma”.” Explica

Lourival Vilanova:

Nao se nega a complementariedade dos outros pontos-de-vista
para um saber integral do ser do direito positivo. Apenas, faz-
se corte metodologico, pondo-se entre parénteses fatores que
sdo relevantes para outras ciéncias, mas ndo para o jurista
ocupado em interpretar normas, em reconstruir conceitos e
principios de normas, em fung¢do de sua aplicabilidade aos
fatos da vida social.’
Nao significa que seja vedada a andlise do Direito Positivo sob o prisma
da Economia, por exemplo. Nesse caso, a norma sera analisada no campo da
ciéncia econOmica e nao da ciéncia do direito. Apenas sdo campos cientificos

diversos.

O Direito Positivo ¢ o conjunto de normas juridicas, que tem por
finalidade regular a conduta humana. E ao cientista, cabe a analise de tais
normas. Ndo estamos afirmando que o intérprete detenha a competéncia de
alterar o sistema de direito positivo. O fato de o cientista construir normas com
base no texto positivado ndo significa que seja produtor de norma juridica; nao
significa que prescreva condutas. S3o mundos distintos, que ndo se
confundem. Direito positivo prescreve condutas; cientista descreve os
enunciados que prescrevem condutas. Trata-se a Ciéncia do Direito de

metalinguagem do Direito Positivo.

O conhecimento cientifico exige a ado¢do de um método, e para toda
ciéncia ha um método. O cientista, para construir suas assertivas, deve tracar
um caminho a ser percorrido. “O método expde as regras do jogo da

linguagem cientifica. Para jogarmos a linguagem cientifica devemos estar

VILANOVA, Lourival. Causalidade e relacdo no direito. 4* ed. Sao Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, 2000, p. 52.

VILANOVA, Lourival. As estruturas légicas e o sistema do direito positivo. 3" ed.
Sao Paulo: Noeses, 2005, p. 62.
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B r 6 r o
atentos as regras do método adotado™.” A escolha ¢ arbitraria. Trata-se de uma

decisao unilateral do cientista.

A construcdo de proposi¢cdes, bem como seus questionamentos e
refutacdes somente podem ocorrer no ambito do método adotado. Os jogos sdo

autonomos, portanto, devem ser respeitadas as regras do jogo escolhido.

O objeto de investigacdo do presente trabalho ¢ o Direito, considerado

aqui o Direito posto, isto &, o sistema de direito positivo.

Trataremos da andlise do critério constitucional da finalidade da
contribuicdo interventiva. Para tanto, serd necessario realizar o estudo das
normas constitucionais que dizem respeito ao exercicio da competéncia
tributaria da Unido para institui¢ao da contribuicao de intervencao no dominio

econOmico ¢ a compatibilidade das normas juridicas que delas derivam.

O método escolhido consistird na analise linguistica do direito positivo,

nos planos sintatico, semantico e pragmatico.

Observar-se-a4 o sistema juridico patrio, buscando a andlise da norma
juridica do exercicio da competéncia tributaria em cotejo com demais
enunciados do sistema. Portanto, havera estudo das relagdes de coordenagao e
subordinacdo das normas, para a devida interpretacdo dos enunciados que
versam sobre o critério constitucional da finalidade da contribuicao
interventiva. Partiremos dos principios e enunciados previstos na Constitui¢ao,
que devem ser observados no momento da produ¢ao da norma instituidora do
tributo, para chegarmos aos enunciados prescritivos produzidos pelo legislador

infraconstitucional.

MOUSSALLEM, Tarek Moysés. Fontes do direito tributario. 2* ed. Sao Paulo:
Noeses, 2006, p. 9.
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2.2 A linguagem do direito positivo

Por muito a linguagem foi tida como meio de representar a realidade,
sendo sua mera reprodutora. Com a publicacio da obra de Ludwig
Wittgenstein, Tratactus Logico Philosophicus,’ foi dado inicio a um novo
entendimento, em que a linguagem deixou de ser considerada meio apenas de
transmissdo, mas tornando-se responsavel pela propria constituicio da

. . . . . . vy e ]
realidade. Esse processo foi denominado movimento do “giro lingiiistico™.

Todo evento ¢ trazido ao universo humano por meio de linguagem. Esta
¢ responsavel por instaurar a realidade. Para o homem, somente existe o que
estiver vertido em linguagem. Verdade, portanto, sera a relacdo entre
significagdes, que serd constituida ou desconstituida por linguagem. “O
conhecimento ocorre num universo-de-linguagem e dentro de uma

. . 9
comunidade-do-discurso”.

O Direito Positivo ¢ um objeto cultural, criado pelo homem com a
finalidade de regular os comportamentos intersubjetivos. E como se trata de
um objeto cultural, estamos necessariamente nos referindo a uma constituicao
linguistica que, no caso, trata-se da linguagem prescritiva, a0 passo que a

Ciéncia do Direito € constituida por meio de linguagem descritiva.

O sistema do Direito Positivo e o sistema da Ciéncia do Direito sdo
mundos distintos. O cientista ao interpretar enunciados ndo cria norma
juridica, no sentido de inseri-la no sistema do direito positivo. Apenas

interpreta, analisa normas e realiza classificagdes, com o intuito de organizar

WITTEGESNTEIN, Ludwig. Tratado logico-filosofico. 2* ed. Lisboa: Calouste
Gulbenkian, 1995.

CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario. Linguagem e método. 2* ed.
Sao Paulo: Noeses, 2008, p. 156-172.

VILANOVA, Lourival. As estruturas légicas e o sistema do direito positivo. 3" ed.
Sao Paulo: Noeses, 2005, p. 40.
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os enunciados prescritivos para que sejam compreendidos, levando-se em

conta o sistema de direito positivo como um todo.

Por se tratar de mundos inconfundiveis ¢ que o Professor Paulo de
Barros Carvalho destaca sempre que o mundo do “ser” e o mundo do “dever-

ser’” ndo se misturam.

Sdo duas realidades que ndo se confundem, apresentando
peculiaridades tais que nos levam a uma consideragdo propria
e exclusiva. Sdo dois corpos de linguagem, dois discursos
lingiiisticos, cada qual portador de um tipo de organizagdo
logica e de fungdes semanticas e pragmaticas diversas. '’
Trata-se a Ciéncia do Direito de metalinguagem do Direito Positivo. A
ciéncia do direito corresponde a ldégica alética ou apofantica. Ja o direito
positivo, ¢ linguagem objeto da ciéncia do direito. Tem como finalidade

regular condutas intersubjetivas e para tanto se utiliza da linguagem na funcao

prescritiva. A logica correspondente ¢ a dedntica.

A linguagem cria a realidade juridica. Isso porque algo para ser
considerado juridico deve estar vertido em linguagem propria do Direito
Positivo. Se fatos ingressam no universo humano por meio de linguagem,
fatos somente ingressaram no universo juridico por meio de linguagem do

Direito. Seréa juridico aquilo que estiver relatado em linguagem competente.

E o préprio direito positivo que cria suas realidades. “Assim,

determinado fato s6 ¢ juridicizado (ou desjuridicizado) pelas regras de

formagio e transformagdo do direito positivo”."!

CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario. Linguagem e método. Sao
Paulo: Noeses, 2008, p. 218.

MOUSSALLEM, Tarek Moysés. Revogacio em matéria tributaria. Sao Paulo:
Noeses, 2005, p. 53.
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As normas juridicas tributarias, para o devido ingresso no sistema,
devem obedecer as normas constitucionais para sua institui¢ao, nao podendo,
em hipotese alguma, deixar de observar os enunciados constitucionais, que sao

fundamento Ultimo de validade de todo o ordenamento juridico.
2.3 A norma juridica

Sao as normas juridicas que compdem o sistema juridico. Sistema € “um

conjunto harmonico, ordenado e unitdrio de elementos reunidos em torno de
. . 12 N . 71

um conceito fundamental ou aglutinante”.”” Mantém as normas juridicas,

portanto, relagdes de coordenagao e subordinagdo entre si.

A relacdo entre a norma e o sistema ¢ de pertinencialidade. Se a norma
juridica existe, ¢ valida e pertence ao sistema de direito positivo. Torna-se até
um paradoxo falar em norma juridica invalida, pois se € norma juridica ¢
porque pertence a um sistema; ¢ valida. Se ndo pertence ao sistema de direito
positivo € porque nao existe naquele sistema, ¢ invalida. Se o sistema de

direito positivo ¢ o “conjunto de normas validas”, ndo ha que se falar em

norma juridica invalida, pois esta ndo pertence mais ao sistema.

Incoeréncia ocorre dentro de um mesmo sistema. Somente haverd
incoeréncia ou conflito de normas no ambito do direito positivo, pois as
normas juridicas pertencem a tal sistema. Se as normas juridicas satisfizerem
os critérios do sistema do direito positivo a ele pertencerdo. Sendo, a norma
ndo pertencera ao sistema do direito positivo. Por isso que se afirma que nao

ha que se falar em contradi¢@o no interior do sistema em termos sintaticos.

Vale destacar que o termo “norma” padece do vicio da ambiguidade. E

utilizado para se referir aos enunciados postos no sistema, bem como para

LIMA GONCALVES, Jos¢ Artur Lima. Imposto sobre a renda. Pressupostos
constitucionais. Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 40.
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designar o comando prescrito, no seu sentido completo. Por isso a doutrina se
utiliza da distingdo entre normas em sentido amplo e normas em sentido

estrito.

As normas juridicas “em sentido amplo” sdo os enunciados prescritivos,
postos no sistema, dotados de sentido, mas sem, contudo, encerrar a
composicao articulada das significagdes, em que os enunciados sdo ligados

por um vetor, condi¢do propria das normas juridicas “em sentido estrito”.

Para chegarmos a norma em sentido estrito, composta por enunciados
que compde o antecedente e consequente, formando o juizo hipotético
condicionado, devemos percorrer o caminho dos quatros planos ou

subsistemas proposto pelo Professor Paulo de Barros Carvalho."

O intérprete inicia sua trajetoria da interpretagdo no plano S', plano das
formulagdes literais, em que se depara com o texto positivo, o suporte fisico
das significacdes. Observa os enunciados prescritivos, mas aqui apenas
entendidos como oragdes, dotadas de sentido, mas sem a formulacdo de

significagdes.

No plano do S?, o intérprete ingressa no plano do contetdo. Constroi o
sentido do enunciado, momento em que surge a proposi¢do. Siao as
“proposi¢des que se erguem a partir de frases prescritivas, de enunciados

ditados por drgdos competentes ¢ que integram o corpo legislativo™."*

E no plano do S* que o intérprete compde a norma juridica em sentido
estrito, ou seja, constréi o juizo hipotético-condicional. E o conjunto

articulado de significa¢des. Produz o intérprete a norma juridica em sentido

CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario. Fundamentos juridicos da
incidéncia. 4* ed. Sao Paulo: Saraiva, 2006, p. 69-84.

Idem, ibidem, p. 71.
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estrito, composta por hipotese e consequente ligados por um vetor, o functor
dedntico interproposicional. “A norma juridica compde-se de uma hipotese e
de uma conseqiiéncia”,”” conforme ja ensinava Lourival Vilanova. E,
conforme explica Paulo de Barros Carvalho, normas juridicas sdo “as
significagdes construidas a partir dos textos positivados e estruturadas
consoante a forma légica dos juizos condicionais, compostos pela associagao

. C o~ .. 16
de duas ou mais proposigdes prescritivas”.

Tomando-se a norma geral e abstrata, a hipotese contém o relato de
acontecimento possivel, enquanto no consequente estabelecem-se critérios de
identificacdo da relagdo juridica. No consequente consta o functor deodntico

modalizado, proibindo (V), permitindo (P) ou obrigando (O) comportamento.

Se a proposicao-hipotese ¢ descritora de fato de possivel
ocorréncia no contexto social, a proposigdo-tese funciona
como prescritora de condutas intersubjetivas. A conseqiiéncia
normativa  apresenta-se, invariavelmente, como uma
proposicdo relacional, enlacando dois ou mais sujeitos de
direito em torno de uma conduta regulada como proibida,
permitida ou obrigatoria.'’

4 o, . ., qe

Por fim, no plano S* o intérprete organiza as normas juridicas em

relagdes de coordenacao e subordinagdo, j4 que se normas estdo inseridas no
. . S 4 . . ,

sistema, relacionam-se entre si. “Em S” teremos o arranjo final que dé status

. . . 18
de conjunto montando na ordem superior de sistema”.

VILANOVA, Lourival. Causalidade e relacdo no direito. 4* ed. Sao Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, 2000, p. 44.

CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario. Linguagem e método. Sao
Paulo: Noeses, 2008, p. 129.

Idem, ibidem, p. 133.
CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario. Fundamentos juridicos da
incidéncia. 5% ed. Sao Paulo: Saraiva, 2007, p. 81.
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Normas juridicas podem ser analisadas sob o ponto de vista de suas
hipéteses e de seus consequentes. Normas juridicas, pelo prisma do
antecedente, podem ser abstratas ou concretas. Norma cuja hipotese consta
relato de acontecimento de possivel ocorréncia serd uma norma abstrata.
Norma concreta se trata da norma em que no antecedente consta relato de fato

ocorrido no mundo social nos exatos moldes da previsao da norma abstrata.

Normas em que a consequéncia traz critérios de identificacdo da relacao
juridica, com o sujeito ainda indeterminado, sera uma norma geral. E no caso
de o consequente normativo estabelecer relacdo juridica entre sujeitos
especificados, serd uma norma individual. “A conseqiiéncia normativa
apresenta-se, invariavelmente, como uma proposi¢ao relacional, enlagando
dois ou mais sujeitos de direito em torno de uma conduta regulada como

proibida, permitida ou obrigatéria”."

E a norma individual e concreta que veicula o fato juridico tributério.
Ocorrido o evento descrito na hipotese da norma geral e abstrata, este somente
ingressara ao sistema do direito positivo quando relatado no antecedente da
norma individual e concreta. O fato ¢ constituido apenas quando previsto em

linguagem prescritiva, momento em que surge o fato juridico tributario.
2.3.1 Norma de producido normativa

Toda norma juridica tem a finalidade de regular comportamentos
humanos. Contudo, algumas normas sdo destinadas aos entes previstos no
sistema como aptos a produzirem normas juridicas, ao passo que existem
outras espécies de normas juridicas quem tém como destinatdrios aquelas
pessoas que possuem relacdo com o evento social eleito como juridicamente

relevante pelo legislador.

CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario. Linguagem e método. Sao
Paulo: Noeses, 2008, p. 133.
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Razao pela qual a doutrina costuma distinguir as normas em normas de
conduta e normas de estrutura. As primeiras seriam aquelas que regulam
diretamente o comportamento intersubjetivo. J4 as normas de estrutura
dispoem sobre a conduta do agente competente para a producdo de novas

normas juridicas.

A classificagdo das normas em normas de conduta e normas de estrutura

foi idealizada por Noberto Bobbio, que assim descreveu:

Existem normas de comportamento ao lado de normas de
estrutura. As normas de estrutura podem também ser
consideradas como as normas para a producdo juridica: quer
dizer, como as normas que regulam os procedimentos de
regulamentacdo juridica. Elas ndo regulam o comportamento,
mas o modo de regular um comportamento, ou mais
exatamente, o comportamento que elas regulam ¢ o de
produzir regras.”

Percebe-se, portanto, que toda norma regula comportamento humano,
apenas com destinatarios diversos. Tal ressalva foi realizada por Tarek
Moysés Moussallem,”’ que construiu a seguinte classificagdo: normas de
conduta e normas de producdo normativa. As normas de conduta sdo aquelas
que tém como finalidade imediata regular um comportamento. Enquanto a
norma de produ¢ao de normativa tem como objetivo imediato a produgao de

outra norma pelo agente competente.

Adotaremos a expressao “norma de produgdo normativa” para designar a
norma que regula o comportamento do agente competente para produzir outra

norma e “norma de conduta” para fazer referéncia a norma que regula os

BOBBIO, Noberto. Teoria do ordenamento juridico. 10* ed. Brasilia: Ed. UnB,
1999, p. 45.

MOUSSALLEM, Tarek Moysés. Revogacio em matéria tributaria. Sao Paulo:
Noeses, 2005, p. 124.
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comportamentos intersubjetivos dos destinatarios inseridos no ambito social

alcangado pela norma.

A norma de competéncia, especificamente, a norma de competéncia
tributaria, trata de uma norma de producdo normativa, que dispde acerca da
autorizacao da institui¢ao do tributo. Usaremos a defini¢do tracada por Paulo

de Barros Carvalho:

A competéncia tributaria, em sintese, ¢ uma das parcelas entre
as prerrogativas legiferantes de que sdo portadoras as pessoas
politicas, consubstanciada na possibilidade de legislar para a
producdo de normas juridicas sobre tributos.

Realizaremos a distingdo entre a norma de producdo normativa que
autoriza o exercicio da competéncia legislativo-tributaria, denominada norma
de competéncia, daquela que estabelece os procedimentos que devem ser
seguidos pelos entes competentes, que denominaremos de norma de
procedimento. A distingdo trata-se de escolha do intérprete da norma. Ha
quem englobe a autoriza¢do do exercicio da competéncia e os procedimentos

~ . , . . 22
para a produ¢do normativa em uma s6 norma, como faz Cristiane Mendonga.

Para analisarmos a questdo relativa a observancia pelo legislador do
requisito da finalidade da contribuicdo interventiva no exercicio da
competéncia tributaria devemos necessariamente analisar a propria norma da
competéncia tributdria e o procedimento do exercicio da competéncia
legislativo-tributaria, que serdo as bases para o estudo relativo ao respeito do

requisito constitucional da finalidade.

Os critérios da norma da competéncia legislativo-tributdria sdo critérios

constitucionais, devendo o intérprete realizar sua anélise com base, portanto,

MENDONCA, Cristiane. Competéncia tributaria. Sao Paulo: Quartier Latin, 2004,
p. 70.
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na Constituicdo Federal. “Dos enunciados prescritivos contidos na
Constitui¢do sdo construidas as normas de produg¢do juridica que servirao de

~ . . . 23
parametro para o controle de constitucionalidade”.

E possui a norma de competéncia a seguinte estrutura: “Se for pessoa
politica constitucional no territorio em determinado tempo, deve-ser a
faculdade (direito subjetivo) de legislar sobre matéria delimitada na
Constituicao Federal e o dever juridico de a comunidade respeitar o exercicio
da competéncia”. Téacio Lacerda Gama, ao tratar do objeto da norma de

competéncia explica que:

Em se tratando de aptiddo para criar tributo, o conjunto de
limitagdes materiais sera informado pelos principios,
imunidades, enunciados complementares que disciplinam a
instituicao de cada um dos critérios que compdem a norma
tributaria.”*

E a norma de competéncia necessariamente deverd ser analisada
conjuntamente com a norma de procedimento para a producdo normativa.
Trata-se de um dever do agente competente respeitar os procedimentos
previstos, que gera aos destinatarios o direito de exigir a observancia de tais
procedimentos como necessdrios para a producdo normativa. A norma de
procedimento tera como estrutura: “Se ente competente exercer a competéncia
legislativo tributaria, deve-ser a obrigagdo de observar o procedimento

previsto para a institui¢do do tributo e o direito subjetivo de a comunidade

exigir o cumprimento dos requisitos previstos”.

Percebe-se que, o legislador, ao violar conteudo estara violando também

o procedimento. No caso da contribui¢do interventiva se o legislador nao

IVO, Gabriel. Norma juridica: producao e controle. Sao Paulo: Noeses, 2006, p.
14.

GAMA, Tacio Lacerda. Contribuicao de interven¢cao no dominio econémico. Sao
Paulo: Quartier Latin, 2003, p. 83.
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observar o requisito da finalidade da contribui¢ao, ndo estard observando
matéria e consequentemente estara desrespeitando o procedimento, pois

somente poderia instituir a contribuicdo interventiva, ou seja, dar inicio a

m;

produgdo da norma se atendesse ao contetido da finalidade. Toda violagdo
observancia do contetido passivel de normatizacdo leva ao desvio de
competéncia, incluindo aqui o proprio desrespeito a norma que trata do
aspecto procedimental. Isso porque se a matéria estad desvirtuada, sequer

poderia o ente dar inicio aos procedimentos de producao normativa.

Instituido o tributo com finalidade diversa da prevista na Constitui¢do
Federal, estar-se-4 desviando o exercicio da competéncia, fato que gera a

inconstitucionalidade da contribuicao.

As normas de competéncia e de procedimento sao normas gerais €
abstratas, portanto, que fundamentam a institui¢do do tributo pelos agentes
competentes. Assim, o agente previsto na norma de competéncia veiculara os
enunciados prescritivos referentes a instituicao do tributo, por meio do veiculo

introdutor, que ¢ fruto do exercicio da norma de procedimento.

O 6rgao autorizado a instituir o tributo produz a norma geral e concreta,
denominada de veiculo introdutor. Consta no antecedente o proprio exercicio
da competéncia e do procedimento previsto, € no consequente a relacao
juridica entre o agente competente e todos os destinatarios da norma, que terdo
a obrigacao de observar as normas veiculadas, que foram produzidas em razao

do exercicio da competéncia.

Somente o ente que recebeu a aptidao para legislar sobre determinado
tributo podera fazé-lo e dentro dos procedimentos previstos. Existem,
portanto, duas garantias do contribuinte: a que s6 serd tributado pelo ente
competente e que este somente podera instituir o tributo se obedecer aos

procedimentos previstos no ordenamento juridico.
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Normas hierarquicamente inferiores buscam fundamento de validade em
normas de hierarquia superior. Significa, portanto, que aplicar norma juridica
¢ produzir a norma conforme enunciado de superior hierarquia. E as normas
que determinam o procedimento e estabelecem a matéria sdo normas
constitucionais delimitadoras formais e materiais do exercicio do legislador

infraconstitucional no momento da institui¢ao do tributo.

No caso da violagio da norma de competéncia ou da norma de
procedimento, cabe ao orgdo judicial, quando provocado, produzir norma
juridica retirando do sistema a norma produzida em desacordo com as

exigéncias constitucionais.
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I

OS TRIBUTOS DO SISTEMA CONSTITUCIONAL
BRASILEIRO

3.1 O sistema constitucional tributario

A analise do Direito Tributario deve ter inicio no texto constitucional.
Nao se trata de escolha de um simples ponto de partida de estudo. Trata-se de
interpretacdo coerente do sistema, em razdo da propria opcao feita pelo
legislador de tracar o perfil tributario na Constituicdo Federal. Celso Ribeiro

Bastos explica:

A Constituicdo ¢ o marco a partir do qual erige-se a ordem
juridica. Seria um contra-senso admitir-se que o que lhe vem
abaixo — devendo portanto sofrer seu influxo — viesse de
repente e insurgir contra esta ordem logica, fornecendo
critérios para a inteligéncia do proprio preceito que lhe serve
de fundamento de validade.”

O sistema de direito positivo possui seus elementos dispostos em
estrutura escalonada, em que norma hierarquicamente superior ¢ fundamento
de wvalidade de norma hierarquicamente inferior. Esta relacdo de
fundamentagdo e derivagdo das normas que compde o sistema “‘se opera tanto
no aspecto material quanto formal ou processual, o que lhe imprime
possibilidade dinamica, regulando, ele proprio, sua criagdo e suas

transforrnac;Ges”.26

BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito constitucional. 18* ed. Sao Paulo:
Saraiva, 1997, p. 100.

CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario. Linguagem e método. Sao
Paulo: Noeses, 2008, p. 214.
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A Constitui¢ao Federal é o fundamento de validade de todo o sistema de
direito positivo. Dela se extraem normas que ddo o carater unitario ao sistema,
ndo se podendo cogitar em norma valida que esteja desacordo com o
enunciado constitucional. Toda norma que contrariar a Constitui¢do deve ser
expulsa do sistema. A norma ¢ valida se ao sistema pertencer. Para tanto,
necessaria sua producao por 6rgdo competente ¢ por meio do procedimento
previsto. Havendo violacdo do respeito aos requisitos, deve o agente compete

produzir enunciado no sentido de retirar a norma em desacordo com o sistema.

A ordem juridica ¢ formada por subsistemas, dentre os quais hd o
tributario, composto de enunciados que versam direta ou indiretamente de

matéria tributaria.

O constituinte originario se preocupou em desenhar um sistema
constitucional tributario exaustivo, em que estabeleceu uma carta de

competéncias. Sao as licdes de Paulo Ayres Barreto:

A extensividade e a complexidade do sub-sistema
constitucional tributario plasmado na Constituicdo Federal de
1988 produzem relevantes conseqiiéncias juridicas, dentre elas
a necessidade de se esgotar a exegese de preceitos normativos
fincados no plano Constitucional para, s6 entdo, examinar-se a
legislagdo infraconstitucional e a sua compatibilidade com
normas de superior hierarquia.”’

O legislador constitucional cuidou de estabelecer de forma extensiva e
minuciosa os enunciados constitucionais tributarios. E se a producdo de
enunciados tributdrios se deu de forma detalhada, momento em que o

legislador repartiu as competéncias, estabeleceu divisdo do produto de

arrecadacdo, trouxe conceitos, estabeleceu peculiaridades de cada tributo,

BARRETO, Paulo Ayres. Imposto sobre a renda — pessoa juridica. In: SANTI,
Eurico Marcos Diniz de (coord.). Curso de especializacio em direito tributario:
estudos analiticos em homenagem a Paulo de Barros Carvalho. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 770.
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necessariamente o ponto de partida para investigacao do Direito Tributério ¢ a
Constituicao Federal. “O Direito Tributario possui dignidade constitucional
devido ao significativo, peculiar, ¢ minucioso tratamento que lhe foi conferido

pelo constituinte ).

O sistema constitucional tributdrio estd posto de forma tal que
rigidamente delimita as competéncias dos entes politicos, ndo existindo
nenhuma margem ao legislador infraconstitucional para criar tributo que nao

previsto na Carta Magna.

Para cada tributo, um regime juridico. Regime juridico violado significa
a produ¢do de forma invalida da norma instituidora do tributo. “A
competéncia tributaria, no sistema rigido do Brasil, que discriminou as receitas
dos trés niveis de governos do Estado Federal, retirando qualquer
possibilidade de acumulacdao ou concorréncia dum com o outro, ¢ regida pela

Constituicdo Federal”.?’

A opg¢do de se estabelecer um sistema constitucional tributario previsto
de forma detalhada, delimitando competéncias e estabelecendo principios,
assegurou ao cidaddo a protecdo contra abusos que porventura poderiam ser
cometidos pelo legislador. A competéncia tributaria somente pode ser exercida
nos limites tracados pela Constituicdo Federal, fato que constitui em favor do
contribuinte o sentimento de seguranca juridica, que somente serd tributado

dentro dos parametros constitucionais.

MELO, José¢ Eduardo Soares de. Imposto estadual sobre doagdes. In: ROCHA,
Valdir de Oliveira. Grandes questdoes atuais de direito tributario. vol. 5. Sao
Paulo: Dialética, 2001, p. 215.

BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 11? ed. Rio de Janeiro, 2006, p.
76.
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A Professora Mary Elbe Queiroz muito bem ensina quando descreve de
forma clara que “o sistema constitucional brasileiro trata a matéria tributaria
de forma detalhada, disciplinada de modo rigido, com o fim de impor limites e
obstar, por meio de regras estaveis e eficazes, a invasdo ou usurpacdo de
competéncias e, também, a violagdo dos direitos fundamentais dos

C1 i~ 30
cidaddos”.

Dentre as classificacdes desenvolvidas pela doutrina, quanto a
possibilidade de alteracdo do texto constitucional, a Constituicio de 1988
situa-se na classe das rigidas. Isso porque o processo de alteragdo de
enunciados constitucionais ¢ mais elaborado do que o processo de alteracao de
enunciados infraconstitucionais; ressalvados, ainda, os enunciados
constitucionais relativos as clausulas pétreas, que somente podem ser alterados

se para aumentar o rol de garantias dos cidadaos. Ensina Jos¢ Afonso da Silva:

A rigidez constitucional decorre da maior dificuldade para sua
modificagdo do que para a alteragdo das demais normas
juridicas da ordenacdo estatal. Da rigidez emana, como
primordial conseqiiéncia, o principio da supremacia da
constitui¢do (...). E, enfim, a lei suprema do Estado, pois é
nela que se encontram a propria estrutura deste e a
organizag¢do de seus Orgdos; ¢ nela que se acham as normas
fundamentais de Estado, e s6 nisso se notara sua superioridade
em relagdo as demais normas juridicas.”'

A rigidez constitucional tem como objetivo tornar mais dificultosa a
alteracdo dos enunciados constitucionais, e especificamente em relagdo a

matéria tributaria, dificultar alteracdo das normas que autorizam a instituicao

de tributos. Devem as Emendas Constitucionais, que vierem a ser

QUEIROZ, Mary Elbe. Imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza —
tributacdo das pessoas fisicas. In: SANTI, Eurico Marcos Diniz de (coord.). Curso
de especializacio em direito tributario — estudos analiticos em homenagem a
Paulo de Barros Carvalho. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 438.

SILVA, Jos¢ Afonso da. Curso de direito constitucional positive. 25 ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2005, p. 45.
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introduzidas no sistema respeitar os enunciados prescritos pelo constituinte,
ndo podendo inserir normas que violem as garantias constitucionais dos

contribuintes.

E delimitacdo das competéncias no ambito constitucional assegura o
respeito ao pacto federativo e a autonomia municipal, pois impossibilita que
um ente se utilize de competéncia atribuida a outro ente politico. “As regras
que compartem competéncias tém por destinatdrio imediato — para usarmos
uma expressao muito do agrado de Santi Romano — o legislador, que se acha,
assim, impedido de expedir leis (lato sensu) desbordantes destes valores

. . . 32
constitucionais”.

O legislador tem a faculdade de exercer sua competéncia (foge do
presente trabalho a discussdo acerca da obrigatoriedade do exercicio da
competéncia no caso de instituicdo de ICMS). Mas, uma vez exercendo a sua
aptidao produzir enunciados que prescrevam a institui¢do de tributo, surge a

obrigacdo de respeitar os critérios constitucionais para tal exercicio.

Nao pode o legislador se utilizar da permissao de tributar por meio das
contribuigdes para criar impostos. Estaria constituida a violagdo da
Constituicdo Federal em razdao do desvio do exercicio da competéncia

tributaria.

Para cada tributo, um regime juridico. As espécies tributarias variam em
razdo de suas peculiaridades. A falta de observiancia de um requisito
constitucional de uma espécie tributdria gera a violagdo do seu regime

juridico, fato que atinge o préprio exercicio da competéncia tributaria.

CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 22* ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 469.
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A producdo de norma instituidora de tributo previsto na Constitui¢ao,
sem que sejam atendidos os requisitos constitucionais previstos, ¢ como se
estivesse instituindo tributo que ndo existe, pois haverd desrespeito do

exercicio da competéncia tributaria.

O feixe de normas que compde o sistema constitucional tributdrio nao ¢
mera recomendacgdo ao legislador infraconstitucional. Este se quiser produzir a
norma instituidora do tributo deve observar a matéria de sua competéncia e os

requisitos previstos.

Sdo quatro os subsistemas que compdem o sistema constitucional
tributario. Sao eles: sistema nacional; sistema federal; sistema estadual e

sistema municipal.

O legislador nacional ¢ aquele que produz normas em cardter nacional,
que devem ser obedecidas pelos entes federal, estadual e municipal. O federal,
apesar de o agente competente se confundir com o legislador nacional, possui
destinatarios distintos. O Congresso Nacional ao produzir normas no sentido
de dirimir conflito de competéncia entre Estados e Municipios, por exemplo,
por meio de lei complementar, estarda exercendo sua competéncia na condi¢ao
de legislador nacional. J& quando produz norma relativa a instituicdo de
contribui¢do interventiva produzira norma em razdo de sua competéncia
prevista na condigdo de legislador federal. Explica Geraldo Ataliba > que o
Congresso Nacional ¢ 6rgao legislativo do Estado Federal e da Unido. De

forma mais especifica, teriamos:

1) constituinte derivado, ao discutir e votar Emendas a
Constituicao, e ¢ o legislador ordindrio da Unido sob duas
modalidades: ii) legislador federal ao exercer as competéncias
tipicas da Unido, na qualidade de pessoa de direito publico

33 ATALIBA, Geraldo. Sistema constitucional tributario brasileiro. Sdo Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, 1968, p. 94-95.
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interno, plenamente autonoma; iii) legislador nacional, ao
dispor sobre normas gerais aplicaveis as quatro pessoas
politicas, nas matérias previstas no art. 24, da CF, e em outras
previstas no corpo da Constituigio.**

A competéncia tributaria estadual diz respeito a aptidao para produgao

das normas instituidoras de tributos estaduais; bem como a competéncia

municipal trata da aptidao para a instituicao de tributos dos Municipios.

Respeitado o ambito de atuagdo, o ente politico deve-se atentar ao regime
juridico do tributo de sua competéncia para que tal exercicio ocorra de forma

valida.
3.2 A competéncia tributaria estabelecida na Constituicio Federal

Desenvolveremos o estudo da competéncia tributaria fazendo uso das
ligdes do Professor José Artur Lima Gongalves.” Ensina o Professor que se
evitariam inumeras discussdes acerca da competéncia tributaria se o principio
republicano fosse lembrado no momento da interpretacdo das normas
constitucionais tributarias. Com base em tal principio podemos analisar o fato
de que foi o cidaddo, ao constituir o Estado por meio de linguagem, que
outorgou as competéncias aos entes politicos. Nesse sentido, a propria
legalidade “é instrumento que assegura o republicano consentimento do
cidadao ao tributo”. Assim, foi o cidadio quem consentiu aos entes a
tributagdo nos exatos moldes do texto constitucional. Nao pode o legislador,
ao instituir o tributo fugir das delimitagdes tracadas na Constitui¢ao, sob pena
de violar a outorga consentida pelo criador do préprio Estado — o cidadao.

Ensina Lima Gongalves:

CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. Sao Paulo: Saraiva,
2007, p. 162.

LIMA GONCALVES, José Artur. Tributacdo, liberdade e propriedade. In:
SCHOUERI, Luis Eduardo (coord.). Direito tributario. Homenagem a Paulo de
Barros Carvalho. Siao Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 242-254.
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A afirmagdo de que o Estado foi criado pelo cidadao ja
evitaria toda esta necessidade de fazer o percurso da analise do
ambito da competéncia legislativa, porque quem parte do
estudo do Direito Constitucional Brasileiro, a partir da nogao
de Republica, sabe que todo este aparato foi criado pelo
proprio cidaddo, e que o legislador estd instituindo o tributo
em nome do cidaddo, mediante o seu consentimento. SO isto
bastaria para definir a legalidade, ndo como algum limite
abstrato, mas sim compreendendo a legalidade como algo
fundamental na no¢do de Republica, tal como estampada em
claras normas juridicas constitucionais.*®

O legislador somente estd autorizado a instituir tributos nos limites
tracados na Carta Maior, que somente existe em razao do consentimento do
detentor do poder. Ultrapassados os limites constitucionais, estard o legislador

agindo fora do ambito da competéncia que lhe foi atribuida.

Ser competente legislativo tributdrio € ter aptiddo de produzir normas
juridicas tributérias. E estar autorizado pela Constitui¢io Federal para produzir
a norma padrdo instituidora do tributo, tendo que necessariamente observar, o
ente competente, as normas de producdo normativa de competéncia e de
procedimento, construidas com base no texto constitucional. O Professor
Roque Antonio Carrazza explica que “em suma, a competéncia tributaria
identifica-se com a permissdo para criar tributos, isto ¢, com o direito

subjetivo de editar normas juridicas tributarias”.”’

O legislador infraconstitucional, ao produzir norma instituidora de
tributo, deve observar a matéria de sua competéncia, bem como o0s
procedimentos a serem seguidos; assuntos tragados constitucionalmente. Nao

ha uma previsdo de atuacdo livre do legislativo. Nao pode o ente politico

LIMA GONCALVES, José Artur. Tributacdo, liberdade e propriedade. In:
SCHOUERI, Luis Eduardo (coord.). Direito tributario. Homenagem a Paulo de
Barros Carvalho. Sio Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 251.

CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 22* ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 473.
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usurpar competéncias, sob pena de violagdo do pacto federativo e da

autonomia dos Municipios.

Deve ainda, respeitar principios constitucionais como da seguranca
juridica, legalidade, anterioridade, vedagdo de instituicao de tributo com efeito

de confisco e irretroatividade.

O legislador deve observar a faixa de competéncia estabelecida na
Constituicao Federal. Se, por exemplo, o Municipio tributar o servigo de
transporte intermunicipal por meio do ISS, estard extrapolando a sua faixa de
competéncia tributaria, de forma a violar a competéncia tributaria dos Estados,
que por delimitacao constitucional, sio os competentes para tributar servico de

transporte intermunicipal por meio de ICMS.

As caracteristicas proprias de cada tributo devem ser respeitadas para ndao
se desvirtuar os regimes juridicos. A producdo de norma relativa a um tributo,
mas com regime juridico de outro tributo, ainda que ambos estejam na faixa de
competéncia de um mesmo ente politico também viola a norma de producao

normativa.

Em razdo do exaustivo sistema constitucional tributario, o legislador
infraconstitucional fica com a liberdade de produzir a norma juridico-tributaria

bastante delimitada.

No caso da contribui¢ao de interven¢ao no dominio econdmico, ndo pode
o legislador instituir o tributo sem observancia das peculiaridades do regime
juridico da contribuicdo. Também ndo pode construir norma sem observar o
proprio conceito de dominio econdmico que pode ser extraido de leitura do
Texto Maior, bem como a propria ideia de intervir. Conceitos relativos a todos
os tributos se encontram na Constituicdo Federal, ainda que se trate de

conceitos pressupostos.
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A andlise dos critérios para a instituicdo do tributo ocorre no plano

constitucional. Ensina Paulo de Barros Carvalho:

A Carta Fundamental tragou minuciosamente o campo € oS
limites da tributacdo, erigindo um feixe de principios
constitucionais com o fim de proteger os cidadaos de abusos
do Estado na instituicao e exigéncia dos tributos. Desse modo,
o legislador; ao criar as figuras da exagdo, deve percorrer o
caminho determinado pelo Texto Maior, observando
atentamente as diretrizes por eles eleitas.*®

A estipulagdo de forma rigida das competéncias tributarias dos entes nao
se trata de mera recomendacdo. “Nao pode haver distor¢do, alteracdo ou
diminui¢do desses compartimentos por meio de norma infraconstitucional,
pois afetados estariam os principios da Federacdo e da autonomia municipal,

estabelecidos na propria Constitui¢do”.”

O pode constituinte, ao construir o sistema constitucional tributério,
instaurou a realidade juridica em que protege o cidaddo de tributagdes
excessivas e arbitrarias do legislador. Problemas que nos deparamos na
realidade juridica ndo sdo em razao dos preceitos constitucionais, portanto,

mas do mau uso da Constitui¢ao Federal.
3.3 O conceito de tributo

Trata-se a defini¢do de tributo de um conceito fundamental para a

propria analise do direito tributario. Conceito fundamental ¢ “aquele sem o

CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario. Linguagem e método. 2* ed.
Sao Paulo: Noeses, 2008, p. 228.

GONCALVES, Jos¢ Artur Lima. Imposto sobre a renda — pressupostos
constitucionais. Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 91.
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qual nao € possivel o ordenamento juridico”.” Demarca o estudo daquele que

se propoe analisar o direito tributario.

O professor Paulo de Barros Carvalho explica que direito tributario ¢ o
“ramo didaticamente autonomo do direito, integrado pelo conjunto das
proposi¢des juridico-normativas que correspondam direta ou indiretamente, a

. e A o . o . 41
institui¢do, arrecadagao e fiscalizagdo de tributos”.

O tributo pode ser analisado sob diversas oOticas. Para o cientista do
direito a andlise deve ser sob o prisma juridico. E “a entidade ‘tributo’
encontra-se plasmada na Constituicao, de conformidade com as finalidades e

A . e .. I . 42
competéncias outorgadas as pessoas juridicas de direito publico interno” ™.

Ataliba esclarece que “o conceito de tributo € construido a luz dos
principios e da técnica juridica e a sua sistemdtica afeicoado. Nao € possivel
tentar trazer, para o mundo do direito, no¢des pré-juridicas que a ele sejam

- 4
aplicadas”.®’

Os limites, contornos, caracteristicas das espécies tributarias estdo
previstas na Constituicdo Federal. Ou seja, ¢ a partir do texto constitucional
que o intérprete constréi os regimes juridicos dos tributos. Torna-se
imprescindivel a andlise de qualquer espécie tributaria tendo como ponto de

partida o texto maior de todo o sistema.

VILANOVA, Lourival. Causalidade e relacdo no direito. 4* ed. Sao Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, 2000, p. 238.

CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 18* ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2007, p. 15.

MELO, José Eduardo Soares de. Contribuicdes sociais no sistema tributario. 5 ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 11.

ATALIBA, Geraldo. Hipotese de incidéncia tributaria. 6* ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2005, p. 23.
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O que ndo significa dizer que a Constituicdo Federal cria tributos.
Poderia assim fazer. Mas o constituinte optou por prescrever normas
autorizadoras do exercicio da competéncia tributaria. Na Constitui¢ao
encontramos os enunciados que servem como fundamento de validade para a
produgdo normativa do tributo e ndo a propria regra-matriz de incidéncia
tributaria. Ensina Jos¢ Eduardo Soares de Melo: “O regime de direito
tributario abrange todos os tipos de tributos contidos na Constituigdo Federal,
a despeito de suas variadas denominagcdes, € 0s respectivos principios,
competéncias, materialidades e direitos individuais, que norteiam a atividade
impositiva”.**

O Professor Geraldo Ataliba ensina que “O conceito de tributo ¢
constitucional. Ou seja, ¢ fixado — ainda que s6 implicitamente — pelo proprio
Texto Constitucional”.*” E o que descreve Estevdo Horvath quando explica
que “sucede que, no Brasil, o Direito Tributario ¢, praticamente todo ele,
disciplinado pela Constituigdo Federal, o que implica concluir que a lei
infraconstitucional, se pretender definir esta categoria juridica, ndo o podera

fazer desconsiderando as diretrizes da Lei Maior”.*

O Coédigo Tributario Nacional, Lei 5.172/1966, veiculou a defini¢dao de
tributo. Consta no seu artigo 3° que “tributo ¢ toda prestagdo pecunidria
compulsoria, em moeda, ou cujo valor nela se possa exprimir, que nao
constitua san¢ao de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade

administrativa plenamente vinculada”.

MELO, José Eduardo Soares de. Contribuicdes sociais no sistema tributario. 5 ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 18.

ATALIBA, Geraldo. Hipdtese de incidéncia tributaria. 6* ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2006, p. 191.

HORVATH, Estevao. Contribuicoes de interven¢ao no dominio econémico. Sao
Paulo: Noeses, 2009, p. 9.
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Possui o artigo 3° compatibilidade com a Constituigao Federal. O tributo
possui cardter pecuniario, que deve ser instituido por lei, apresentando o
carater compulsério e ndo pode ser cobrado em razdo de fato descrito como

ilicito.

Trata-se de uma obrigacdo. Portanto envolve sujeito ativo e sujeito
passivo, tendo por objeto a obrigagdo de entregar pecunia. Caracteristica

reforcada pela expressdo “pecuniaria”, trazida no Codigo Tributdrio Nacional.

E para que a obrigacdo tributaria exista, necessariamente devera ter sido
vinculada por lei. Em regra, a lei que veicula norma padrdo de incidéncia

tributaria € a lei ordinaria (salvo exce¢des constitucionais).

O syjeito ativo sera aquele que detém a competéncia de produzir a norma
instituidora do tributo. Podendo, por vezes, figurar no polo ativo pessoa
diversa, que exercera a capacidade tributaria ativa, por meio de delegacdo do

agente competente.

O sujeito passivo sera aquele que realizou a materialidade descrita na
hipoétese de incidéncia ou aquele que usufruiu a agdo praticada pelo Estado,

também prevista na hipotese tributaria.

Para que surja a obrigacdo tributaria, deve necessariamente o fato estd
vertido em linguagem competente, para que ingresse no direito positivo. O
documento que relata o fato juridico ¢ o langamento tributario, que deve ser
produzido pelo agente competente independentemente de sua conveniéncia e

oportunidade.

A relacdo juridico-tributdria que se constitui sempre terd no consequente

normativo o modal dedntico obrigatorio. O carater compulsdrio da prestacao
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nao deixa margem para a institui¢do de tributo cuja relacao se instauraria com

o modal permissivo.

A definigdo de tributo trazida no artigo 3° do CTN sofre algumas criticas

da doutrina.

José¢ Eduardo Soares de Melo*’ apoia a critica feita por Luciano Amaro,
que entende ser redundante a expressdao ‘“pecunidria em moeda”, além da
redundancia e impropriedade na expressdao “prestagdo compulsoria”. E assim
define tributo: “¢é a receita publica derivada, de carater compulsorio, prevista
em lei e devida em conformidade com as materialidades e respectivas
competéncias constitucionais, € pautada por principios conformadores de
peculiar regime juridico”.*®

Também realiza criticas da defini¢do trazida pelo legislador o Professor
Paulo de Barros Carvalho® esclarecendo que “tributo” se trata de termo
ambiguo, sendo utilizado pelo legislador em acepgdes diversas. Dentre as seis
acepcoes veiculadas no ordenamento, encontradas por Barros Carvalho, o
Professor destaca a definicdo trazida no artigo 3° do Cddigo Tributario

Nacional.

Critica a repeticdo do carater pecuniario, em razdo da veiculagdo da
expressao “em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir”. Segundo o autor,
nao haveria necessidade de tal expressdo, uma vez que ja hd na definicao que
tributo consiste em prestagdo pecunidria. Além de o termo “em moeda” gerar

uma interpretagdo em que se amplia o ambito das prestagdes tributarias.

MELO, José Eduardo Soares de. Contribuicées sociais no sistema tributario. 5* ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 17.

Idem, ibidem, p. 18.
CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 18* ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2007, p. 24-30.
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Ainda que passivel de criticas, a defini¢do trazida no artigo 3° do Codigo
Tributario Nacional traz elementos caracterizadores do tributo em perfeita

consonancia com a ordem constitucional de 1988.

Denominar uma prestagdo como tributo nao € suficiente para caracteriza-
la como figura tributdria. A andlise das caracteristicas da prestacdo para
determina-la como tributo € essencial, bem como a analise do seu regime

juridico para inseri-la na espécie tributaria pertinente.

Todas as espécies tributarias devem possuir notas que as insiram no
conceito do artigo 3° do Cddigo Tributario Nacional. Mas cada tributo possui
caracteristicas proprias que distingue uma espécie da outra. “O tipo tributario ¢
reconhecido por intermédio de sua esséncia juridica, exaurida exclusivamente
do texto constitucional”.”

Ressalta-se que uma prestacao ¢ tributo quando seus critérios subsumem

ao conceito de tributo, previsto no artigo 3° do Codigo Tributario Nacional e

ndo o contrario. Nao importando, ainda, a denominagdo que se dé a prestagao.

E a classificacdo dos tributos se mostra necessaria para que o intérprete
analise seus regimes juridicos. Explica Luciano Amaro que ndo se trata de
mera questdo académica, j4 que “da capitulacdo de tais figuras como espécies
tributarias depende sua sujei¢do aos principios tributarios, cuja aplicacao pode
modificar ou mesmo, em dadas circunstincias, inviabilizar a exigéncia

s 5 51
tributaria”.

A Professora Mizabel Derzi assim esclarece:

MELO, José Eduardo Soares de. Contribuicdes sociais no sistema tributario. 5 ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 25.

AMARO, Luciano Silva. Direito tributario brasileiro. 15 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2009, p. 69.
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A Constituicao de 1988, como ndo poderia deixar de ser, ndo
conceitua tributo. Entretanto, leva em consideragao,
implicitamente, ao disciplinar o sistema tributdrio, certo
conceito de tributo, que, sem duvida, se aproxima muito mais
daquele amplamente disciplinado no artigo 3° do CTN, e que
prevaleceu na doutrina, do que aquele mais restrito, que
limitava a idéia de tributo a impostos, taxas e contribuigdes de
melhoria. Afastou assim as dividas da jurisprudéncia dos
tribunais superiores tinha lan¢ado sobre o tema, consagrando o
carater tributario dos empréstimos compulsorios e das
contribui¢des especiais em geral.”

Para o intérprete realizar a distincdo entre uma espécie tributaria de
outra, necessaria a observancia de outros critérios. Ou seja, em relagdo a
natureza especifica do tributo mais critérios devem ser analisados. “Nao ha
obstaculo algum para que os individuos detentores de mais caracteristicas que
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aquelas tidas como essenciais pertengam a classe universal”.

Prescreve o artigo 4° do Codigo Tributario Nacional:

Art. 4°. A natureza especifica do tributo ¢ determinada pelo
fato gerador da respectiva obrigagdo, sendo irrelevantes para
qualifica-la:

I — a denominagdo e demais caracteristicas formais adotadas
pela lei;

IT — a destinagdo legal do produto da sua arrecadacao.

O inciso I do artigo 4° vai ao encontro em relagdo ao processo de
interpretacdo dos enunciados prescritivos. Isso porque ¢ irrelevante a
denominacdo dada pelo legislador. Necessario a averiguacdo se a espécie
tributaria preenche os requisitos proprios de seu regime juridico. “A figura

tributaria ndo pode nunca ser caracterizada pela simples denominagao

expressada na norma, uma vez que nao tem forga legal alguma para disciplinar

BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 11* ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2006, p. 63.

MOUSSALLEM, Tarek Moysés. A classificacdo dos tributos (uma visdo analitica).
In: SANTI, Eurico Marcos Diniz de. IV Congresso de Estudos Tributarios —
Tributacio e processo. Sao Paulo: Noeses, 2007, p. 615.
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o regime juridico aplicdvel, muito menos os principios a serem

. 4
considerados”.’

O inciso II, que prescreve a irrelevancia da destinacao legal do produto
de sua arrecadagdo, deve ser analisado com cautela. Para qualificar uma
prestacao como tributo, o critério da destinagdo se mostra irrelevante. Todavia,
concordamos com o Professor Eurico de Santi’> quando fala que util é para a

classificacdo das espécies tributarias a destinagdao do produto arrecadado.

A Professora Misabel Derzi esclarece que se poderia considerar
irrelevante a destinagdo do produto arrecadado para definir a espécie tributdria
se imposto ou taxa. Com isso, deve ser feita a ressalva da leitura do artigo 4°,
I, do Coédigo Tributario Nacional que, de forma generalizada, prescreve a

irrelevancia do produto de arrecadagdo do tributo.

A Constituicdo de 1988 trouxe tributos “finalisticamente afetados, que
sdo as contribuigdes e os empréstimos compulsorios, dando a destinacdo que
lhes ¢é propria relevancia, ndo apenas do ponto de vista do Direito Financeiro

ou Administrativo, mas, igualmente, do Direito Constitucional (Tributario)”.”®

No caso especifico das contribuigdes interventivas ha finalidade
constitucional de intervir no dominio econdmico, sendo o seu produto da
arrecadacdo destinado a tal fim. Nas demais contribui¢cdes previstas no artigo

149 da Constituicdo, a finalidade também se mostra como critério essencial.

MELO, José Eduardo Soares de. Curso de direito tributario. 7* ed. Sao Paulo:
Dialética, 2007, p. 54.

SANTI, Eurico Marcos Diniz de. As classificacdes no sistema tributario brasileiro.
Justica Tributaria — I Congresso Internacional de Direito Tributario. Sao Paulo:
Max Limonad, 1998, p. 143.

BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 11* ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2006, p. 68.
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Sao tributos que sdao arrecadados para servirem de instrumentos de atuagao

estatal em areas especificas.

O sistema de direito positivo prescreve um regime juridico para cada
espécie tributaria, fato que deve ser levado em conta pelo intérprete sob pena
de realizar uma classificacdo das espécies tributarias que ndo atenda as

exigéncias constitucionais.

3.4 A classificacio dos tributos

As espécies tributarias sdo as previstas na Constituicdo Federal. Nao ha
davida na doutrina e na jurisprudéncia em relacdo a tal assertiva. O problema
surge no momento de analisar os diversos regimes juridicos previstos na Carta
Maior. A divergéncia gira em torno da eleicdo dos critérios classificatorios.

Conforme variam os critérios, variam as espécies tributarias.

Imprescindivel a classificacdo de as espécies tributarias. Isso porque
“(...) no Brasil, em face da rigida reparticio de competéncias tributarias,
decorrente do principio federativo, ¢ imprescindivel distinguir-se as espécies

e s 5y 57
tributarias”.

A classificacdo dos tributos deve ser realizada com base nos critérios
juridicos, ou seja, deve o intérprete analisar os critérios estabelecidos no
proprio sistema de direito. Como a escolha dos critérios a serem utilizados ¢
decisdo do classificador, ndo se pode falar em classificacdo certa ou errada.
Classificacdes sdo uteis ou inuteis. “Suas vantagens ou desvantagens estdo

sujeitas ao interesse que orienta quem as formula e a sua fecundidade para

HORVATH, Estevao. Contribuicoes de interven¢ao no dominio econémico. Sao
Paulo: Noeses, 2009, p. 10.

49



58

59

representar um campo de conhecimento de uma maneira mais facilmente

compreensivel ou mais rica em conseqiiéncias praticas desejaveis”.”®

E a divergéncia quanto a classificacdo das espécies tributérias € algo que
estd intimamente ligado a admissdo das contribuigdes interventivas como

espécie autonoma de tributo.

Geraldo Ataliba® desenvolveu a classificagdo dos tributos, sob prisma
constitucional. Partiu da Constituicdo Federal e realizou a classificagdo dos
tributos em vinculados e nao vinculados a uma atuacao estatal. O critério € o
da materialidade do tributo. Prevista a atuagdo estatal, trata-se de tributo
vinculado. Caso a materialidade nao possua qualquer relagdo com atividade
estatal, referindo-se a um comportamento do particular, serd caso de tributo

nao vinculado.

Destacamos aqui que, na classificagdo do Professor Geraldo Ataliba, a
vinculacdo ou ndo ¢ da materialidade normativa e ndo vinculagdo da

destinagao do produto de arrecadacgao.

Para Geraldo Ataliba existem trés espécies tributarias. Os impostos sdo
os tributos inseridos na classe dos ndo-vinculados, uma vez que, por previsao
constitucional, a materialidade ndo pode estabelecer uma atuacdo do Estado.
As taxas sdo tributos vinculados, pois sdo cobradas em razao do exercicio do
poder de policia ou em razdo da prestacdo de servico publico especifico e
divisivel. E as contribuigdes, tendo como figura tipica, a contribui¢do de
melhoria, sdo tributos cuja materialidade esta indiretamente relacionada a uma

atividade estatal. Ataliba entende que a materialidade deve corresponder a

GRAU, Eros Roberto. A ordem economica na Constituicao de 1988. 12% ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2007, p. 76.

ATALIBA, Geraldo. Hipotese de incidéncia tributaria. 6* ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2005, p. 123-136.
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uma atividade indiretamente vinculada ao Estado. Assim, a Unica contribuicao
que se encaixa no perfil seria a contribui¢cao de melhoria. “Segundo a atuacao
estatal, posta no ntcleo da h.i., esteja referida direta ou indiretamente ao

obrigado, podemos discernir a taxa da contribui¢io”.”

Isso porque, do critério da hipotese de incidéncia, especificamente, com
base na materialidade, extraem-se duas espécies: tributos vinculados e tributos
nao vinculados. Desses ultimos, Ataliba realiza outra divisdo, com base na
referibilidade da atuagdo estatal, que enseja outra espécie, que ¢ a
contribui¢do, cuja materialidade esta indiretamente ligada a uma atividade do
poder publico. Em relagdo as contribui¢des entende que “s6 havera verdadeira
contribuicdo quando a base designada pela lei for uma medida (um aspecto
dimensivel) do elemento intermedidrio, posto como causa ou efeito da atuagao

estatal”.®!

O Professor Paulo de Barros Carvalho® sustenta que existem trés
tributos no ordenamento juridico patrio, que sdo os impostos, as taxas € as
contribuicoes de melhoria. Para tanto, adota o critério da observancia da
materialidade proposta por Ataliba, distinguindo os tributos vinculados dos
tributos ndo-vinculados. Dos tributos vinculados realiza outra divisao entre os
tributos diretamente vinculados (taxas) dos tributos indiretamente vinculados

(contribuicdes de melhoria).

Sustenta que a classificagdo proposta por Ataliba se mostra util por ser
eminentemente juridica, uma vez que se observa a hipétese da norma. Explica

Paulo de Barros Carvalho que confrontando a hipdtese do tributo com sua

ATALIBA, Geraldo. Hipotese de incidéncia tributaria. 6* ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006, p. 147.

Idem, ibidem, p. 185.
CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario. Linguagem e método. 2* ed.
Sao Paulo: Noeses, 2008, p. 232-235.
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respectiva base de calculo chega o intérprete a espécie tributaria. Sao as li¢des
do Professor: “mister analisarmos a hipotese de incidéncia e a base de calculo
para que possamos ingressar na intimidade estrutural da figura tributaria, nao

bastando, para tanto, a singela verificagdo do fato gerador”.”’

Em relagdo aos empréstimos compulsérios, previstos no artigo 148 da
Constituicdo Federal, Paulo de Barros Carvalho aceita a sua natureza
tributaria. Todavia, sustenta que o empréstimo compulsorio pode corresponder
a uma das trés espécies tributarias, ou seja, pode ser subespécie de imposto, de
taxa ou de contribuicdo de melhoria, conforme a hipdtese normativa adotada
pelo legislador. Mas reconhece que somente poder-se-a instituir empréstimo
compulsoério se atendidos a uma das situacoes previstas nos incisos I e I do

artigo 148 da Constituicao.

Parte da mesma premissa quando realiza o estudo das contribui¢des
previstas no artigo 149. Afirma que podem as contribui¢des revestir fei¢do de
impostos, de taxas ou de contribuigdes de melhoria. Apesar de descrever que
as contribuigdes podem assumir feicado de imposto observa que a norma de

competéncia determina o destino que deve ser dado ao produto arrecadado.

Em sintese, para o Professor Paulo de Barros Carvalho para se identificar
a natureza juridica do tributo sdo levados em conta o critério material e o
critério quantitativo.®* Mas sustenta a necessidade de analise de outras normas
para o estudo das contribuicdes em espectro mais amplo. S3o as licdes de

Barros Carvalho:

CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 18* ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2007, p. 28.

CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario. Linguagem e método. 2* ed.
Sao Paulo: Noeses, 2008, p. 375.
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Nada impede e tudo recomenda que examinemos a regra
juridica também nas suas relagdes extranormativas, quer dizer,
as normas com outras normas, em vinculos de coordenacao ¢
de subordinagdo, o que nos levard a identificar, com boa
margem de visibilidade, as contribui¢des, que ndo a de
melhoria, no seu espectro mais amplo. (...) Quero insistir que
acolher a proposta intranormativa nao implica rejeitar a
concepcao extranormativa, no quadro da qual poderei estudar,
com riqueza de pormenores, o fendmeno das varias
contribuicdes que o sistema brasileiro vem criando com
grande fecundidade nas wltimas décadas.®

A destinacao especifica do produto arrecadado e a previsdao de devolucao
do tributo dentro de determinado periodo sdo critérios que foram considerados
por Marcio Severo Marques em sua classificacdo dos tributos. Explica que “‘se
a consideragdo de apenas uma variavel ndo for suficiente para a identificacao
das espécies impositivas autorizadas pelo texto constitucional, impde-se a
consideracdo de um segundo elemento distintivo, e assim por diante, até
reconhecermos todas elas, segundo critérios informados pelo proprio sistema

normativo analisado”.®®

Com base em uma analise no texto constitucional, Severo Marques
aponta trés critérios de classificacdo, que sdo: a vinculagdo da materialidade; a
destinagdo do produto de arrecadagdo, e a restituicdo do valor pago em

determinado lapso temporal.

O Professor Roque Antonio Carrazza® explica que a classificaco
juridica dos tributos necessariamente se realiza com base no texto

constitucional. Quanto a destinagdo do produto de arrecadagdo ndo altera a

CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario. Linguagem e método. 2* ed.
Sao Paulo: Noeses, 2008, p. 381.

MARQUES, Marcio Severo. Classificacao constitucional dos tributos. Dissertacao
de mestrado defendida em 1988 pela Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo,
1988, p. 156.

CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 22* ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 491-607.
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classificagdo por ele proposta, podendo os empréstimos compulsorios ¢ as

contribui¢des ser reconduzidas as espécies de impostos ou de taxas.

Contudo, Roque Antonio Carrazza afirma que “nada impede que a
destinag¢do do produto de arrecadagdo do tributo seja adotada como mais um
critério classificatorio, ao lado do critério da materialidade da hipotese de
incidéncia tributaria”.®® Conclui que “nossa Constituicio ndo apenas
classificou as espécies e subespécies tributarias, mas estabeleceu o regime

juridico que cada uma delas devera necessariamente observar”.

Em relacdo aos empréstimos compulsorios descreve que ha um “plus,
consubstanciado na necessidade de restituicdo que a lei reguladora deve
prever”,”’ devendo o produto de sua arrecadagdo estar vinculado a despesa que
fundamenta a sua instituigdo. O destino do produto da arrecadagdo faz,
segundo Carrazza, parte de sua natureza constitucional. Sustenta, inclusive que
se o contribuinte conseguir provar que o valor arrecadado ndo foi aplicado
para a finalidade prevista na instituicdo do empréstimo compulsorio, tem o

direito de realizar a repetigdo do indébito.”

Em relacdo as contribui¢des, entende haver trés espécies que sdao as
interventivas, corporativas € as sociais, cujas hipdteses podem ser tipicas de
impostos ou de taxas, ndo sendo as contribuigdes qualificadas pelas

[13

materialidades, mas pelas suas finalidades constitucionais. Para o autor, “a

regra-matriz ~ constitucional destas contribuicoes agrega, de modo

CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 22* ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 494.

Idem, ibidem, p. 540.
Idem, ibidem, p. 547.
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indissociavel, a ideia de destinagdo”, além de que “a finalidade ¢ o caminho

. . . ~ . . ; qe . -~ 1
mais seguro para a identificacdo do regime juridico das contribuigdes”.’

Eurico Marcos Diniz de Santi’” realiza classificacio intrinseca e
extrinseca dos tributos. A intrinseca diz respeito a classificacdo proposta por
Ataliba que toma por base a descricdo da hipdtese normativa contendo
vinculagio ou a uma atividade estatal. A classificacio extrinseca ¢
denominada também de classificagdo relacional. Explica Santi que a
classificagdo intrinseca ndo esgota as variaveis do sistema constitucional

introduzido na ordem de 1988.

Observando o texto constitucional percebe que existem mais duas
variaveis, consistentes na destinacdo legal e a restitutibilidade. Tais variaveis
estdo inseridas na classifica¢do extrinseca dos tributos. Nao constam na regra-

matriz de incidéncia tributdria, mas sao critérios juridicos. Assim esclarece:

Com efeito, trés sdo, a priori, os critérios diferenciadores que
convivem, concomitantemente, no amago constitucional: o
primeiro e indiscutivel ¢ a vinculagdo, ou ndo, de uma
atividade estatal no desenho da hipotese tributéria; o segundo,
a previsdo do destino legal do tributo; o terceiro, a previsao
legal da restituigdo.”

Eurico Diniz de Santi entende que na Constituicdo héd previsdo de
imposto como género e como espécie. O imposto, definindo-o como género

préximo ¢ o tributo ndo vinculado a uma atuagdo estatal. E o imposto como

subespécie ¢ o que ndo possui destinacdo do produto de sua arrecadagdo.

CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 22* ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 558-560.

SANTI, Eurico Marcos Diniz de. As classificagdes no sistema tributario brasileiro.
Justica Tributaria — I Congresso Internacional de Direito Tributario. Sao Paulo:
Max Limonad, 1998, p. 125-147.

Idem, ibidem, p. 139.
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Impostos em sentido estrito seriam o imposto sobre a renda, o IPVA e o IPTU,

por exemplo.

Realizando a classificagdo dos tributos, Eurico de Santi sustenta a
incompatibilidade de empréstimo compulsorio com hipdtese de incidéncia de
taxa, ou seja, vinculada a uma atuacao estatal. Entende ainda, em relacao as
contribui¢des de melhoria que a destinacao legal ¢ desnecessaria, uma vez que

a obra publica ja foi realizada.

Em relagdo as contribuigdes sociais, interventivas e corporativas entende
que as referidas hipodteses de incidéncia sdo de impostos, sendo que a

destinagdo legal que lhes altera a natureza juridica.

Ja a contribuicao sobre interven¢do no dominio econémico, bem como as
demais previstas no artigo 149 seriam impostos em sentido lato; impostos-

contribuicoes.

E ainda esclarece que “empréstimo compulsorio ndo € espécie tributdria
. . o~ ~ 4
(...). Trata-se, em rigor, de um imposto afetado, com previsio de devolugdo™.”

Trata-se para o autor de tributo extraordinario.

O Professor Tacio Lacerda Gama'® em sua obra acerca da contribuicio
de interven¢do no dominio economico tratou do tema relativo a classificacao
das espécies tributarias. Inicia o estudo partindo da premissa que os critérios

classificatorios estdo previstos na Constituicdo Federal.

SANTI, Eurico Marcos Diniz de. As classificagcdes no sistema tributario brasileiro.
Justica Tributaria — I Congresso Internacional de Direito Tributario. Sao Paulo:
Max Limonad, 1998, p. 143.

GAMA, Tacio Lacerda. Contribuicao de interven¢cao no dominio econémico. Sao
Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 95-121.
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Realiza a distin¢ao entre a classificagcao intranormativa e a classificacao e
internormativa. Inicialmente, em relacdo a classificacdo intranormativa
esclarece que ha aqueles que identificam duas espécies tributarias, momento
em que destaca o posicionamento de Alfredo Augusto Becker. Esclarece
ainda que existem aqueles que identificam trés espécies tributarias, destacando

os estudos de Geraldo Ataliba e Paulo de Barros Carvalho.

Analisa que, com base na classificacdo intranormativa de Ataliba os
critérios classificatorios sao a vinculacao ou nao da materialidade, havendo a
divisdo ainda quanto aos tributos ndo vinculados, da referibilidade direta ou

indireta da atuagdo estatal.

Sustenta que a classificacdo intranormativa apresenta inconvenientes.
Isso porque as contribuigdes especiais € os empréstimos compulsorios nao
ajustam na classificacdo tripartida dos tributos. Explica que tais espécies “sao
instituidas com finalidades especificas, sujeitando-se a regras também

especificas (...)”."°

Nao existe compatibilidade entre os regimes das contribuicdes € o regime

dos impostos. Sustenta:

Com efeito, ou se entende que as contribuigdes sao impostos
que ndo podem ter destinagdo especifica, ou que ndo sdo
impostos, por serem instituidas para custear despesas, orgao
ou fundo especifico. Tendo em vista a unidade do sistema
constitucional, ndo € possivel ignorar as proposi¢des juridicas
que dispdem sobre a tributacdo, pelo simples fato de estarem
situadas no topico relativo a atividade financeira.”’

Com base na classificacdo internormativa aponta trés critérios, que sao: a

vinculacdo ou ndo a uma atividade estatal; a destinagdo especifica ou nao do

GAMA, Tacio Lacerda. Contribuicao de intervencao no dominio econémico. Sao
Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 105.

Idem, ibidem, p. 106.
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produto de arrecadagdo e a previsdo de restituicdo do valor pago. E tal
classificagdo aponta para cinco espécies tributarias, cada qual com seu regime
juridico proprio. Sdo as espécies tributarias: impostos, taxas, contribuicao de

melhoria, contribui¢des especiais € empréstimos compulsorios.

3.5 A classificacao dos tributos adotada

Os critérios de classificagdo dos tributos sdo retirados do sistema

constitucional tributario, portanto, critérios juridicos.

As espécies tributdrias serdo apenas aquelas que estiverem previstas na
Constitui¢do e os entes politicos somente poderdo instituir tributos previstos
constitucionalmente como de suas respectivas competéncias e dentro dos

limites tragados.

Com a andlise do regime juridico adotado ¢ possivel identificar se o
tributo foi instituido pelo ente competente e se observados requisitos formais e
materiais para sua institui¢cao. Fato que proporciona a prote¢do do contribuinte
contra imposicoes arbitrarias do Estado de tributos em desrespeito aos

enunciados constitucionais.

Geraldo Ataliba sustentava que “no proprio texto constitucional estdo
principios e regras diferentes, e peculiares, aplicaveis com exclusividade — e

relevantes efeitos — as diversas espécies e subespécies dos tributos™.”®

Explica Hugo de Brito Machado que “a identificagdo da natureza juridica

de qualquer imposi¢do do Direito s6 tem sentido pratico porque define o seu

ATALIBA, Geraldo. Hipotese de incidéncia tributaria. 6* ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2006, p. 124.
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regime juridico, vale dizer, define quais sdo as normas juridicas aplicaveis”.

Para cada espécie tributaria, um regime juridico.

O Professor José¢ Eduardo Soares de Melo define regime juridico-
tributario como o “conjunto de principios, normas e categorias que informam
o funcionamento do instituto juridico do tributo”.*® Assim, a classificacio
deve ter como objetivo a compreensao de cada regime juridico estabelecido na
Constitui¢ao Federal. Assim, se realizada classificacao das espécies tributarias
que engloba dois regimes juridicos distintos sob o manto de uma unica
definicdo, a classificagdo ndao se mostrara 1util para o intérprete, pois nao sera

possivel a andlise das peculiaridades de cada regime.

Classificar ¢ ato de criagdo humana; a classe nao esta na realidade fisica;
¢ criada pelo homem. Trata-se de método utilizado para facilitar a
compreensdo do objeto. Constitui-se, portanto, por meio de linguagem.
Classes variam em razdo dos critérios adotados. Dai porque a auséncia de
consenso quanto a classificagdo, pois os intérpretes ndo adotam os mesmos

critérios classificatorios.

A denotagdo da classe representa o membro da classe. Quanto maior for
a definicdo da conota¢do menor sera o nimero de membros da classe; menor
serd a denotagdo. “A conotagdo da palavra ‘tributo’ tem por extensao ‘imposto

e ‘taxa’. O acréscimo a palavra ‘tributo do termo ‘vinculado’ faz diminuir a

MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 27* ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006, p. 419.

MELO, José Eduardo Soares de. Curso de direito tributario. 7* ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2007, p. 48.
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extensdo — sO cabe, em principio, a palavra ‘taxa’ sob a expressdo ‘tributo

. 1
vinculado™>.3

A relagdo ¢ de pertinéncia entre o elemento e a classe em que esta
inserido. Se o elemento satisfizer a conotacdo da classe, a ela pertencerad. A

relacdo entre classes ¢ de inclusao.

As peculiaridades de cada espécie tributdria sdo extraidas do proprio
sistema, ou seja, os critérios de classificagdo sdo juridicos. “A classificacao,
assim, tem a tarefa de repartir um conjunto de objetos (quaisquer que sejam)
em classes coordenadas ou subordinadas, utilizando critérios oportunamente

escolhidos, validados pelo texto positivo da Constitui¢io™.®

Realizaremos a classificacdo, com base nos critérios juridicos, mas
atendendo as regras da teoria das classes. E papel de o intérprete reorganizar a
classificagao prescrita pelo legislador. E partindo de tais premissas ¢ que

analisaremos os critérios trazidos pela Constituigdo Federal.
O artigo 145 da Constituicao Federal prescreve que:

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

I — impostos;

IT — taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela
utilizacdo, efetiva ou potencial, de servigos publicos
especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a
sua disposicao;

IIT — contribui¢do de melhoria, decorrente de obras publicas.

81 MOUSSALLEM, Revogacio em matéria tributaria. Sao Paulo: Noeses, 2005, p.
43,

82 LEITE, Harrison Ferreira. Uma nova proposta de classificagdo dos tributos em face
da Constituicdo de 1988. Revista de Direito Tributario da APET. Marcelo
Magalhaes Peixoto (coord.), ano III, 12* ed. Sao Paulo: MP Editora. 2006, p. 68.

60



83

Trata o artigo 145 apenas das espécies tributarias cujas competéncias
foram outorgadas a todos os entes politicos. Ou seja, Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios possuem competéncia para instituirem impostos, taxas e

contribuicao de melhoria.

Em relacdo aos impostos, o constituinte optou por utilizar a
materialidade como critério de reparticdo as competéncias. “Com efeito, o
texto constitucional indicou signos presuntivos de riqueza passiveis de serem
erigidos pelo legislador ordinario como critério material da norma tributaria,
relacionados a fatos e situagdes vinculadas ao proprio contribuinte, estranhos a

qualquer atuagdo do Estado a ele direcionada”.®

No que diz respeito as taxas e as contribui¢des de melhoria, a atuagdo do
Estado, nos termos da Constituicdo, ¢ imprescindivel para que os tributos
sejam exigidos. Assim, o ente politico que prestar servigo especifico e
divisivel, de forma efetiva ou potencial podera cobrar taxa daquele que se
utilizou do servigo. Bem como ¢ competente para instituir taxa de poder de
policia o ente politico que exercer o poder de policia. E sera competente para
instituir a contribuicdo de melhoria o ente que realizar obra publica que

acarrete valorizagdo do imdvel de particular.

O legislador trouxe a finalidade especifica do tributo e a previsdao de
restituicdo como critérios diferenciadores de espécies tributdrias. Sao
elementos caracterizadores de alguns tributos do ordenamento, devendo,

portanto, ser levados em conta na andlise das espécies. Ensina Misabel Derzi:

A Constituicdo de 1988, pela primeira vez, cria tributos
finalisticamente afetados, que sdo as contribuigdes e os
empréstimos compulsorios, dando a destinagdo que lhes ¢

MARQUES, Marcio Severo. Espécies Tributarias. In: SANTI, Eurico Marcos Diniz
de (coord.). Curso de especializacdo em direito tributario: estudos analiticos em
homenagem a Paulo de Barros Carvalho. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 44.
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propria relevancia ndo apenas do ponto de vista do Direito
Financeiro ou Administrativo, mas igualmente do Direito

Tributério.*
Sao critérios que distinguem os regimes juridicos. E se sdo responsaveis
pelos desenhos das figuras tributarias nao podemos simplesmente incluir uma
contribuicdo como subespécie de imposto, uma vez que a propria Constitui¢ao

estabeleceu regimes juridicos distintos para cada figura tributéria.

Assim, “enquanto na validacdo da norma impositiva criadora de
impostos a Constituicdo tracou a materialidade possivel, utilizando, pois, a
validagdo causal; nos empréstimos compulsérios € nas contribuigdes especiais

, . . . . 85
a técnica mencionada foi a finalista™.

A classificacdo dos tributos deve corresponder a realidade do sistema
juridico. Devemos extrair os critérios escolhidos pelo legislador como
importantes para a caracterizagdo do tributo e desenvolver classificacao util a
compreensdo dos regimes juridicos previstos no sistema. De nada adianta
classificar um tributo como imposto se tal tributo possuir regime juridico

diferente do regime do imposto.

Paulo Ayres Barreto define o ato de classificar: “classificar € distribuir
em classes, de acordo com um método ou critério previamente

estabelecidos™.® Explica Guibourg: “agrupamos los objetos individuales en

BALEEIRO, Aliomar. Limita¢oes constitucionais ao poder de tributar. 7* ed.
atual. por Misabel de Abreu Machado Derzi. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 598.

PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. O perfil constitucional das contribuicdes de
intervengdo no dominio econdmico. In: GRECO, Marco Aurélio (coord.).

Contribuicoes de intervencdo no dominio econdomico e figuras afins. Sao Paulo:
Dialética, 2001, p. 167.

BARRETO, Paulo Ayres. Contribui¢coes — regime juridico, destinacio e controle,
2006, p. 49.
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conjuntos o clases, y establecemos que un objeto pertenecerda a una clase

) - 87
determinada cuando tales o cuales condiciones”.

No caso das espécies tributarias, o agente classificador deve estar atento
aos critérios juridicos, isto €, postos no sistema de direito positivo. Optar por
critérios nao inseridos no ambito do direito positivo ¢ promover confusao de

campos de investigacao.

Todo objeto possui caracteristicas essenciais que sdo levadas em
consideracio no momento de lhe atribuir de determinado nome. Sao
caracteristicas comuns e indispensaveis, chamadas de caracteristicas
definidoras.®® Demais caracteristicas, irrelevantes para caracterizar o objeto
sdo as caracteristicas concomitantes ou acidentais. Assim, as caracteristicas
definidoras sdo aquelas consideradas importantes para inserir o objeto em

determinada classe, separando-o dos demais objetos. E a esséncia da coisa.

Conforme apontamos no topico anterior, ha autores que apontam um
critério, dois critérios ou trés critérios para realizarem a classificacdo dos
tributos. Partiremos da andlise da possibilidade de se combinar diversos
critérios para formagdo de uma classe. Se classificar ¢ dividir em classes,
todos os elementos devem possuir relacdo de pertinéncia com sua respectiva

classe.

Quando analisamos a definicdo de “tributo” concluimos que toda
prestacdo para ser tributdria deve atender aos critérios previstos na defini¢do
de “tributo”. Este processo de separar o “tributo” do ndo “tributo” ¢ a

operacao de divisdo logica. “Na divisdo logica, as classes coordenadas devem

GUIBOURG, Ricardo A.; GHIGLIANI, Alessandro; GUARINONI, Ricard et alii.
Introduccion al conocimiento cientifico. Buenos Aires: Eudeba, 1993, p. 39.

BARRETO, Paulo Ayres. Contribuicdes: regime juridico, destina¢ao e controle.
Sao Paulo: Noeses, 2006, p. 46.
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ser formadas a partir da elei¢do de um, e somente um, fundamento para

- 15 89
divisdo (fundamentum divisionis)”.

Ensina L.S Stebbing”™ que para existir uma correta divisio dos objetos,
devemos observar as seguintes regras: “1) debe Haber solo um fundamentum
divisionis en casa operacion;, 2) las clases coordinadas deben agotar
colectivamente la superclase; 3) las operaciones sucesivas de la division

deben tener lugar por etapas gradueles”.

Classificar consiste em analisar os elementos em relagdo ao todo; ao
fundamento comum. “A forma mais elementar de classificar ¢ a divisio”.”' A
divisdo logica € o processo em que se parte do todo para a parte, diversamente

do ato de classificacdo, que partimos da parte para o todo.

. . 2 ~
Conforme ensinamentos de L. Susan Stebbing,”” a opc¢io de forma
concomitante, de mais de um fundamento para dividir, resulta na denomina

“falacia da divisao cruzada”.

O Professor José¢ Artur Lima Gongalves, citado por Paulo Ayres Barreto,

113

realiza a divisdo conforme regra da teoria das classes. Descreve que “a

subdivisao em duas espécies basicas — (a) vinculados e (b) ndo vinculados —

BARRETO, Paulo Ayres. Contribuicdes: regime juridico, destinacido e controle.
Sao Paulo: Noeses, 2006, p. 52.

STEBBING, L. Susan. Introduccion a la légica moderna. Trad. José Luis
Gonzales. Cidade do México: Fondo de Cultura Econdémico, 1975, p. 186.

MOUSSALLEM, Tarek Moysés. A classificacdo dos tributos (uma visdo analitica).
In: SANTI, Eurico Marcos Diniz de. IV Congresso de Estudos Tributarios —
Tributacio e processo. Sao Paulo: Noeses, 2007, p. 611.

STEBBING, L. Susan. Introduccion a la légica moderna. Trad. José Luis
Gonzales. Cidade do México: Fondo de Cultura Economico, 1975, p. 186.
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que, por sua vez, subdividem-se, ambas, em subespécies — (i) com ou (i1) sem

destinacdo especifica constitucionalmente prescrita”.”

Percebe-se que Lima Gongalves, atende aos regimes juridicos trazidos
pela Constituicdo Federal de 1988 e respeitando as regras logicas, inseriu a
destinagdo especifica do produto arrecadado como critério de classificagdao das

espécies tributarias.

O Professor Geraldo Ataliba ao realizar a divisao dos tributos em
vinculados e nao vinculados a uma atividade estatal e em relagdao aos
vinculados realizar a divisdo entre os diretamente vinculados e os
indiretamente vinculados, realiza divisdo conforme as regras logicas. Para
cada divisao ha apenas um critério; as classes coordenadas esgotam a classe
universal e a divisdo foi desenvolvida em etapas graduais. E com a realizagao
de uma divisao e outra divisdo subsequente de apenas umas das subclasses
haver4a apenas trés espécies tributdrias. Assim, contribuigdes e empréstimo
compulsodrios, atendendo ao rigor logico da divisdo somente poderdo ser

subespécies de impostos, taxas ou contribui¢des de melhoria.

Juridicamente, em razdo da ordem constitucional de 1988, tal
classificagdo se mostra insuficiente para analisar todos os regimes juridico-

tributarios previstos na Constitui¢do Federal.

Com base na interpretacdo constitucional relativa a prescrigdo dos
regimes juridicos tributarios ndo podemos visualizar a auséncia de importancia

do critério da finalidade especifica do tributo.

Algumas espécies tributarias possuem a finalidade especifica para sua

criagcdo ¢ a restituicdo do valor pago como caracteristicas essenciais. A teoria

BARRETO, Paulo Ayres. Contribuicdes: regime juridico, destina¢ao e controle.
Sao Paulo: Noeses, 2008, p. 57.
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tricotomica se mostra insuficiente em razao da existéncia de regimes juridicos
diversos dos impostos, das taxas e das contribuicdes de melhoria. A divisao
dos tributos em vinculado e ndo vinculado impossibilita a identificacdo se o
tributo ¢ um imposto ou uma contribuicdo de intervencdo no dominio

econdmico.

Ha ainda o problema da ambiguidade, ressaltado por Tarek Moysés
Moussallem™ que esclarece que a teoria tricotdmica utiliza o termo
“impostos” e o termo “taxas” referindo-se as classes, as subclasses bem como

aos elementos.

Ha impossibilidade juridica de classificar as contribuicdes ora como
subespécie de imposto ora como subespécie de taxa ou contribuicdo de
melhoria. Se regime juridico ¢ o conjunto de enunciados que regem
determinado instituto, ¢ se os enunciados relativos as contribuicdes sao
diferentes daqueles que versam sobre os impostos, por exemplo, impossivel,
em termos juridicos, inserir as contribui¢cdes, que t€ém como caracteristica a
finalidade especifica de sua institui¢do, a classe dos impostos, que por
previsao constitucional, ndo podem ter os valores arrecadados destinados a um
fim especifico. E o que prescreve o inciso IV do artigo 167 da Constituigdo

Federal:

Artigo 167. Sao vedados:

I-(..)

(..

IV — A vinculagdo de receita de imposto a 6rgao, fundo ou
despesa, ressalvada a reparticao do produto de arrecadagdo dos
impostos a que se referem os artigos 158 e 159, a destinacao
de recursos para manutengdo e desenvolvimento do ensino,
como discriminado pelo artigo 212, e a prestagdao de garantias

% MOUSSALLEM, Tarek Moysés. A classificagdo dos tributos (uma visdo analitica).
In: SANTI, Eurico Marcos Diniz de. IV Congresso de Estudos Tributarios —
Tributacio e processo. Sao Paulo: Noeses, 2007, p. 621.
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as operacdes de crédito por antecipacao de receita, prevista no
artigo 165, § 8°, bem assim o disposto no § 4° deste artigo;
§ 4° E permitida a vinculagdo de receitas proprias geradas
pelos impostos a que se referem os artigos 155 e 156, e dos
recursos de que tratam os artigos 157, 158 € 159, I, a e b, e 11,
para a presta¢do de garantia ou contra garantia & Unido e para
pagamento de débitos para com esta.

Vejamos o caso dos empréstimos compulsorios. Estabelece o paragrafo

unico do artigo 148 da Constituicao Federal:

Paragrafo tnico. A aplicagdo dos recursos provenientes de
empréstimo compulsorio sera vinculada a despesa que
fundamentou sua instituicao.
Podera ser instituido se existente a causa que justifique sua criagdo.
Claramente a Constituicado Federal apontou a finalidade do referido tributo.

Sua criagdo estard vinculada necessariamente ao financiamento das despesas

resultantes em fatos previstos nos em um dos dois incisos do artigo 148.

O mesmo ocorre com a contribuicdo de intervengdo no dominio
econdmico. O tributo podera ser instituido se para alcancar sua finalidade,
qual seja, intervir no dominio econdmico. O critério para sua instituicdo € o
finalistico. Existente a causa que autorize a intervencdo por meio da
contribui¢do, o tributo ¢ instituido com a finalidade de custear a atuacao
Estatal. Portanto, ndo pode o valor arrecadado ser utilizado para despesas
gerais do Estado. Se assim fosse, estariamos diante de outro regime juridico,

proprio dos impostos.

A finalidade especifica trata-se de caracteristica diferenciadora de
regimes juridicos tributarios. Nao se pode falar empréstimo compulsorio como
subespécie de taxa. Os regimes juridicos sdo distintos. Bem como nao se pode
falar em contribui¢ao de interven¢do no dominio econdmico como subespécie

de imposto.
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Nao ¢ a materialidade do tributo que caracteriza as contribui¢gdes. Salvo
previsdes constitucionais, o legislador ndo veiculou as possiveis

materialidades de tais tributos, mas prescreveu as finalidades de instituigao.

Existem trés critérios constitucionais classificatorios. Devemos, dessa
forma, realizar a classificagdo, com base nos critérios juridicos, de forma

gradual.

Todos os critérios adotados sdo intrinsecos, ndo havendo separagdo entre
critérios extrinsecos e intrinsecos de classificacdo. Se adotarmos tal
entendimento seria aceitar que existem critérios estranhos ao conceito de
tributo. Assim, critérios da finalidade e da restituicdo sdo intrinsecos, porém
acidentais. Estdo postos em estruturas graduais, por ndo se encaixarem no

mesmo grau de importancia, apenas.
Adotamos a posi¢io defendida por Tarek Moysés Moussallem:”

No entanto, deixar-se-4 entre parénteses a observacdo, para
assentar que a restituicdo e a destinacdo nao configuram
elementos extrinsecos ao conceito de tributo como anota
EURICO DE SANTI. Sdo intrinsecos, porém acidentais. Do
contrario, ndo se poderia os encaixilhar em subclasses da
classe tributo. Violar-se-ia a regra classificatoria (e) que
prescreve que as diferencas devem resultar da defini¢do do
dividido.

O critério de vinculagdo ndo pode ser colocado na mesma hierarquia do

critério da finalidade especifica e da restituicdo do tributo pago. As classes se

> MOUSSALLEM, Térek Moysés. Classificagdo dos tributos (uma visdo analitica). In:
DE SANTI, Eurico Marcos Diniz (coord.). IV Congresso Nacional de estudos
tributarios. Sao Paulo: Noeses, 2007, p. 623.
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atravessariam, constituindo conforme os ensinamentos de L. Susan Strebbing

a “faldcia da divisdo cruzada”.”® Moussallem esclarece:

Da mesma forma, ndo ¢ dificil notar que as classes
“restituiveis” e “destinados” ndo deveriam formar classes
coordenadas (de mesmo nivel) com a classe “vinculado”, mas
sim subclasses, uma vez que todos os elementos da classe
tributo possuem hipétese de incidéncia.’’

Cada critério corresponde a uma divisdo. Os critérios da finalidade
especifica e da restituicdo do tributo ndo formam classes do mesmo nivel, ou
seja, classes coordenadas com o critério da vinculagdo. Ha relagdao de
subordinacdo entre os critérios. Finalisticos/ndo finalisticos possuem
subordina¢ao em relacao aos vinculados/nao vinculados. E os restituiveis nao

restituiveis também estdo subordinados aos vinculados/nao vinculados.

Mas como bem ensina Moussallem, “nao ¢ a Logica quem decide quais
critérios sao superiores e quais sao inferiores na tabela classificatéria. Mas sim
o direito positivo (e de certa forma a Ciéncia) em sua hierarquia estrutural”.”®
Todo tributo possui hipdtese de incidéncia. E toda hipoétese de incidéncia

tributaria serd vinculada ou nao vinculada a uma atividade estatal, razao pela

qual se trata de classe superior.

O critério da finalidade tem prevaléncia em relacdo a restituicdo em

razdo de ser caracteristica de mais de uma espécie tributaria, enquanto a

STEBBING, L. Susan. Introduccion a la légica moderna. Traducdo José¢ Luis
Gonzalez. Cidade do México: Fondo de Cultura Econémica, 1975, p. 148.

MOUSSALLEM, Tarek Moysés. A classificacdo dos tributos (uma visdao analitica).
In: SANTI, Eurico Marcos Diniz de (coord.). IV Congresso de Estudos Tributarios
— Tributacio e processo. Sao Paulo: Noeses, 2007, p. 624.

Idem, ibidem, p. 617.
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restituicdo € traco tipico apenas dos empréstimos compulsérios. Paulo Ayres

Barreto explica:”’

O carater contingente dos critérios destinacdo e previsdo de
restituicdo €, assim, o que os qualifica como subordinados ao
critério que deflui da hipotese de incidéncia. Ja a prevaléncia
do critério destinacdo em relagdo ao da previsdo de restitui¢ao
da-se unicamente em razdo da sua relevincia em um maior
numero de espécies tributarias. A restituicdo ¢ nota tipica
apenas nos empréstimos compulsorios.

A classificagdo ¢ feita com base nos critérios constitucionais € com base
nas regras da teoria das classes. As operagdes sdo realizadas de forma gradual
e as classes constituidas em cada processo, esgotando na classe superior. Com
base na divisdo ldgica, deve o intérprete realizar a andlise ndo mais das

possibilidades 16gicas, mas juridicas.

Logicamente, os tributos vinculados sao divididos em finalisticos/ndo
finalisticos. Os finalisticos sao divididos em restituiveis e nao restituiveis. E os

ndo finalisticos também sdo divididos em restituiveis € ndo restituiveis.

O mesmo ocorre com os tributos nao vinculados. Sao divididos em
finalisticos e ndo finalisticos. Os finalisticos sdo divididos em restituiveis e
ndo restituiveis. E os nao finalisticos sao divididos em restituiveis € nao

restituiveis.

Assim, “Do primeiro nivel de classes coordenadas (vinculado/nio
vinculado) para o segundo (destinado/ndo-destinado) utiliza-se somente um

fundamentum divisionis, € se cria, por conseqiiéncia, classes mutuamente

* BARRETO, Paulo Ayres. Contribuigdes: regime juridico, destinacio e controle.
Sao Paulo: Noeses. 2008, p. 61.
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excludentes”.” Necessaria a realizacdo da analise com base na Constituicao

Federal, observando os regimes juridicos.

Tributo vinculado, finalistico e restituivel trata-se do empréstimo
compulsorio, previsto no artigo 148 da Constituicdo Federal. Bem como se o
tributo for ndo vinculado, finalistico e restituivel. Isso porque o legislador nao
previu a materialidade. Mas prescreveu que deve ser instituido o empréstimo
compulsério “para atender a despesas extraordinarias, decorrentes de
calamidade publica, de guerra externa ou sua iminéncia € no caso de
investimento publico de carater urgente e de relevante interesse nacional,
observado o disposto no art. 150, III, »”. Ensina Jos¢ Eduardo Soares de Melo,

citando Luciano Amaro:

Em verdade, a Constituigdo nio indica e nem pressupde a
materialidade tributdria inerente ao empréstimo compulsorio,
dai ter sido aduzido que o fato gerador do empréstimo
compulsdrio ndo ¢ a guerra, nem a calamidade publica, nem o
investimento publico, embora ele s6 possa ser instituido a vista
dessas situacdes.'”!

Se o tributo for vinculado ou nao vinculado, nao finalistico e restituivel
trata-se de figura juridicamente impossivel, uma vez que a Constituicao
Federal ndo prevé tal situagdo. Para o tributo ser restituivel, deve sua
instituicao ter como fundamento a finalidade constitucional especifica. Figura

tributaria com exigéncia constitucional de restitui¢do ocorre apenas no caso de

empréstimo compulsorio.

O tributo vinculado, sem finalidade especifica e ndo restituivel ¢ a

contribuicdo de melhoria, que tem a particularidade de ser vinculado

% MOUSSALLEM, Tarek Moysés. A classificacdo dos tributos (uma visdo analitica).
In: SANTI, Eurico Marcos Diniz de (coord.). IV Congresso de Estudos Tributarios
— Tributacio e processo. Sao Paulo: Noeses, 2007, p. 629.

101 MELO, José Eduardo Soares de. Curso de direito tributario. 7* ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2007, p. 86.
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indiretamente, ou seja, a materialidade trata-se de atuacgdo estatal, a construgao
de obra publica, ligada a valorizagdao imobilidria do contribuinte. J& os tributos
vinculados, destinados e ndo restituiveis sdo as taxas, que podem ser de

prestagdo de servicos ou do exercicio do poder de policia.

Tributos nao vinculados, com finalidades especificas e ndo restituiveis
sao as contribui¢des. E os tributos ndo vinculados, nao finalisticos e nao

restituiveis sdo os impostos. Figuras distintas, portanto.

Concluimos que ha cinco espécies tributarias previstas no ordenamento
juridico brasileiro, que sdo: impostos, taxas, contribuicdes de melhoria,

contribui¢des e empréstimos compulsorios.

3.6 A natureza juridico tributiria da contribuicdo de interven¢ido no

dominio economico

Durante muito tempo houve discussao acerca da natureza tributrias das
contribuigdes. A problematica ganhou for¢a com a introdu¢ao da Emenda
Constitucional n. 8 de 1977 que modificou o artigo 43 da Constituicao de

1967, alterada pela Emenda Constitucional n. 1 de 1969. Ficou estabelecido:

Art. 43. Cabe ao Congresso Nacional, com a sancdo do
Presidente da Republica, dispor sobre todas as matérias de
competéncia da Unido, especialmente:

I — tributos, arrecadacao e distribui¢cao de rendas;

(...)
X — Contribuicdes sociais para custear 0s encargos previstos
nos artigos 165, itens II, V, XIII, XVI e XIX, 166, § 1°, 175, §
4° e 178. (Incluido pela Emenda Constitucional n. 8, de 1977)
A separagdo realizada pelo legislador entre contribuicdo e tributo
levantou divergéncias em relacdo a natureza tributaria das contribuigdes. Hoje

entendemos que ndo subsiste duvida quanto a sua natureza tributdria. A

Constituicao Federal de 1988 prevé no capitulo do sistema tributario nacional
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as contribui¢des, que conforme classificagdo adotada sdo espécies tributarias

autonomas.

Mas existem ainda entendimentos contrarios quanto a natureza tributaria
das contribui¢des. Tacio Lacerda Gama cita o posicionamento do Professor
Valdir Oliveira Rocha. Em sintese, este autor entende que as contribuigdes nao
sdo tributos porque se assim fossem ndo haveria necessidade de o artigo 149
da Constituicdo fazer referéncia as normas gerais de direito tributdrio. Se
fossem tributos, a incidéncia do artigo 146, III, da Constituicdo seria uma
consequéncia direta da condi¢do de tributo. Além disso, estariam inseridas no

rol do artigo 145 da Constitui¢ao Federal.

Aqueles que entendem que as contribui¢cdes ndo se amoldam ao regime
dos tributos alegam que o artigo 145 da Constituicao Federal somente trata dos

impostos, das taxas e das contribui¢des de melhoria.

O artigo 145 trata dos tributos que sao de competéncia da Unido, dos
Estados e dos Municipios, estando as contribuigdes e os empréstimos
compulsorios, tributos de competéncia da Unido, dispostos em outros artigos

inseridos no capitulo do sistema tributario nacional.

O fato de apenas alguns enunciados incidirem ao regime das
contribui¢des ndo retira o seu carater tributdrio. Se todas as espécies tributarias
tivessem que atender a todos os principios constitucionais tributarios, as taxas
ndo seriam tributos por nao atenderem ao principio da capacidade

contributiva, por exemplo.

Os argumentos contrarios a natureza tributaria das contribuicdes nao
subsistem a uma andlise a luz da ordem constitucional de 1988. O regime
juridico das contribui¢des se encaixa ao conceito de tributo. Explica Paulo

Ayres Barreto:
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constitucional peculiar aos tributos”.

As contribui¢gdes t€ém natureza tributaria por se amoldarem ao
conceito de tributo. Nao ¢ a sua submissdo ao regime
tributario que lhe confere tal natureza. Ao revés, ¢ a sua
natureza que define o regime juridico ao qual deva estar
submetido.'”

Em relacao as contribuigdes, o Professor Paulo de Barros Carvalho
sustenta que: “penso que outra coisa ndo fez o legislador constituinte sendo
prescrever, manifestadamente, que as contribui¢des sdo entidades tributarias,

subordinando-se, em tudo e por tudo, as linhas definitérias do regime

s 103

O Supremo Tribunal Federal j4 se manifestou no sentido de as
contribuicdes serem espécies tributdrias. No Recurso Extraordinario n.

146.733, o Ministro relator Moreira Alves assim se posicionou:

(...) segue-se a questdo de saber se essa contribuicao tem, ou
nao, natureza tributaria em face dos textos constitucionais em
vigor. Perante a Constituicdo de 1988, ndo tenho divida em
manifestar-me afirmativamente. De feito, a par das trés
modalidades de tributos (os impostos, as taxas e as
contribui¢des de melhoria) a que se refere o artigo 145 para
declarar que sdo competentes para institui-los a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, os artigos 148 e
149 aludem a duas outras modalidades tributarias, para cuja
instituicdlo s6 a Unido ¢ competente: o empréstimo
compulsério e as contribui¢des sociais, inclusive as de
intervencdo no dominio econdmico e as de interesse das
categorias profissionais ou econdmicas.

BARRETO, Paulo Ayres. Contribuicdes: regime juridico, destina¢ao e controle.
Sao Paulo: Noeses, 2008, p. 95.

13 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario. Linguagem e método. 2* ed.

Sao Paulo: Noeses, 2008, p. 707.
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Afirma o Professor José Artur Lima Gongalves que “davida nenhuma ha
quanto a que a natureza juridica das contribuigdes de intervencdo seja

s sy 104
tributaria”.

Toda prestacdo que preencher os requisitos previstos no artigo 3° do
Codigo Tributario Nacional sera um tributo. Trata-se a contribuicao
interventiva de prestacdo pecuniaria compulsoria instituida em lei, nao
decorrente de ato ilicito e cobrada mediante atividade vinculada. Logo, trata-se
de tributo. As contribui¢des interventivas sdo “tributos, espécies do género
contribuigdes especiais, instituidas com a finalidade de custear a intervengao

. A 105
no dominio econdmico”.

' GONCALVES, José Artur Lima. Contribui¢des de intervencdo. In: ROCHA, Valdir
Oliveira (coord.). Grandes questdes atuais do direito tributario. vol. 7. Sdo Paulo:
Dialética, 2003, p. 291.

1% GAMA, Técio Lacerda. Contribuicdo de intervencio no dominio econdmico. Sio
Paulo: Quartier Latin, 2003, p. 125.
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CONTRIBUICAO DE INTERVENCAO NO DOMINIO
ECONOMICO

4.1 O artigo 149 da Constituicao Federal

O sistema de direito positivo, inaugurado em 1988, trouxe a previsao da
espécie tributaria contribuicdo, que possui subespécies. Sdo elas as
contribuigdes corporativas, as sociais € as interventivas. Nosso presente estudo
diz respeito a contribuicdo de intervengdo no dominio econdmico, que estd
prevista no artigo 149 da Constituicdo Federal, ao lado das outras duas

contribuicoes.

Sdo denominadas de “contribuigdes especiais”, possuindo todas elas o
critério constitucional da finalidade especifica como requisito para a valida
institui¢do. No caso da contribuigdo interventiva, a finalidade ¢é a efetiva
intervencao estatal, de modo que deve o Estado atuar no ambito do dominio

econOmico visando alcangar objetivos estipulados no ordenamento.
Prescreve o artigo 149:

Art.  149. Compete exclusivamente a Unido instituir
contribuic¢des sociais, de intervengdo no dominio econdmico e
de interesses das categorias profissionais ou econdmicas,
como instrumento de sua atuacdo nas respectivas areas,
observado o disposto nos artigos 146, III, e 150, I e III, e sem
prejuizo do previsto no art. 195, § 6° relativamente as
contribui¢des a que alude o dispositivo.

()

§ 2° As contribuigdes de interven¢do no dominio econdmico
de que trata o caput deste artigo:

I — ndo incidirdo sobre as receitas decorres de exportagao;
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I — incidirdo também sobre a importagdo de produtos
estrangeiros ou servicos; (redacdo da Emenda Constitucional
n. 42/2003)

IIT — poderao ter aliquotas:

a) ad valorem, tendo por base o faturamento, a receita bruta ou
o valor da operacdo, e no caso de importagdo, o valor
aduaneiro;

b) especifica, tendo por base a unidade de medida adotada

§ 3° A pessoa natural destinatiria das operacdes de
importagdo podera ser equiparada a pessoa juridica, na forma
da lei.

§ 4°. A lei definira as hipéteses em que as contribuicdes
incidirdo uma Unica vez.

A interpretacdo do artigo 149 da Constituicdo Federal ¢ essencial para
entendermos o regime juridico da contribui¢do interventiva, para que assim
seja possivel analisarmos eventuais desvios no exercicio da competéncia
tributaria quando a lei ndo atender aos requisitos constitucionalmente

previstos.

Por regime juridico da contribui¢do interventiva entendemos que se trata
de conjunto de enunciados que autorizam e regulam a sua instituicdo.
Interpretando tais enunciados, torna-se possivel analisarmos os critérios de

validade de sua criacao.

Das trés espécies das denominadas contribui¢des especiais trataremos
apenas da contribuicdo que interessa ao presente trabalho, qual seja, a

contribuigdo de interven¢do no dominio economico.

Caracteristica propria das contribui¢cdes interventivas ¢ a finalidade de
intervir no dominio econdmico. José¢ Artur Lima Gongalves explica “o que

difere esta espécie tributaria das outras ¢ um condicionador normativo que
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vincula a possibilidade de instituicdo valida do tributo, sob esta especifica

competéncia, 4 efetiva intervengdo da Unido no dominio econdmico”.'®

E para alcancgar a finalidade, o Estado institui a contribui¢ao, cujo valor
arrecadado serd utilizado para custear a interven¢ao. Assim, norma que viole a
finalidade da contribuigdo estard invalidando a destina¢ao do produto arredado

e vice-versa.

A destinacdo do produto de arrecadagdo estd vinculada ao custeio da
interven¢ao no dominio econémico. “O trago caracteristico da contribui¢cao em
pauta ¢ a sua finalidade: intervencdo no dominio econémico. Eis o fim que

14 : 1
devera perseguir”.'"’

Portanto, norma posta no sistema que ndo atenda as exigéncias
constitucionais da finalidade serd norma invalida por desrespeitar o proprio
exercicio da competéncia tributdria, uma vez que a norma de inferior
hierarquia deve buscar seu fundamento de validade na norma superior. O

processo de subordinagao/derivacdo de normas deve ocorrer de forma valida.

Se a contribui¢do interventiva deve atender ao requisito de intervir no
dominio econdmico, ndo pode o legislador produzir norma em que distorga a
ideia de interven¢do no dominio econdmico prevista na Constituigdo para

burlar a propria finalidade essencial que embasa a sua instituicao.

Assim, o legislador infraconstitucional somente est4 autorizado a instituir

contribuicdo de interven¢ao no dominio econdmico se produzir enunciados,

GONCALVES, José Artur Lima. Contribui¢des de intervencao. In: ROCHA, Valdir
Oliveira. Grandes questdes atuais do direito tributario. vol. 7, 2003, p. 291.

PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Perfil constitucional das contribuigdes de
intervengdo no dominio econdmico. In: GRECO, Marco Aurélio (coord.).
Contribuicoes de intervencdo no dominio econdomico e figuras afins. Sao Paulo:
Dialética, 2001, p. 168.
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além da prépria regra-matriz de incidéncia tributéria, relativos a finalidade a

ser alcangada pela institui¢do do tributo.

4.2 A Regra-matriz de incidéncia tributiria da Contribuicdo de

intervencao no dominio econémico

O Professor Lourival Vilanova explica que no ambito do direito positivo
a causalidade ¢ dedntica. Construiu a estrutura implicacional da norma
juridica. Trata-se da estrutura normativa: “Na relacdo causal juridica — se se da

C, entdo deve dar-se E”. Explica:

Na lei de causalidade juridica ha seqiiéncias regulares,
iterativas, cuja expressdo logica ¢ a implicagdo formal (que
leva em conta a conexidade de conotagdo entre H e C). Mas ¢
o sistema juridico positivo que estatui, preceitua, preestabelece
dentre as possiveis hipoteses e as possiveis conseqiiéncias as

relagées que devem ser.'®
Dentre os mais variados contetidos possiveis das normas juridicas, existe
aquele que prescreve a cobranga do tributo. E a regra-matriz de incidéncia
tributaria ¢ a norma padrao de sua instituicdo. Composta por critérios minimos
que identificam a relagdo juridico-tributria, permite a anélise da norma que

obriga o pagamento do tributo caso haja a realizagdo do acontecimento

descrito na sua hipotese normativa.

O Professor Paulo de Barros Carvalho construiu a regra-matriz de
incidéncia tributdria e a definiu como “norma padrao de incidéncia”. Como
norma em sentido estrito que €, a regra-matriz se apresenta na estrutura de
juizo hipotético-condicional, havendo critérios que permitem a identificacao

da relagdo juridico-tributéria tanto descritor como no prescritor.

VILANOVA, Lourival. Causalidade e relacdo no direito. 4* ed. Sao Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, 2000, p. 94.
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A norma padrao de incidéncia tributaria ndo esta prevista na Constituicao
Federal. Trata-se de norma produzida pelo legislador infraconstitucional
competente para tratar do tributo. No caso da contribuicao de intervengao no
dominio econdmico, cabe a Unido produzir enunciados relativos a sua
instituicdo, com base nas determinacdes constitucionais. Ou seja, para veicular
a norma padrdo de incidéncia tributdria da contribui¢cdo interventiva, deve o
legislador federal observar a norma de competéncia e de procedimento de sua

instituigao.

Como toda norma juridica, a regra-matriz de incidéncia tributaria ¢é
composta por hipdtese e consequente. A hipotese veicula trés critérios, que sao
os critérios material, espacial e temporal. E o consequente veicula o critério
subjetivo, composto de sujeito ativo e passivo; além do critério quantitativo,

formado pela base de calculo e aliquota.

Na hipotese (descritor), haveremos de encontrar um critério
material (comportamento de uma pessoa), condicionado no
tempo (critério temporal) e no espago (critério espacial). Ja na
conseqiiéncia (prescritor), depararemos com um critério
pessoal (sujeito ativo e sujeito passivo) e um critério
quantitativo (base de calculo e aliquota). A conjugagao desses
dados indicativos nos oferece a possibilidade de exibir, na sua
plenitude, o nucleo logico-estrutural da norma padrio de
incidéncia tributaria.'®

Ainda que no caso da contribuicio de intervencdo no dominio
econdmico, bem como no caso das demais contribui¢des, ndo seja possivel a
analise do regime juridico com base apenas na regra-matriz de incidéncia
tributaria, o estudo da norma padrao do tributo mostra-se imprescindivel. Pela

sua analise € possivel observar eventuais ofensas aos principios do pacto

federativo e da autonomia dos Municipios, bem como a correlagdo entre a

CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 18* ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2007, p. 253.
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materialidade e a base de célculo do tributo. Além da anélise do momento em
que se considera ocorrido o fato, bem como onde foi realizado. Possivel ainda

analisar a imposi¢ao valida dos sujeitos da relacao.

Por meio da regra-matriz de incidéncia tributaria podemos observar se
houve a subsuncao do fato a norma. Se no mundo fenoménico foi realizado
fato nos exatos moldes do acontecimento descrito na norma padrio de
incidéncia do tributo. “Nesse caso, diremos que houve a subsun¢do, quando o
fato (fato juridico tributario constituido pela linguagem prescrita pelo direito
positivo) guardar absoluta identidade com o desenho normativo da hipodtese

(hipétese tributaria)”.'"

4.2.1 Hipotese de incidéncia

A hipotese normativa traz o relato de um acontecimento de possivel
ocorréncia que se realizado no mundo social e relatado em linguagem
competente dard o ensejo a relacdo juridico-tributaria. “Juridicamente
relevante ¢ o fato do mundo (natural e social) que se torna suporte de
incidéncia de uma norma, norma que lhe atribui efeitos, que ndo os teria sem a

norma” 111

Ensina Tacio Lacerda Gama: “no antecedente da norma geral e abstrata
que prescreve um tributo, ha a descricdo de um evento cuja ocorréncia,
devidamente relatada em linguagem competente, faz nascer a obrigacao

s e 112
tributaria”.

CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 18* ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2007, p. 260.

VILANOVA, Lourival. Causalidade e relacdo no direito. 4* ed. Sao Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, 2000, p. 52.

GAMA, Tacio Lacerda. Contribuicao de interven¢cao no dominio econémico. Sao
Paulo: Quartier Latin, 2003, p. 204.
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O legislador observa os fatos do mundo social, escolhe aqueles
considerados relevantes para serem regulados pelo direito positivo e os
relatam em linguagem prescritiva. “Mas esse descritor, que € o antecedente ou
suposto da norma, esta imerso na linguagem prescritiva do direito positivo,
porque, mesmo formulado por um conceito de teor descritivo, vem atrelado a

A : : ~ . 113
conseqiiéncia da regra, onde reside a estipulagdao da conduta (prescritor)”.

Diferente do que ocorre com os impostos e as taxas, o critério eleito pelo
legislador que autoriza a instituicdo das contribui¢des ndo diz respeito a
materialidade prevista na hipétese de incidéncia. Embora haja previsao de
algumas materialidades da contribui¢ao de intervencao no dominio econdémico
no Texto constitucional, ndo é a materialidade critério relevante, no sentido de

nao ser o critério diferenciador das contribui¢des interventivas.

O critério eleito pelo legislador ¢ diverso do eleito para repartir as
competéncias no caso de impostos. A Unido somente esta autorizada a instituir
contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico se buscar a propria
finalidade de intervir no dominio econdmico. O critério ¢ finalistico. O que
nao significa que fica permitido ao legislador adotar toda e qualquer hipotese

de incidéncia.

Compdem a hipotese de incidéncia tributaria os critérios material,
espacial e temporal. Esta hipotese deve ser escolhida pelo legislador, dentre os
acontecimentos de possivel ocorréncia no mundo social, ligados ao grupo que

sofrera a intervencao.

Portanto, ainda que o legislador tenha se utilizado de critério diverso dos
impostos para desenhar a competéncia das contribui¢cdes interventivas nao

significa que poderd se utilizar de qualquer materialidade.

CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 18* ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2007, p. 266.
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A hipétese de incidéncia das contribui¢des de intervengdao no dominio
econOmico deve ser eleita com base na propria norma de competéncia. Ou
seja, se o legislador somente esta autorizado a instituir a contribui¢ao
interventiva para intervir no dominio econdmico, dentro dos pardmetros

constitucionais, a hipotese de incidéncia deve estar ligada a essa finalidade.

O que ndo significa dizer que a hipdtese sera a propria intervengdo. O
acontecimento descrito ndo pode ser alheio a atividade do sujeito passivo que
sofrera a tributacao. Portanto, verifica-se estreita relagdao entre a materialidade,

o0 sujeito passivo e a finalidade, no caso da contribuicdo interventiva.

O acontecimento descrito na hipotese deve guardar relagdo com a
atividade do grupo que sofrera a intervencao, sob pena de desvirtuar a propria

finalidade da contribuigao.
4.2.1.1 Critério material

O critério material ¢ nucleo da hipdtese normativa. “Nele, hé referéncia a
um comportamento de pessoas, fisicas ou juridicas, condicionado por
- A g - » 114
circunstancias de espaco e de tempo (critérios espacial e temporal)”.
Compoe o critério material um verbo associado a um complemento. Analisar
o critério material ¢ observar quais fatos que podera o legislador veicular

como passiveis de tributacdo por meio de contribuicdo de intervengdo no

dominio econdomico.

Veiculou o legislador enunciado prescrevendo finalidade da contribui¢do

estabelecendo apenas algumas possiveis materialidades.

Compulsando-se o art. 149 da Carta Magna, observa-se,
primeiramente, que ndo menciona o tipo de comportamento

CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 18* ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2007, p. 267.
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em que consiste as contribuigdes, posto que o constituinte
limitou-se a afirmar que as aludidas exagdes seriam instituidas
como instrumento da atuagdo da Unido em determinadas
. 115

areas.

Tendo a contribuicdo interventiva a finalidade de intervir no dominio
econdmico, a materialidade do tributo deve estar relacionada as atividades do
setor que sofrerd a intervengao, sob pena de ferir a propria finalidade do

tributo.

O critério material das contribui¢des interventivas deve ser
escolhido entre atividades relacionadas ao setor da economia
que sofrera a intervengao. Escolher fato alheio a esse seria
violar o principio da referibilidade, que informa a criagao
desse tributo.''®

Por uma andlise sistemdtica dos enunciados prescritivos ndo podemos
concluir que o legislador detém uma ampla liberdade para escolher o fato a ser
tributado por meio da contribuicdo interventiva. A falta de previsdo

constitucional da materialidade ndo significa que o poder constituinte deu ao

legislador infraconstitucional um cheque em branco.

Nao pode a Unido, a pretexto de instituir a contribui¢do interventiva,
utilizar-se de materialidades discriminadas como de competéncia dos Estados
e dos Municipios na instituicdo de seus respectivos impostos. E o

entendimento de Geraldo Ataliba:

Assim — ainda que se reconheca ser licito ao legislador
ordinario federal adotar para as contribui¢cdes hipoteses de
incidéncia de impostos — ndo poderd ele tomar os fatos
constitucionalmente postos na competéncia dos Estados e
Municipios. Dai ser for¢oso, em beneficio da precisdo, assim
formular pertinente proposi¢cdo descrita: as contribuig¢des, no

PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Contribuicées de intervencio no dominio
econdomico. Sdo Paulo: Dialética, 2002, p. 15.

GAMA, Tacio Lacerda. Contribuicao de interven¢cao no dominio econémico. Sao
Paulo: Quartier Latin, 2003, p. 206.
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direito positivo brasileiro, poderao ter hipotese de incidéncia
de imposto federal; se configurarem invasdo da competéncia

tributria de Estados e Municipios, serdo inconstitucionais.''’
O Professor Paulo de Barros Carvalho entende que a liberdade do
legislador para eleger a hipotese de incidéncia fica limitada a propria
reparticdo de competéncia. Em relacdo a instituicdo das contribuicdes do
artigo 149 entende que o legislador “deve limitar-se aos acontecimentos do
mundo social para os quais tenha poder impositivo, respeitando o campo de

~ ” 11
atuacdo das outras pessoas politicas”.'"®

Mesmo com construgdo da classificagdo dos tributos diversa daquelas
realizadas pelos autores citados, entendemos nao ser possivel a Unido veicular
materialidade propria de competéncia dos Estados, Distrito Federal e
Municipios. Isso porque, ainda que se trate de materialidade de impostos, sao

materialidades fora da competéncia da Unido.

E o entendimento de Paulo Ayres Barreto,'"”’

que sustenta a
impossibilidade de a Unido se utilizar de materialidades previstas nas

competéncias dos Estados, Distrito Federal e Municipios.

Se o legislador optou pela rigida reparticdo de competéncias, ndo pode as
delimitagdes constitucionais ser mitigadas pelo fato de as contribuigdes
possuirem regime juridico diverso dos impostos. “Qualquer fato com contetido

econdmico poderd figurar como critério material da norma impositiva da

ATALIBA, Geraldo. Hipdtese de incidéncia tributaria. 6* ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2005, p. 201.

CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario. Linguagem e método. 2* ed.
Sao Paulo, 2008, p. 711.

BARRETO, Paulo Ayres. Contribuicoes. Regime juridico, destinacio e controle.
Sao Paulo: Noeses, 2006, p. 110.
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contribui¢do interventiva, desde que se enquadre no ambito da competéncia da

Unifo, gizado pelo art. 153 da CF”.'®

De modo diverso ja entendeu o Supremo Tribunal Federal no julgamento
do Recurso Extraordinario n. 177.137, em que discutiu a constitucionalidade
do Adicional ao Frete para Renovagcdo da Marinha Mercante — AFRMM.
Ficou decido que as limitacdes em razdo das materialidades previstas nas
competéncias dos Estados, Distrito Federal e Municipios ndo alcancariam as

contribuig¢des. Vejamos o entendimento do Ministro Relator Carlos Velloso:

Assentado estd que o AFRMM ¢ uma contribui¢do de
intervengdo no dominio economico (CF, artigo 149). Nao é,
portanto, nem taxa nem imposto, mas um terceiro género
tributdrio, ou uma subespécie da espécie tributaria
contribuicdo. A contribui¢ao, ndo obstante um tributo, ndo esta
sujeita a limitagdo inscrita no § 2° do art. 145 da Constituicao.
Também ndo se aplicam a elas a que estdo sujeitos os
impostos, em decorréncia da competéncia privativa dos entes
politicos para institui-los (CF, arts. 153, 155, 156), a impedir a
bi-tributagao.

Entendemos que o poder constituinte ao realizar a rigida reparticdo das
competéncias tributarias criou a impossibilidade de um ente tributar com base
em materialidade prevista para a tributagio por outro ente, e tal
impossibilidade ndo ocorre apenas em relagdo aos impostos. A delimitagao das
competéncias atinge as materialidades que poderdo ser eleitas pelos

legisladores.

Razao pela qual ndo ha que se falar na possibilidade de a Unido enunciar
na hipdtese de incidéncia da contribui¢do interventiva materialidade préopria de
imposto de competéncia de outro ente politico. A estrutura do sistema

constitucional tributdrio foi construida no sentido de repartir as competéncias,

PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Contribuicées de intervencio no dominio
econdomico. Sao Paulo: Dialética, 2002, p. 60.
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proibindo a utilizacdo de materialidades fora do ambito da competéncia do

ente instituidor do tributo, ainda que por meio de Emenda Constitucional.

Se o legislador repartiu as competéncias da Unido, dos Estados, Distrito
Federal e Municipios € porque cada ente possui sua area de atuagdo. Vedado a
Uniao utilizar materialidade prépria de imposto dos demais entes, sob pena da
extrapolar sua area de competéncia. “Em razdo da autonomia, existe absoluta
igualdade entre a Unido, Estados, Distrito Federal ¢ Municipios, € nenhum

. . . ~ A . © . 121
tipo de hierarquia, mas apenas fixagdo de competéncias distintas”.

A Emenda Constitucional n. 33/2001 assim determinou:

Artigo 149. (...)
(...

§ 2° As contribui¢des de intervenc¢ao no dominio econdémico
de que trata o caput deste artigo:
I — ndo incidirdo sobre receitas decorrentes de exportacao;

E a Emenda n. 42/2003 veiculou ainda o seguinte enunciado, no artigo

149, § 2°: “Il — incidirdao também sobre a importagdo de produtos estrangeiros
p p g

ou servicos”.

O inciso I do § 2° do artigo 149 veicula uma delimitacdo ao poder de
tributar. Caso de imunidade, portanto. O legislador, ao escolher a
materialidade da contribuigdo interventiva, ndo podera tributar receitas

decorrentes de exportagao.

J& o inciso II permite a incidéncia da contribui¢do interventiva sobre a
importagdo de produtos ou servigos do estrangeiro. Estabeleceu-se possivel
materialidade da contribuicdo interventiva que coincide com materialidade ja

prevista na competéncia da Unido, relativa a imposto.

MELO, José Eduardo Soares de. Curso de direito tributario. 7* ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2007, p. 18.
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O inciso III trata das possiveis aliquotas e prescreve na letra a, que se
podem adotar aliquotas “ad valorem, tendo por base o faturamento, a receita

bruta ou o valor da operagao e, no caso de importagao o valor aduaneiro”.

Podera a Unido, com base na receita bruta e no faturamento cobrar duas
contribuigdes — a interventiva e a contribuicdo social de seguridade social

(artigo 195, 1, b).

Trouxe ainda o legislador a possibilidade de a hipotese normativa prever
materialidade tipica da competéncia dos Estados ao inserir no sistema “o valor
da operag@o” como fato passivel de ser tributado por contribui¢do interventiva.
Ainda que introduzido por meio de Emenda, inconstitucional tal previsdo, por

usurpacao de competéncia.

Trata-se de base de célculo tipica do ICMS. O legislador introduziu no
ordenamento juridico autorizagdo para o legislador infraconstitucional instituir
contribuicao de interven¢ao no dominio econdmico tendo como materialidade

aquela prescrita para imposto de competéncia dos Estados.

Ocorre que o sistema constitucional tributario foi construido sob as
balizas da rigida reparticdo das competéncias, preservando a autonomia dos
entes e, tendo como base o principio republicano. Nao poderia, portanto, o
denominado poder constituinte derivado burlar os principios constitucionais e
autorizar a instituicdo de um tributo federal tendo como materialidade fato

previsto como de competéncia dos Estados para instituir imposto.

Pode a Unido instituir contribuigdo de intervencdo no dominio
econdmico, atendida a finalidade constitucionalmente exigida, com

materialidades discriminadas como de sua competéncia.
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Entendemos, ainda, que nao pode o legislador optar por veicular

materialidade vinculada a uma atuagao estatal.

As taxas sdo tributos vinculados e as contribuigdes de melhoria sao
tributos vinculados indiretamente. Se a materialidade tratar de atividade tipica
do Estado de servigo publico especifico e divisivel, prestado ao contribuinte
ou colocado a sua disposi¢do, estaremos diante da taxa de servigo, devendo o

legislador instituir o referido tributo.

Se veicular materialidade relativa ao exercicio do poder de policia,
deverda o Estado instituir taxa. Neste caso estara o Estado intervindo no
dominio econdmico com a finalidade de fiscalizacdo, atuacao diversa da
realizada no caso da instituigdo da contribui¢do interventiva. E se na
materialidade veicular a valorizagdo de imével do particular em decorréncia de

obra publica, sera caso tipico de instituicao de contribui¢ao de melhoria.

Assim, ndo pode ter o legislador o poder discricionario para optar se

institui uma taxa ou uma contribui¢ao de intervengao no dominio econémico.

Assim, fica a Unido restrita a eleicdo de materialidades de sua

competéncia relativa aos impostos, somente.
4.2.1.2 Critério espacial

O critério espacial indica onde se considera ocorrido o fato juridico
tributario. “Designa-se por aspecto espacial a indicacdo de circunstancias de

lugar, contidas explicita ou implicitamente na h.i.,, relevantes para a
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configuracdo do fato imponive Nao se confunde com o campo de

validade da lei, conforme ensina Paulo de Barros Carvalho.'*

A contribuicdo de intervencdo no dominio econdémico ¢ um tributo
federal, podendo incidir em todo territorio nacional. A ressalva que se faz € no
sentido de que pela propria natureza da contribuicdo interventiva, ela pode
incidir em grupos e setores econdmicos especificos, que necessitem da
intervengdo estatal, o que significa que ndo alcancard todas as pessoas
residentes no territorio nacional de maneira indistinta, fato que desvirtuaria o

tributo.
4.2.1.3 Critério temporal

A anélise de o critério temporal nos permite identificar o momento em
que se considera ocorrido o fato descrito na hipdtese normativa. Nas palavras
de Geraldo Ataliba: “define-se o aspecto temporal da h.i como a propriedade
que esta tem de designar (explicita ou implicitamente) o momento em que se
deve reputar consumado (acontecido, realizado) um fato imponivel”.'**

O critério temporal fornece os elementos necessarios para considerar o
momento de ocorréncia do fato. Contudo, nao significa dizer que realizado o
fato no mundo social constituir-se-4 a obrigacdo tributaria. Para tanto,
necessario o relato do fato ocorrido no mundo social em linguagem do direito
positivo. O fato para ser juridico deve ser introduzido no sistema de direito

positivo e tal ingresso se da por meio de linguagem.

ATALIBA, Geraldo. Hipdtese de incidéncia tributaria. 6* ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2006, p. 104.

CARVALHO, Paulo de Barros Carvalho. Curso de direito tributario. 18* ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2007, p. 273.

ATALIBA, Geraldo. Hipotese de incidéncia tributaria. 6* ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2006, p. 94.
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4.2.2 Consequente

Toda norma juridica tem sua hipdtese atrelada a um consequente. A
realizacdo de acontecimento descrito na hipotese ensejard a instauracao da
relagdo juridica, sendo que no caso de realizagdo de fato descrito na norma
geral e abstrata instituidora do tributo, a consequéncia sera a instauracao da

relacdo juridico-tributaria.

No caso da relagdo juridico-tributdria em sentido estrito, ou seja, aquela
constituida em razdo da constitui¢do do fato juridico tributario, o consequente
sempre veiculard o modal obrigatorio. Isso porque consta na defini¢do de
tributo o elemento “compulsorio”. Realizado a acontecimento nos moldes

descrito na hipotese deve ser o pagamento do tributo.

No consequente normativo consta o critério pessoal e o critério
quantitativo da regra-matriz de incidéncia tributdria que indicam,

respectivamente, os sujeitos da relagdo e o valor a ser pago.

Se a hipdtese, funcionando como descritor, anuncia os
critérios conceptuais para o reconhecimento de um fato, o
conseqiiente, como prescritor, nos da, também, critérios para a
identificagdo do vinculo juridico que nasce, facultando-nos
saber quem ¢ o sujeito portador do direito subjetivo; a quem
foi cometido o dever juridico de cumprir certa prestacdo; e seu
objeto, vale dizer, o comportamento que a ordem juridica
espera do sujeito passivo e que satisfaz, a um sé tempo, o
dever que lhe fora atribuido e o direito subjetivo de que era
titular o sujeito pretensor.'>

Com base no consequente da regra-matriz de incidéncia tributaria,
analisaremos questdes como o0s possiveis contribuintes das contribui¢des

interventivas, bem como base de célculo e aliquota, que possuem regras em

nivel constitucional.

125 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributirio. 18* ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2007, passim.
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4.2.2.1 O critério pessoal

O critério pessoal € composto pelos enunciados que indicam os sujeitos
da relacdo juridico-tributaria. S3o os sujeitos que se vinculam em razao da
constitui¢do da obrigacdo. De um lado o sujeito ativo, detentor do dever
juridico de exigir o pagamento do tributo, e de outro, o sujeito passivo,

obrigado a realizar a prestagao.
4.2.2.1.1 Sujeito ativo

O sujeito ativo ¢ aquele que detém o direito subjetivo de exigir o
cumprimento da obrigacdo. “O sujeito titular do direito subjetivo de exigir a
prestagdo pecunidria ¢ denominado ‘sujeito ativo’”.'*® Aqui vale realizar a

distingdo entre a capacidade tributaria ativa e a competéncia tributaria.

A competéncia tributaria esta situada no plano constitucional. Trata-se da
aptiddo que o ente detém para instituir o tributo. Ja a capacidade tributéria
ativa diz respeito ao sujeito ativo veiculado pela lei produzida por aquele que

detém aptiddo para tanto.

A pessoa detentora da competéncia tributaria pode também ocupar o polo
ativo da relagdo juridico-tributaria. Se o ente competente se omitir quanto a
pessoa que figurard no podlo ativo, entende-se que sera ele mesmo, ente

competente, o sujeito ativo da relagdo juridico-tributéria.

Pode ainda optar por delegar a capacidade tributaria ativa a outrem. O
que ndo ocorre com a competéncia tributdria, que ¢ indelegdvel. A delegacao
pode ocorrer para que pessoa diversa da competente para instituir o tributo

arrecade e realize sua fiscalizacdo, nos termos do artigo 7° do Cdédigo

GAMA, Tacio Lacerda. Contribuicao de interven¢cao no dominio econémico. Sao
Paulo: Quartier Latin, 2003, p. 213.
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Tributario Nacional, devendo transferir o recurso valor arrecado ao ente

competente.

Pode haver, também, a delegag¢ao da capacidade tributéria ativa em que o
valor arrecadado fique na disponibilidade do sujeito ativo, para que este utilize
o recurso para fins especificos de sua atividade. Este fendmeno ¢ denominado
pela doutrina de parafiscalidade. “Do ponto de vista estritamente juridico-
tributario, a parafiscalidade ¢ apenas o fendomeno segundo o qual a lei da
pessoa competente atribui a titularidade de tributo a pessoas diversas do

v e , . . 127
Estado, que as arrecadam em beneficio das proprias finalidades”.

O tributo parafiscal serd aquele em que “o sujeito ativo da relacdo
tributaria for diferente do sujeito competente, bem como existir prescri¢cao de

. . . 12
destino especial para aquilo que se arrecada”.'*®

Alguns sustentam que o fendmeno da parafiscalidade se trata de
mandamento constitucional quando se trata de contribui¢gdes. E o

entendimento de José Eduardo Soares de Melo:

Nao se cogita de simples expediente financeiro, de mera
técnica de cobranca, ou facilidade operacional. Por inarredavel
diretriz constitucional, a lei deve contemplar o legitimo titular
do direito a percep¢do do tributo (contribui¢cdo), observado
rigorosamente o regime juridico-tributario.'*’

Entendemos nao ser caracteristica essencial da contribuicdo de
intervengdo no dominio econdmico a parafiscalidade. Trata-se de técnica de

cobranga que facilita a arrecadacao do valor referente ao tributo.

BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. Nota de Mizabel Abreu
Machado Derzi. 11* ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 83.

GAMA, Tacio Lacerda. Contribuicao de interven¢cao no dominio econémico. Sao
Paulo: Quartier Latin, 2003, p. 213.

MELO, José Eduardo Soares de. Contribuicdes sociais no sistema tributario. 5 ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 103.
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A parafiscalidade ndo ¢ obrigatéria em se tratando de
contribui¢des especiais, ou seja, a exacdo poderd ser exigida
pela Unido (ou pelos Estados, Municipios e Distrito Federal,
na hipdtese da contribuicdo do art. 149, § 1°), ou por outro
sujeito com personalidade de direito publico ou privado.'*

Exige a Constituicdo o destino especifico do produto de arrecadacao.
Pode a Unido realizar a arrecadacdo da contribuicao e realizar o imediato

repasse do valor arrecadado para a sua finalidade prevista em ambito

constitucional. Sustenta Estevao Horvath:

Destarte, ainda que elas sejam arrecadas pela pessoa politica
competente — Unido — diretamente, sem que se tenha utilizado
da figura da parafiscalidade, os recursos advindos da sua
cobranca tém destino certo e obrigatdrio: o financiamento da
finalidade que motivou e autorizou a sua institui¢do."*!

Caso uma contribui¢do interventiva seja cobrada pela propria Unido, com
a devida previsdo de destinacdo do valor arrecadado para que atendida a
finalidade de sua instituicdo, ndo havera descaracterizagao da contribuicao. Se
fosse requisito constitucional estaria a parafiscalidade dentre as caracteristicas
acidentais da classificacdo das espécies tributarias. Nao se trata de uma
exigéncia. “Assim, nas contribui¢des, pode figurar no polo ativo da relagao

. g . , . . . .. . 132
juridica tributaria pessoa diversa da competente para instituir o tributo”."

O valor arrecadado deve ser destinado a uma finalidade especifica. Sao
critérios intimamente interligados que devem ser respeitados. Para que a

Constituicao seja observada, o valor da contribuicdo deve ser destinado ao

PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Contribuicées de intervencio no dominio
econdomico. Sido Paulo: Dialética, 2002, p. 29.

HORVATH, Estevao. Contribuicoes de interven¢ao no dominio econémico. Sao
Paulo: Dialética, 2009, p. 50.

BARRETO, Paulo Ayres. Contribuicdes: regime juridico, destina¢ao e controle.
Sao Paulo: Noeses, 2006, p. 161.
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custeio da intervencdo, ndo havendo exigéncia da constituicdo da

parafiscalidade.

Alguns autores, com base no artigo 4° do Coédigo Tributario Nacional,
entendem que o instituto da parafiscalidade ndo ¢ assunto a ser tratado pelo
direito tributario. E o entendimento de Paulo de Barros Carvalho, ao relatar

que:

O tema, a bem rigor, ndo pertence ao dominio especulativo do
direito tributario, uma vez que a nota caracteristica de sua
definicdo juridica reside na conjuntura de as importancias
recebidas incorporarem-se ao patrimoénio do sujeito ativo, que
as investe em seus objetivos primordiais, quando sabemos que
o ponto terminal das investigacdes juridico-tributarias ¢é,
precisamente, o instante em que se extingue a obrigagdo

( )133
O liame entre direito tributario e direito financeiro ¢ bastante ténue.
Muitas vezes o assunto ¢ de relevancia para ambos os ramos do direito. E a
dificil divisdo ocorre em razdo de o direito ser uno e indivisivel. A separacao

em ramos ¢ um corte realizado pelo intérprete para fins meramente didaticos.

No caso da parafiscalidade, trata-se de assunto que interessa ao direito
tributario, ainda que ndo concordemos com sua obrigatoriedade no caso das

contribuicoes.

O sujeito ativo compde a regra-matriz de incidéncia tributaria. A
parafiscalidade trata-se de fenomeno que diz respeito ao sujeito que ira
realizar a cobran¢a do tributo. Ha relacdo de coordenagdo entre a norma
padrdo da incidéncia do tributo e a norma da parafiscalidade, ambas situadas

no plano do direito tributario.

CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario. Linguagem e método. 2* ed.
Sao Paulo, 2008, p. 244.
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4.2.2.1.2 Sujeito passivo

Sujeito passivo ¢ aquele de quem o Estado exige o cumprimento da
obrigacdo em razao de ter realizado o fato descrito da hipdtese da norma geral

e abstrata.

O Professor Ricardo Mariz de Oliveira explica que “no caso das
contribuigdes de intervencdo no dominio econdémico, ndo ha a minima
justificativa logica ou juridica para as pessoas que nada tenham a ver com a

. 134
mesma sejam chamadas a pagar por ela”."”

Se sujeito passivo € aquele que realiza o acontecimento descrito na
hipdtese normativa, deve haver a relacdo entre ele e o setor que sofrera a

intervencao.

Sem analisar demais questdes que envolvem o referido julgado, vejamos
o entendimento do Supremo Tribunal Federal, ao analisar o “Adicional de
Tarifa Portuaria”, a ATP, no RE 276541-4-SP, que teve como relator o

Ministro Moreira Alves, que assim afirmou:

O Plenario desta Corte, ao terminar o julgamento do RREE
209.365 e 218.061, declarou a constitucionalidade do
Adicional de Tarifa Portuaria, por entender que ele tem a
natureza de contribuicdo de intervengdo no dominio
econdmico por gerar receita vinculada da Unido ao
investimento nas instalagdes portudrias devida por categoria
especial de usudrio de servigos que a elas dizem respeito de
forma direta.

OLIVEIRA, Ricardo Mariz de. Contribuicdes de intervenc¢ao no dominio economico
— concessionarias, permissionarias € autorizadas da energia elétrica — “aplica¢ao”
obrigatoria de recursos (Lei 9.991). In: GRECO, Marco Aurélio (coord.).
Contribuicoes de intervencdo no dominio econdomico e figuras afins. Sao Paulo:
Dialética, 2001, p. 381.
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A interven¢ao, por meio da contribuicdo ora em questdo, ocorre sempre
em grupo ou setor especifico. O ambito do dominio econdmico deve ser
delimitado, fato que estd ligado a eleicdo do sujeito passivo, que
necessariamente sera aquele inserido no setor eleito. Assim, “os contribuintes
devem pertencer ao grupo”.'”> Trata-se dos destinatarios constitucionais do

tributo.

E no ambito do grupo especifico ndo necessariamente todos serdo
sujeitos passivos da contribui¢do interventiva. O legislador pode escolher
algumas pessoas, somente, como sujeito passivo do tributo, desde que haja

fundamento para tanto.
4.2.2.2 Critério quantitativo
4.2.2.2.1 Base de calculo

A relagdo juridico-tributdria tem como objeto a entrega de quantia ao
Estado. Deve o sujeito passivo realizar o pagamento de prestagdo pecuniaria.
E ¢ o critério quantitativo que informa o valor a ser pago. “O critério
quantitativo nos fala do objeto da prestagdo que, no caso da regra-matriz de
incidéncia tributaria, se consubstancia na base de calculo e na aliquota”."** Em
regra, o critério quantitativo dos tributos ¢ composto por base de calculo e

aliquota.

No caso da contribuicdo de intervencao no dominio econdémico, o valor
arrecadado serd utilizado para o financiamento da interven¢do. Nao pode o

Estado arrecadar mais do que o necessario para o custeio de sua atuagdo. O

MELO, José Eduardo Soares de. Curso de direito tributario. 7* ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2007, p. 95.

CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 18* ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2007, p. 295.
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valor deve ser proporcional ao gasto da atividade estatal. Os recursos, por nao
servirem para atender as despesas gerais do Estado, devem ser obtidos de
forma suficiente para a intervencao. “O Onus tributdrio deve ter a medida
necessaria ao atingimento do interesse publico objetivado com a instituicao da

e~ 1
contribuicao”. 37

A base de célculo tem a funcdo de mensurar o valor a ser pago a titulo de
tributo. “No ambito da base de calculo, mensura a intensidade daquela conduta
praticada pela Administra¢do ou pelo contribuinte, conforme o caso”. No caso
da contribuicao de interven¢ao no dominio econdmico, a sua materialidade
ndo ¢ vinculada a uma atuacao estatal. Assim, a base de calculo tera relagao

com atividade relativa ao contribuinte.

Nao ha que se falar em “custo da intervencao” como a base de calculo.
Isso porque, conforme ensina Paulo de Barros Carvalho, “a base de céalculo ha
de ter uma correlagdo logica e direta com a hipotese de incidéncia do tributo”.
E a materialidade da contribui¢ao interventiva nao ¢ “intervir no dominio
econdmico”. A intervencdo trata-se da finalidade, critério constitucional

diverso do critério material da regra-matriz de incidéncia tributaria.

Cabe ao Poder Publico, na andlise dos motivos da instituicdo da
contribuicdo, analisar a estimativa do valor necessario para o custeio da
intervencdo. Se houver arrecadagdo de valor superior ao necessario, deve
haver a reducdo de valor da cobranca, sob pena de desvirtuamento da

finalidade. “Afinal, se a origem de uma contribuicdo esta vinculada a uma

PONTES, Helenilson Cunha. Notas sobre o regime juridico — constitucional das
contribuicdes de intervencdo no dominio econdmico. In: ROCHA, Valdir de Oliveira
(coord.). Grandes questdes atuais de direito tributario. vol. 6. Siao Paulo:
Dialética, 2002, p. 144.
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finalidade, nada justifica a Unido ter mais dinheiro do que necessario para sua

~
atuacao”. 3%

Veiculou o denominado poder constituinte derivado, por meio da
Emenda Constitucional n. 33/2001 enunciado, que assim esta previsto no § 4°
do artigo 149: “a lei definira as hipoteses em que as contribuigoes incidirdo

uma unica vez’”.

Trata-se de hipotese de incidéncia monofasica da contribuicdo, que
poderd incidir em uma etapa apenas do ciclo econdmico, excluindo a

incidéncia nas demais.
4.2.2.2.2 Aliquota

A aliquota ¢ “entidade que se congrega a base para oferecer a
compostura numérica do debitum, estatuindo o valor que pode ser exigido pelo
sujeito ativo, em cumprimento da obrigacdo que nascera pelo acontecimento

do fato normativamente descrito”.'>’

O legislador, por meio da Emenda Constitucional n. 33/2001, inseriu na
Constituicao enunciados tratando de aliquotas que poderdo ser utilizadas nas

contribui¢des interventivas. Vejamos:

Artigo 149:
(...
§2°(...)

IIT — poderao ter aliquotas:

SOUZA, Ricardo Conceigdo. Perfil constitucional das contribui¢des de intervencao
sobre o dominio econdmico. In: GRECO, Marco Aurélio (coord.). Contribuicoes de
intervencao no dominio econémico e figuras afins. Sao Paulo: Dialética, 2001, p.
204.

CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario. Linguagem e método. Sao
Paulo: Noeses, 2008, passim.
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a) ad valorem, tendo por base o faturamento, a receita bruta ou
o valor da operacdo, e no caso de importagdo, o valor
aduaneiro;

b) especifica, tendo por base a unidade de medida adotada.

Aliquota ad valorem ¢ aquela representada por um percentual que incide
sobre a base de calculo. No caso da contribuicao de intervengdo no dominio
econOmico sera aplicada no caso de a base de calculo ser o faturamento,

receita bruta, valor da operacao ou o valor aduaneiro, no caso de importacao.

A aliquota especifica ¢ o valor exigido por unidade de medida que ¢

estabelecida para cada produto, que pode ser quantidade, peso ou seu volume.

O legislador veiculou, ainda, por meio da Emenda a Constitui¢do n.
33/2001, enunciados no que diz respeito as aliquotas das contribui¢des
interventivas relativas as atividades de importacdo ou comercializagao de

petroleo e seus derivados, gas natural e seus derivados e dlcool combustivel.

Prescreve o artigo 177, § 4°, da Constituicao:

Artigo 177. (...)

()

§ 4° A lei que instituir contribui¢do de intervencdo no
dominio economico relativa as atividades de importagdo ou
comercializagdo de petroleo e seus derivados, gas natural e
seus derivados e dalcool combustivel devera atender aos
seguintes requisitos:

[ — a aliquota da contribui¢do podera ser:

a) diferenciada por produto ou uso;

b) reduzida e restabelecida por ato do Poder Executivo, ndo se
lhe aplicando o disposto no artigo 150, 111, b.

O inciso I do § 4° do artigo 177, CF, veicula a diferenciacao de aliquotas
em razao do produto. Medida adotada no caso de tributos extrafiscais.
Contudo, a finalidade da arrecadagao da contribuicao interventiva ¢ arrecadar

o tributo para o custeio da intervencdo e ndo estimular ou desestimular

100



140

141

condutas do contribuinte. Incabivel, portanto, a seletividade de aliquotas no

caso da contribuicao de intervencao.

Hé também no texto constitucional a previsao de exce¢do ao principio da
anterioridade no tocante a alteracdo de aliquotas de contribui¢des interventivas
incidentes sobre atividades de importagdo e comercializagao de combustiveis,

que poderdo ser alteradas pelo Chefe do Poder Executivo.

140 ) L
entende ser inconstitucional a

O Professor Eduardo Domingos Bottallo
excecdo trazida pela Emenda Constitucional 33/2001, por ndo se da
competéncia do denominado Poder Constituinte derivado trazer novas
excegdes ao principio da anterioridade. Também ¢ o entendimento de

Helenilson Cunha Pontes:

As alteragdes constantes do atual art. 174, § 4°, I, b, parecem-
me manifestamente inconstitucionais pois veiculam fendas em
direitos e garantias individuais, consagradas
constitucionalmente como clausulas pétreas pelo art. 60, § 4°,
IV do Texto Constitucional, protegidos, portanto, da sede
reformista do constituinte derivado.'"'

Duas observacdes devem ser feitas. Primeira que se trouxe o legislador
excecao apenas ao artigo 150, III, b, ou seja, em relagdo ao principio da
anterioridade, significa dizer que a anterioridade dos 90 dias se aplica ao
artigo 177, § 4°, 1, b, da Constitui¢do Federal. Segunda observacao gira em
torno do fato de o legislador ter veiculado enunciado relativo a reducao e
restabelecimento de aliquota. Ou seja, no caso de aumento de aliquota, nao

havera exceg¢do ao principio da anterioridade.

BOTTALLO, Eduardo Domingos. Contribuigdes de intervengdo no dominio
Econdmico. In: ROCHA, Valdir Oliveira (coord.). Grandes questdes atuais do
direito tributario. vol. 7. Sdo Paulo: Dialética, 2003, p. 77.

PONTES, Helenilson Cunha. Notas sobre o Regime Juridico — constitucional das
Contribui¢des de Intervencao no Dominio Economico. In: ROCHA, Valdir Oliveira
(coord.). Grandes questdes atuais de direito tributario. vol. 6, 2002, p. 127.
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O valor arrecadado, que ¢ destinado a uma finalidade especifica, deve ter
seu quantum fixado nos limites do custeio da intervengdo. Ricardo Conceicao

Souza entende que “as contribui¢des devem ser cobradas proporcionalmente a

~ . . 142 ~
forma de atuacdo estatal que vier a ser desenvolvida”. Sua arrecadacao

(13

deve ter como parametro o custo da intervencdo. E completa o autor: “no

ambito das contribuicdes, se estivermos diante de superavit fiscal, € preciso

. . , 14
redimensionar o seu calculo”.'*?

Nao pode, ainda, o legislador cobrar adicional de imposto com natureza
de contribui¢do de interven¢ao no dominio econdmico. O adicional possui a
natureza do tributo a ele vinculado. E se sdo as contribuigdes espécies
tributarias autobnomas, ndo pode haver instituicdo de adicional sob a

denominacao de contribui¢do interventiva.

4.3 Norma da finalidade

O veiculo introdutor que insere no ordenamento a contribuigdao
interventiva deve conter, além dos critérios da regra-matriz de incidéncia

tributaria, o critério finalistico da contribuicao.

O Professor Hugo de Brito Machado descreve:

Esta espécie de contribui¢cdes sociais caracteriza-se por ser
instrumento de interven¢do no dominio econdmico. E certo
que todo e qualquer tributo interfere no dominio econdémico.
Mesmo o tributo considerado neutro, vale dizer, com fung¢ao
predominantemente fiscal, posto que a simples transposi¢ao de
recursos financeiros do denominado setor privado para o setor
publico, que realiza, configura interven¢do no dominio
econOmico. Por isso se ha de entender que a intervencao no

dominio econdmico que caracteriza essa espécie de

SOUZA, Ricardo Conceigao. Contribui¢des e vinculacao da sua receita. In: ROCHA,
Valdir Oliveira (coord.). Grandes questdes atuais de direito tributario. vol. 8,
2004, p. 378.

Idem, ibidem, p. 380.
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contribuicdes sociais € aquela que se produz com objetivo
especifico perseguido pelo 6rgdo estatal competente para esse
fim, nos termos da lei.!*

Se nos limitarmos somente a regra-matriz da contribuicdo nao
conseguiremos, por vezes, sequer afirmar que se trata de uma contribui¢ao
interventiva. Isso porque o legislador, ao instituir a contribuigdo de
intervengdo prescreve materialidade tipica de um imposto federal. Assim, no
caso da contribui¢do interventiva, deve o intérprete analisar a norma que

prescreve a finalidade especifica da interven¢do no dominio econdmico.

Para o devido estudo da instituicdo da contribui¢do de intervengao no
dominio econdmico nao basta conjugar a hipotese de incidéncia com a base de
calculo. “De sua exclusiva andlise ndo resultara qualquer vinculo com a
finalidade que deu causa a criagdo da contribuicdo, bem como nio restara
evidenciada qualquer correlagio com o custo da atividade estatal

. 14
desenvolvida”.'®

Trata-se de regra de producdo normativa do exercicio da competéncia
tributaria. O legislador constituinte somente autoriza a institui¢do da
contribui¢do de interven¢ao no dominio econdémico se presente o critério da
finalidade. Dessa forma: ‘“se estiver presente a finalidade prevista na
Constituicdo da Republica, entdo o legislador da Unido poderd editar lei

instituindo uma das contribui¢des previstas no art. 149 deste mesmo texto”.'*

A norma da finalidade especifica de intervir no dominio econdmico deve

estar prevista na lei que traz ao ordenamento a contribui¢do interventiva.

MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 29* ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2009, p. 411.

BARRETO, Paulo Ayres. Contribuicdes: regime juridico, destina¢ao e controle.
Sao Paulo: Noeses, 2006, p. 165.

HORVATH, Estevao. Contribuicoes de interven¢ao no dominio econémico. Sao
Paulo: Dialética, 2009, p. 83.

103



147

148

Alguns autores utilizam o termo referibilidade, que significa “que, por um
lado, o contribuinte estd sendo diferenciado pelo Estado — relagdo de
diferencia¢do — e, por outro, vinculado a um determinado objetivo de ordem

P . - . - " , . 14
publica que se deseja promover — relagdo de vinculagdo finalistica”.'*’

Vinculagdo no sentido de constitui a propria relagdo entre a instituicdo da
contribui¢do e sua finalidade a ser alcangada. Tal aspecto ¢ critério da propria
validade da contribui¢do, devendo estar previsto no texto legal. O legislador
deve prescrever a finalidade especifica, atrelado ao destino do produto de
arrecadacgdo, sob pena de trazer ao ordenamento instituicdo de norma tributaria

invalida.

Se o legislador produzir norma instituidora da contribuicdo de
interventiva deve veicular sua finalidade. Ha relagdo de coordenagdo entre a
regra-matriz ¢ a norma da finalidade interventiva. Estdo interligadas e a falta
de previsdo da finalidade especifica invalida a instituicdo do tributo, uma vez
que o critério previsto na Constituigdo Federal para o devido exercicio da
competéncia tributaria da contribuigdo ¢ a finalidade especifica. Ensina Paulo

Ayres Barreto: 148

Esse vinculo — de fundamental importancia para essa
especifica espécie tributaria — decorre do engaste normativo
entre a regra-matriz de incidéncia tributdria e a norma que
atrela a finalidade da contribuicdo e o destino do produto de
sua arrecadagao.

A finalidade da contribuicdo interventiva trata-se de verdadeira

delimitacdo de atuagdo do legislador. Este somente podera instituir o tributo se

LEITE, Harrison Ferreira. Uma nova proposta de classificagdo dos tributos em face
da Constituicao de 1988. Revista de Direito Tributario da APET. Coord. Marcelo
Magalhaes Peixoto, ano III, 12? ed. Sao Paulo: MP Editora, 2006, p. 73.

BARRETO, Paulo Ayres. Contribuicdes: regime juridico, destina¢ao e controle.
Sao Paulo: Noeses, 2006, p. 165.

104



prescrever a finalidade especifica de intervir, de forma estruturada, prevendo
como se destinara o valor arrecadado, como tal valor sera utilizado, a
necessidade de intervir no dominio econdmico, além do periodo considerado

necessario da interven¢ao no dominio econdmico.

A norma de finalidade ¢ a propria condi¢ao do exercicio da competéncia
tributaria das contribuigdes, especificamente no caso da contribuicao
interventiva, ¢ a finalidade de intervir no dominio econdmico. E a finalidade
que autoriza a instituigdo da contribuicdo. Inexistindo a prescricdo da
finalidade especifica, invalido sera o tributo. “A finalidade objetiva é condi¢ao
essencial de legitimidade concreta das contribuigdes e justificativa para a sua
instituicdo”.'*

Se ndo preenchido o critério constitucional do fim especifico, deve a

norma instituidora do tributo ser expulsa do sistema de direito positivo.

9 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Contribui¢des sociais e desvio de finalidade. In:
SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario. Homenagem a Paulo de Barros
Carvalho. Sio Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 547.
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PRINCIiPIOS NORTEADORES

Fixando valores ou tragando limites de atuacdo do agente, os principios
constitucionais tributarios compdem o sistema juridico, contribuindo para
proteger o contribuinte de acdes arbitrarias do Estado. Significa dizer que
normas e principios ndo se situam em classes diversas. Pertencem ao sistema
do direito positivo, ainda que ndo apresentados na forma de juizo hipotético

condicional.

Com base nas licoes de Paulo de Barros Carvalho adotamos o
entendimento que principios sdo enunciados inseridos no sistema de direito
positivo que se destacam ora por representarem valores ora por representarem
regras que estabelecem limites objetivos importantes no sistema. Sendo que
tais valores ou regras podem possuir a estrutura hipotética condicionada ou
constituirem enunciados prescritivos, portanto, normas juridicas em sentido

amplo que serdo conjugadas com outros enunciados. “‘Principios’ sdo ‘normas

. 7 1 ~ b 4 : 150 b
juridicas’ carregadas de forte conotacdo axioldgica”. ”* Vejamos:

Assim, nessa breve digressdo semantica, ja divisamos quatro
usos distintos: a) como norma juridica de posi¢ao privilegiada
e portadora de valor expressivo; b) como norma juridica de
posicdo privilegiada que estipula limites objetivos; ¢) como
valores insertos em regras juridicas de posi¢do privilegiada,
mas considerados independentemente das  estruturas
normativas; € d) como limite objetivo estipulado em regra de
forte hierarquia, tomado, porém, sem levar em conta a

10" CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario. Linguagem e método. 2* ed.
Sao Paulo: Noeses, 2008, p. 252.

106



151

estrutura da norma. Nos dois primeiros, temos “principios”

como “norma’’; nos dois ultimos, “principio” como “valor” ou

. .. 151
como “critério objetivo”.

O rol de principios, garantias e direitos previstos na Constituicdo formam
os denominados sobreprincipios da seguranca juridica e da certeza do direito.
Apresentam-se de forma implicita, construidos com base nas normas postas no

sistema juridico.

A ideia de previsibilidade, no sentido de o contribuinte saber que
somente sera tributado no molde previsto na Constitui¢do leva a certeza do
direito que consagra a seguranca juridica. “O principio da certeza do direito
traduz as pretensdes do primado da seguranca juridica no momento em que, de
um lado (1) exige do enunciado normativo a especificacdo do fato e da conduta
regrada, bem como, de outro, (ii) requer previsibilidade do contetido da

.. . 152
coatividade normativa”."

Expressamente, o artigo 149 faz referéncia a trés principios tributdrios.
Sao eles o principio da legalidade, o principio da irretroatividade e o principio
da anterioridade. O que ndo significa que outros principios nao devam ser

respeitados.

No caso da contribui¢do de intervengao no dominio econdmico, além dos
principios constitucionais tributarios, outros devem ser observados. Trata-se
dos principios relativos a ordem econdmica. Isso porque, conforme explica o
Professor Paulo Pimenta, quando o legislador deseja intervir no dominio

econdmico por meio da contribuicdo “é necessdrio, também, que este

CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario. Linguagem e método. 2* ed.
Sao Paulo: Noeses, 2008, p. 257.

132 Idem, ibidem, p. 264.
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interesse, na situagao escolhida pelo legislador, apresente uma relacdo de

conformidade com os valores albergados pela Carta Magna”."”

5.1 Legalidade

O principio da legalidade esta previsto no rol de garantias do cidadao, no
inciso 11 do artigo 5° da Constituicdo Federal. Tal principio “consubstancia os

e s 154
valores de certeza e segurancga juridica”.

Veiculado ainda no artigo 150, I, da Constituigdo, o principio da
legalidade também estd previsto no rol dos principios constitucionais
tributarios, que assim estd prescrito: “sem prejuizo de outras garantias
asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios: 1 — exigir ou aumentar tributo sem lei que o

estabeleca’.

Por exigéncia constitucional, o veiculo introdutor de normas para
introduzir norma padrdo de incidéncia tributaria ¢ a lei, que salvo excegoes,
trata-se de lei ordinaria. O legislador ndo se pode abster de introduzir critério
algum da regra-matriz de incidéncia tributéria, sob pena de produzir norma em
desacordo com o sistema. O Professor Paulo de Barros Carvalho, ao tratar da

legalidade tributaria, explica:

Isso se aplica, na plenitude, a regra-matriz de incidéncia
tributaria: sua estrutura logico-sintatica ha de ser saturada
com as significagdes do direito positivo. Pela diretriz da
estrita legalidade, ndo podem ser utilizados outros
enunciados, sendo aqueles introduzidos por lei. Seja a
mencdo genérica do acontecimento factual, com seus
critérios compositivos (material, espacial e temporal), seja a

PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Contribuicées de intervencio no dominio
econdomico. Sdo Paulo: Dialética, 2002, p. 17.

MELO, José Eduardo Soares de. Curso de direito tributario. 7* ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2007, p. 21.
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regulagdao da conduta, firmada no conseqiiente, também com
seus critérios proprios, vale dizer, indicagdo dos sujeitos
ativo e passivo (critério pessoal), bem como da base de
calculo e da aliquota (critério quantitativo), tudo ha de vir
expresso em enunciados legais.'>

De forma expressa o artigo 149 da Constituigdo exige que seja observado
o principio da estrita legalidade na instituicdo das contribuigdes. Os
enunciados referentes a contribuicdo interventiva deverdo, portanto, ser

veiculados por meio de lei.

Contudo, no caso da contribui¢ao de intervencdo no dominio econdmico,
ndo basta o legislador veicular a norma padrido de incidéncia tributaria. Deve,
ainda, prescrever a finalidade da contribuicdo, veiculando os motivos que
levaram a instituicdo do tributo. A sua omissdo, assim como no caso da falta
de um dos critérios da regra-matriz de incidéncia tributaria, acarreta a

invalidade da norma. Ensina o Professor Paulo Ayres Barreto:

As contribui¢des estdo submetidas ao principio da estrita
legalidade. A lei instituidora de contribui¢ao deve permitir a
precisa identificagdo de todos os critérios conformadores da
regra-matriz de incidéncia tributaria. Deve também referir os
motivos que deram ensejo a sua criacdo e a sua finalidade, de
forma a possibilitar o exame de necessidade e adequacdo da
novel exigéncia, bem como vincular o destino da sua
arrecadacdo.'™

Portanto, o legislador deve introduzir no ordenamento juridico
enunciados relativos a regra-matriz de incidéncia tributdria bem como os
enunciados referentes a finalidade da instituicao da contribui¢do, as razdes da
intervengao, ou seja, trazer elementos que justifiquem a intervencao, além do

destino do produto de arrecadacao.

CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario. Linguagem e método. 2* ed.
Sao Paulo: Noeses, 2008, p. 283.

BARRETO, Paulo Ayres. Contribuicdes: regime juridico, destinagao e controle.
Sao Paulo: Noeses, 2006, p. 128.
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E necessario que, a partir das prescricdes constantes no
veiculo introdutor de normas, seja possivel identificar os
motivos que ensejaram a sua criagao ou o seu aumento, bem
como a compatibilidade entre tais motivos e as disposi¢des
veiculadas. "’

Exige a Constituicao que o legislador construa enunciados referentes aos
meios de se alcancar a finalidade bem como enunciados relativos ao destino

do valor arrecadado.

No caso especifico das contribuigdes, além da descricdo do
fato de possivel ocorréncia, no antecedente, ¢ da relacao
juridica que se instala no conseqiiente da regra-matriz de
incidéncia tributaria, a lei devera permitir a identificacdo dos
motivos que ensejaram a sua instituicdo, bem como sua
finalidade."®

A exceg¢do ao principio da legalidade fica por conta de normas
introduzido ao sistema por meio da Emenda a Constitui¢ao n. 33/2001, que
alterou o artigo 177, permitindo ao Chefe do Executivo alterar a aliquota da
contribuicdo de intervengdo no dominio econdOmico cuja hipotese de
incidéncia veicule materialidades relativas a importacao e comercializagdao de
petroleo e seus derivados. Pode o ente competente, nos termos do § 4°, 1, b,
CF, reduzir e restabelecer a aliquotas incidentes sobre as bases de tais

atividades sem que haja observancia ao principio da anterioridade.
5.2 Irretroatividade

O artigo 150, III, da Constituigdo Federal estabelece a proibi¢ao do
agente competente cobrar tributos “em relacdo a fatos geradores ocorridos

antes do inicio da vigéncia da lei que os houver instituido ou aumentado”.

7 BARRETO, Paulo Ayres. Contribuicdes: regime juridico, destinaciio e controle.
Sao Paulo: Noeses, 2006, p. 129.

'8 Idem, ibidem, p. 128.
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Principio que veda o alcance da norma instituidora do tributo a fatos
pretéritos ao seu ingresso no ordenamento, o principio da irretroatividade, esta

previsto expressamente no artigo 149 da Constituicdo Federal.

Nao pode a lei que veicula enunciados sobre a institui¢do da contribuigdao
interventiva retroagir, ou seja, ndo pode alcancar fatos ocorridos em momento
anterior da instituicdo do tributo. “Em outras palavras, ndo se admite a
retroatividade de lei tributaria que dé ensejo a: (i) aumento de contribuigdo ja
existente; e (ii) criacdo de nova contribuicdo”.'”

Nao se trata de principio que incide apenas em relacdes as contribuigdes
de interven¢do no dominio econdmico. O principio da irretroatividade ¢
principio que impede a incidéncia de qualquer tributo a fatos anteriores a sua
instituicao. Mas, preferiu o legislador o prevé de forma expressa em relagdo as

contribuigdes no artigo 149 da Constituicdo Federal.

5.3 Anterioridade

Vedada a cobranga de tributo no mesmo exercicio financeiro da
publicacdo da lei que veiculou a norma padrao de incidéncia do tributo. Trata-
se do principio da anterioridade, verdadeiro “limite objetivo”, previsto no

artigo 150, III, b, da Constituicdo Federal.

O principio da anterioridade visa “evitar que o contribuinte possa vir a

ser surpreendido, de forma abrupta, com um novo tributo ou com aumento de

. . 1
tributo existente”. '

BARRETO, Paulo Ayres. Contribui¢des: regime juridico, destinacido e controle.
Sao Paulo: Noeses, 2006, p. 130.

Idem, ibidem, p. 130.
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O legislador constituiu a realidade juridica no sentido de que a norma
padrdo de incidéncia tributaria, salvo exceg¢des constitucionais previstas, tera o
termo inicial de sua vigéncia fixada no exercicio financeiro seguinte ao de sua

producao.

A Constituigdo Federal também prevé a anterioridade dos 90 dias,
estabelecida no artigo 150, III, ¢, enunciado inserido no sistema por meio da
Emenda Constitucional n. 42/2003. Prescreve que, além da anterioridade, o
tributo somente podera ser exigido depois de decorridos 90 dias da data que o
instituiu ou o aumentou, salvo excecoes previstas na Constituicao Federal. Tal
regra ndo se confunde com a denominada anterioridade nonagesimal das
contribui¢des destinadas a seguridade social, prevista no artigo 195, § 6°, CF,

que ndo se aplica as contribuigdes interventivas.

Excegdo ao principio da anterioridade, no que tange a contribuicao de
intervengdo no dominio econdOmico, foi introduzida pela Emenda
Constitucional n. 33/2001, que permitiu a alteragcdo de aliquotas pelo Chefe do
Executivo, a qualquer tempo, das contribuigdes interventivas sobre
combustiveis. E o que prescreve o artigo 177 da Constituicio Federal em seu §

4°, alinea b.

Em relagdo a excecdo prevista no artigo 150, II1, ¢, da Constituicao nao
ha qualquer ressalva feita pelo legislador no que tange aos enunciados
relativos a contribuicdo de intervencdao no dominio econdmico, incidindo,

portanto, a anterioridade dos noventa dias.
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5.4 Capacidade contributiva

Enunciado “que se vincula com o principio da vedagdao de confisco,
significa um dos fundamentos basilares da tributagdo, como auténtico

;. . . . . A . . 161
corolario do principio da isonomia, verdadeiro sinénimo da justiga fiscal”.'®

Para aqueles que entendem serem as contribuigdes subespécies de
impostos, duvidas ndo pairam quanto a aplicacdo do principio da capacidade

contributiva.

Sdo as contribuicdes espécies autdnomas de tributos e trazem em suas
materialidades a previsdo de fatos ndo vinculados a uma atuacdo estatal, ou
seja, atividades proprias dos particulares. Introduzird o legislador por meio do

veiculo introdutor a descrigdao de um fato signo presuntivo de riqueza.

A escolha de materialidades que representem atuacao do particular ja se
trata de forma de manifestacio da capacidade contributiva. “Realizar o
principio pré-juridico da capacidade contributiva absoluta ou objetiva retrata a
elei¢do, pela autoridade legislativa competente, de fatos que ostentem signos

. 162
de riqueza”.

Prevé a Constituicdo em seu artigo 145, § 1°: “sempre que possivel, os
impostos terdo carater pessoal e serdo graduados de acordo com a capacidade
econOmica do contribuinte”. Evidente a manifestacio do principio da
igualdade no direito tributdrio. Isso porque o contribuinte arca com carga
tributdria compativel com sua possibilidade econdmica. Nesse caso, ¢ a

manifestacdo da capacidade contributiva relativa ou subjetiva que ‘“‘quer

MELQ, José Eduardo Soares de. Curso de Direito Tributario. 7* ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2007, p. 32.

CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario. Linguagem e método. 2* ed.
Sao Paulo: Noeses, 2008, p. 305.
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expressar a reparticdo do impacto tributario, de tal modo que os participantes
do acontecimento contribuam de acordo com o tamanho econdmico do

163
evento”.

A contribuicdo interventiva, conforme posicionamento adotado,
apresentara na sua hipotese de incidéncia normativa descricdo de
acontecimento relacionado a atividade do particular. Portanto, por exigéncia

constitucional, a capacidade contributiva devera ser observada.

Nao significa dizer que contribuig¢do se trata de subespécie de imposto.
Apenas que em razao de ambas as espécies tributdrias adotarem materialidade
relativa a atuacdo do particular, deverdo ter os principios ligados as

materialidades ndo vinculadas observados.

Deve, ainda, a contribuicdo de interven¢ao no dominio econOmico ser
instituida de forma proporcional, ou seja, seja “meio necessario, adequado e

~ . . . o 164
ndo excessivo (desproporcional) de intervencio”.'®

O valor arrecadado da contribui¢do deve ser utilizado para o custeio da
intervengdo. Com o destino especifico de financiar a atuagao do Estado, nao
pode o legislador cobrar valor que exceda o proprio custo da atividade estatal,

sob pena de desvio de finalidade.

Razdo pela qual deve haver um estudo prévio para se ter uma estimativa
do quanto serd necessario para o Estado realizar a intervengdo no dominio

econdmico.

CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario. Linguagem e método. 2* ed.
Sao Paulo: Noeses, 2008, p. 305.

MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Requisitos para a institui¢do de
contribuicdes de intervengdo no dominio econdmico. In: ROCHA, Valdir Oliveira
(coord.). Grandes questdes atuais do direito tributario. vol. 5, 2001, p. 168.
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No caso das contribuigdes interventivas, caracteristica importante ¢ a

propria eleicdo do grupo ou setor que sofrerda a intervengdo estatal, podendo

haver, inclusive, desvio de finalidade de houvesse a cobran¢a da contribuicao

interventiva em todo territorio nacional. Portanto, ndo se aplica a norma do

inciso II do art. 150 da Constituicao, que veda ao ente politico:

IT — instituir tratamento desigual entre contribuintes que se
encontrem em situagdo equivalente, proibida qualquer
distingdo em razdo de ocupagdo profissional ou fungdo por
eles exercida, independentemente da denominacdo juridica
dos rendimentos, titulos ou direitos.

Ensina o Professor Paulo Roberto Lyrio Pimenta:

A isonomia tributaria do art. 150, II, ¢ inaplicavel as
contribuigdes. Isso porque o dispositivo constitucional veda
“qualquer distingdo em razdo de ocupacao profissional ou
fungdo” exercida pelo contribuinte. Como visto, um dos
pressupostos das contribui¢des € a existéncia de um grupo,
ou setor, eu pode ser diferenciado em fun¢do do critério
profissional, alids, autoriza o art. 149. Disso resulta uma
impossibilidade de aplicacdo da isonomia tributaria, mas
nﬁo1 glsfasta a incidéncia da regra geral da igualdade (CF, art.
5°).

E completa o autor: “(...) o exame da observancia da regra isondmica

deve ser interno, ou seja, deve considerar os individuos do grupo, ndo podendo

ser confrontados com outros setores, ou grupos”.

s 166

Ap0s eleito o setor que sofrerd a intervengdo € que observara o principio

da isonomia entre os sujeitos inseridos no campo da atuagao estatal.

165

PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Contribuicées de intervencio no dominio

economico. Sao Paulo: Dialética, 2002, p. 26.

1% Idem, ibidem, p. 58.
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5.5 Pacto federativo e a autonomia dos Municipios

A forma do Estado brasileiro ¢ a federagdo. O artigo 1° da Constituigao
Federal prescreve que “a Republica federativa do Brasil, formada pela Uniao
indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em

Estado Democratico de Direito (...)".

O artigo 18 estabelece: “a organizacdo politico-administrativa da
Reptblica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito

Federal e os Municipios, todos autonomos, nos termos desta Constitui¢dao”.

Vedado ainda ao legislador produzir enunciado tendente a abolir a

federagdo, de acordo com o § 4° do artigo 60 da Carta Maior.

A forma federativa implica a existéncia de entes politicos dotados de
autonomia administrativa, politica e financeira. Para tanto, a propria
Constitui¢ao prevé meios de manutencao de suas respectivas autonomias. Nao
pode um ente produzir norma que viole, ainda que de forma indireta, a

autonomia de outro ente.

Com o objetivo de viabilizar a autonomia dos entes politicos a
Constituicdo Federal estabeleceu reparticdo de competéncias, assegurando
meios de arrecadacdo de recursos financeiros. Ensina José Artur Lima

Gongalves:

Este instrumento financeiro ¢ composto por dois mecanismos
técnicos: 1) parcela rigida e incomunicavel de competéncia
tributaria impositiva, e ii) parcela igualmente rigida de
participacao no produto da arrecadagdo global de impostos.
Para que haja a federacao, necessario que o Estado crie mecanismos para

que se promova a autonomia dos entes. Dai porque “a propria Constitui¢ao

entregou a cada um destes entes federados um instrumento financeiro, que
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viabiliza a obtengdo dos recursos necessarios ao seu regular

. 1
funcionamento”.'®’

Uma forma de garantir a autonomia ¢ a reparticdo das competéncias, que
foi delimitada de forma rigida, de modo que o legislador infraconstitucional
ndo pode alterar o feixe das competéncias ja discriminado na Constituicao
Federal, “pois afetados estariam os principios da Federacdo e da autonomia

.. . , . e~ 168
municipal, estabelecidos na prépria Constitui¢ao”.

Buscam os entes fundamento de validade para o exercicio da
competéncia tributdria na Constitui¢do, que estabeleceu campos de atuacdo. E
norma que, ainda que indiretamente, viole o pacto federativo, levando a

desigualdade dos entes politicos, deve ser expulsa do sistema.

Nao pode o legislador fazer uso de sua competéncia tributdria para
instituir contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico sem 0s
parametros constitucionais. Exercer a competéncia tributdria indevidamente,
sem a observancia do critério da finalidade na criagdo de uma contribuigao

interventiva ¢ produzir norma que afeta o equilibrio do pacto federativo.

Se ndo a Unido exerce sua competéncia tributaria sem respeito ao critério
finalistico, instituira verdadeiro imposto sob a denominac¢do de contribuicao de

intervengao no dominio econdémico.

Nao havendo finalidade especifica de intervir no dominio econémico, o
valor arrecadado também sera desviado de sua finalidade, pois se ndo ha

intervencdo para ser custeada, o valor da contribuicdo serd destinado aos

LIMA GONCALVES, José Artur. Contribui¢des de interven¢ao. In: ROCHA, Valdir
Oliveira (coord.). Grandes questdes atuais do direito tributario. vol. 7. Sdo Paulo:
Dialética, 2003, p. 295.

Idem, ibidem, p. 298.
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gastos gerais do Estado. Fato que ¢ proprio do regime juridico dos impostos. E
instituindo imposto “maquiado” de contribuicao, ndo haverd a reparticao de
receitas, prevista na Constituicado Federal. Violagdo, portanto, da autonomia

dos entes politicos.
5.6 Principio republicano

Prescreve o pardgrafo Unico do artigo 1° da Constitui¢do Federal que
“todo poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos

ou diretamente, nos termos desta Constitui¢cao”.

O verdadeiro detentor do poder ¢ o povo, ndo podendo os representantes
agir fora do limite por aquele tracado. O Professor Geraldo Ataliba assim

descreve:

A Republica, tal como plasmada pelos sucessivos
constituintes brasileiros, traduz-se num conjunto de
instituigdes cujo funcionamento harmdnico visa a assegurar,
da melhor maneira possivel, a eficacia de seu principio
basico, consistente na soberania popular.'®

A permissdo de o legislador atuar, instituindo tributos, ¢ dada pelo
cidadao. Razao pela qual ndo podem os seus representantes agir fora do campo
de atuacao tragado na Constituigdo Federal. Ligado ao principio republicano, o
principio do consentimento evidencia o fato de que o legislador ¢ apenas
representante do cidaddo, que consentiu acerca da tributacdo, mas dentro dos

parametros constitucionais estabelecidos.

O Professor Jos¢ Artur Lima Gongalves, esclarece que o principio

republicano “impde a integral submissdo ao principio da legalidade, ndo como

ATALIBA, Geraldo. Republica e Constitui¢cdo. 2* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998,
p. 89.
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limitagao formal, mas sim como garantia inerente a realidade normativa que

. . ~ 1
decorre da vontade e do consentimento do cidadio”.!”®

Trata-se de principio que deve ser tomado como base para a
interpretacdo das normas tributarias. Junto com o principio federativo, forma
um verdadeiro limite para a tributacdo. Nao pode o legislador produzir norma
tributaria que direta ou indiretamente viole a propria permissao de atuar dada

pelo detentor do poder.

O legislador somente pode instituir tributo previsto na sua faixa de
competéncia. No caso da contribui¢do de intervencao no dominio econémico o
cidadao outorgou a competéncia para a Unido produzir norma padrio
instituidora se observado o critério da finalidade especifica de intervir no
dominio econdmico. Ausente tal critério, estara o legislador atuando fora dos

limites tracados pelo cidadao.
5.7 Principios gerais da ordem econdomica

O Titulo VII da Constituicdo Federal trata da Ordem Econdmica e
Financeira, e seu Capitulo I trata dos principios gerais da atividade economica.

Prescreve o artigo 170:

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagao do
trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a
todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social,
observados os seguintes principios:

I — soberania nacional,

II — propriedade privada;

IIT — fung@o social da propriedade;

IV — livre concorréncia

V — defesa do consumidor;

" GONCALVES, José Artur Lima. Tributagdo, liberdade e propriedade. In:
SCHOUERI, Luis Eduardo (coord.). Direito tributario. Homenagem a Paulo de
Barros Carvalho, 2008, p. 248.
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VI — defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento
diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e
servicos e de seus processos de elaboragao e prestagao;

VII — redugdo das desigualdades regionais e sociais;

VIII — busca do pleno emprego;

IX — tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte
constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e
administracdo no Pais.

Paragrafo Ginico. E assegurado a todos o livre exercicio de
qualquer atividade econdmica, independentemente de
autorizacdo de o6rgdos publicos, salvo nos casos previstos em
lei.

Sob a denominagdo “Dos Principios Gerais da Atividade Economica”,
previsto no primeiro capitulo do Titulo VII da Constitui¢do, o legislador
veiculou no artigo 170 os principios econdmico-constitucionais. Nao significa

que apenas tais principios devem ser observados. Contudo, necessariamente a

atuacdo do Estado deve estar pautada nos principios ali prescritos.

No caso da contribuicao de intervengcdo no dominio econdmico, estara o
Estado agindo em esfera do particular, o dominio econdmico em sentido
estrito, razdo pela qual devera agir pautado nos principios relativos a ordem

econdmica.

Ensina José¢ Artur Lima Gongalves que “(...) toda espécie de ato
relacionado a ordem econdmica, seja por parte do Estado, seja pelos
particulares, deve estar pautada pela principiologia prescrita pelo artigo 170 da

Constitui¢cdo”.'”

E explica o Professor André Ramos Tavares que “estes principios

perfazem um conjunto cogente de comandos normativos, devendo ser

GONCALVES, José Artur Lima. Contribui¢des de intervencao. In. ROCHA, Valdir
Oliveira de (coord.). Grandes questdes atuais do direito tributario. vol. 7, 2003, p.
292.
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respeitados e observados por todos os ‘Poderes’, sob pena de

inconstitucionalidade do ato praticado ao arrepio de qualquer deles”.'”

A ordem econdmica assegurada pela Constituicdo, que garante a livre
iniciativa, atrelada a livre concorréncia, também preserva a valorizacdo do
trabalho humano. Assim, apesar de resguardar a liberdade do particular, a
Constituicao protege os valores do trabalho humano, fator de equilibrio da

atividade economica.
Compreendo a livre iniciativa:

Nao apenas a liberdade econdémica, ou liberdade de
desenvolvimento de empresa, mas englobando e assumindo
todas as demais formas de organizagdo econdmicas,
individuais ou coletivas, como a cooperativa (art. 5°, XVIII, e
art. 174, §§ 3° e 4°), e a propria liberdade contratual e
comercial.'”?

O principio da livre iniciativa assegura ao cidaddo o direito de nao sofrer
intervengdo estatal em sua atividade econdmica sendo quando por previsao
legal, nos estritos permissivos constitucionais, ¢ de forma que nao anule a

atividade econdmica.

Constitui-se no Estado Democratico brasileiro uma ordem econdmica em
que vigora a iniciativa privada, cabendo ao Estado intervir apenas em casos

especificos.

A livre iniciativa € permitida dentro dos parametros legais. Nao pode o
cidaddo desenvolver atividade econdmica de forma que anule demais
principios assegurados no ordenamento juridico. O equilibrio entre livre

Iniciativa, valores sociais, valorizagao do trabalho humano ¢ essencial.

TAVARES, André Ramos. Direito constitucional econémico brasileiro. 2* ed. Sao
Paulo: Método, 2006, p. 128.

Idem, ibidem, p. 239.
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A justica social assegura que a atividade econdmica seja desenvolvida
com o objetivo de “implemento das condi¢des de vida de todos até um
patamar de dignidade e satisfagdo, com o que o carater social da justiga ¢-lhe

intrinseco”.!”

Pra assegurar o equilibrio de valores, além de veicular o principio da
livre iniciativa, o valor do trabalho humano e estabelecer a busca pela justica
social no proprio caput do artigo 170, o legislador trouxe, ainda, em nivel
constitucional, outros principios que devam ser observados na protecdo e

desenvolvimento da ordem econOmica.

Atividades desenvolvidas pelos particulares e pelo Estado devem
preservar a soberania nacional, principio previsto no inciso I do artigo 170,
garantindo sua manuten¢cdo. Nao pode haver atividade que direta ou
indiretamente atente contra a soberania. Razao pela qual algumas atividades
sao exercidas pelo proprio Estado ou, quando pelo particular, sofrem intensa
fiscalizacdo estatal. Além de o Estado adotar medidas de incentivo a economia

nacional.

A consagragdo desse principio ndo significa a adogdo por
parte do constituinte de uma atitude de xenofobia em
relacdo ao capital estrangeiro. Ao nosso sentir, a
preocupacao do dispositivo € em incrementar a realizagdao
de politicas econdmicas que busquem tornar viavel a
participacdo dos agentes econOmicos nacionais perante a
comunidade internacional.'”

A garantia da propriedade privada ¢ assegurada na ordem constitucional.
Prevista no inciso II do artigo 170, a propriedade privada sera assegurada pelo

Estado se atendido o principio da fun¢do social da propriedade, previsto no

TAVARES, André Ramos. Direito constitucional economico brasileiro. 2% ed. Sdo
Paulo: Método, 2006, p. 131.

PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Contribuicées de intervencio no dominio
econdomico. Sdo Paulo: Dialética, 2002, p. 76.
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inciso III. Verdadeira ponderacdo de valores econdmicos e sociais. Trata-se
de mecanismo que colabora para o desenvolvimento da justi¢a social, uma vez

que o Estado assegura a propriedade privada daquele que faz o seu bom uso.

A livre concorréncia pressupoe a livre iniciativa. Prevista no inciso IV do
artigo 170, assegura o tratamento igualitdrio do Estado dado aos particulares,
vedando concessdo de privilégios tributarios infundados e o tratamento
desigual entre aqueles que se apresentam em iguais condi¢des. E ensina Luis
Eduardo Schoueri que “também foi a preocupagdo com a livre concorréncia
que moveu o constituinte derivado a inserir no texto constitucional o art. 146-
A, autorizando a lei complementar a ‘estabelecer critérios especiais de

. ~ . . . c17 . n b 1
tributagdo, como o objetivo de prevenir desequilibrios da concorréncia”.'’®

O inciso V do artigo 170 garante que ordem econdmica devera estar
pautada na defesa do consumidor. Nao pode o Estado permitir que atividades
sejam desenvolvidas sem observancia de normas de prote¢do ao consumidor,
que em situacdo de desigualdade frente ao produtor e fornecedor, pode sofrer

abusos em razao da situagdo de desequilibrio da relagao.

A defesa do meio ambiente, previsto no artigo 170, VI, tem ligacao
direta com o proprio desenvolvimento econdmico. A sua protecdo cabe tanto
ao poder publico como aos particulares. E, deve o Estado intervir, criando
incentivos e desincentivos de condutas em prol do meio ambiente, bem como
fiscalizando a atuagdo da atividade privada. Pode ainda intervir para incentivar

a propria atividade, desde que garantido o desenvolvimento sustentavel.

No inciso VII do artigo 170 da Constitui¢ao esta prevista a redugdo de
desigualdades regionais e setoriais. Tal principio esta relacionado com um dos

objetivos da Republica, previstos no artigo 3° da Constitui¢do, que ¢ a

SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias e intervenciao economica. Rio de
Janeiro: Forense, 2005, p. 95.
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erradicagdo da pobreza. “Em matéria tributdria assume importancia o principio
referido quando, por exemplo, excepcionando o principio da uniformidade da
tributacao, de que trata o art. 151 da Constituicao Federal, admite ‘a concessao
de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento

.. a . . cn |
socio-econdmico entre as diferentes regides do Pais”.'”’

Atrelada ao principio da valorizagdo do trabalho humano e a justica
social esta a busca pelo pleno emprego, principio inserido no artigo 170 da
Constituicdo Federal, no inciso VIII. O Estado pode atuar fiscalizando as
atividades privadas, de forma que garanta a observancia da contratagao de mao
de obra dentro dos requisitos impostos pela lei, assegurando os direitos do
trabalhador. Pode também criar incentivos para que os setores das atividades
econOmicas tenham a constante intengdo efetivar a contratagdo, gerando
empregos, que alcangard o principio da busca da reducdo das desigualdades

regionais e sociais.

Por fim, o inciso IX traz a previsdo do tratamento favorecido para as
empresas de pequeno porte. A Constitui¢ao, em outros dispositivos, também
se preocupou no tratamento diferenciado dado as empresas de pequeno porte.
E reforgou tal protecdo no artigo especifico dos principios da ordem
econOmica. Isso porque para que o Estado assegure a livre concorréncia, deve
tratar de forma diferenciada aqueles que concorrem em situacdo de

desigualdade.

Nota-se que o legislador ndo detém um “cheque em branco”, em que ¢
permitido instituir a contribui¢do de interven¢do no dominio econdmico sem

parametro algum. Deve a instituicdo da contribuicdo interventiva se mostrar

SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias e intervenciao economica. Rio de
Janeiro: Forense, 2005, p. 99.
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necessaria para o desenvolvimento econdmico, estando o tributo atrelado aos

principios da ordem econdmica, previstos na Constituigdo Federal.

Com base na interpretacdao de todo o Capitulo I, do Titulo VII, da
Constitui¢do, relativo a ordem econdmica, o Professor Paulo Ayres Barreto

conclui:

Essa intervengdo devera observar as diretrizes postas pela
Constituicao Federal no capitulo dedicado a ordem econdmica,
quais sejam: (i) respeito a livre iniciativa (art. 170);
preservacdo a livre concorréncia (art. 170, IV); (iii)
planejamento indicativo para o setor privado (art. 174)."7
A contribuicao interventiva ¢ meio de atuagdo estatal para incentivar a
atividade dos particulares quando existir no mundo dos fatos situacdo que

autoriza a intervencdo. Nao pode a Unido, instituir o tributo para alcangar

finalidades que sdo deveres proprios do Estado.

Deve a instituicdo da contribuicdo interventiva se mostrar necessaria
para o desenvolvimento econdmico, estando o tributo atrelado aos principios

de ordem econOmica, relativos especificamente ao dominio econdmico.

7% BARRETO, Paulo Ayres. Contribuic¢oes: regime juridico, destinacio e controle.
Sao Paulo: Noeses, 2006, p. 114.
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VI

A CONTRIBUICAO DE INTERVENCAO NO DOMINIO
ECONOMICO

6.1 A Contribuicio como instrumento de intervenciao

Espécie tributaria prevista na Constituicdo Federal, a contribuicdo
interventiva possui a peculiaridade do critério constitucional para sua
instituicdo, qual seja, o critério finalistico da propria intervencdo estatal no

dominio econdOmico.

De competéncia da Unido, pode o legislador se utilizar de materialidades
proprias dos impostos de seu ambito de atuagdo, devendo observar, por
exigéncia constitucional, o critério da finalidade especifica, sob pena de

desvirtuamento do exercicio da competéncia tributaria.

Assim, deve o legislador se atentar para o devido uso da autorizagdo
constitucional para a instituigdo da contribuicdo interventiva, veiculando
enunciados de acordo com os ditames constitucionais, bem como intervir no
campo escolhido sem que haja violagdo dos principios relativos a ordem

econOmica.

As contribuigdes de intervengdo “sdo tributos, espécie do género

contribuigdes especiais, instituidas com o proposito de custear a intervengao
o~ , . A . 1 . o~ . .

da Unido no dominio econémico”.'” Afirmar que contribuigdo interventiva

serve de instrumento para a atuacdo do Estado no dominio econdmico ndo

GAMA, Tacio Lacerda. Contribuicao de interven¢ao no dominio econémico. Sao
Paulo: Quartier Latin, 2003, p. 225.
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significa dizer que a mera instituicdo do tributo constituiu a intervengdo. A
instituicdo do tributo ndo € por si sO instrumento de intervengdo. Entretanto,

tal posi¢ao nao ¢ pacifica na doutrina.
O Professor Hugo de Brito Machado entende que:

A propria contribuicdo, em sim mesma, ha de ser um
instrumento de intervengdo, vale dizer, ha de ter funcao
tipicamente extrafiscal, funcdo de intervencdo no dominio
econdmico, e 0s recursos com a mesma arrecadados devem ser
destinados especificamente ao financiamento da atividade
interventiva.'®

O Professor Marco Aur¢lio Greco defende que a intervengdo pode
ocorrer de duas maneiras. “A contribui¢do de intervengdo pode assumir a
funcdo de instrumento de custeio de despesas para que a intervengdo se
viabilize, ou ela propria pode ser o instrumento da intervengdo”.'*! E em razéo
desse entendimento, Greco sustenta que nem sempre o valor arrecadado a

titulo de contribuigdo interventiva estard vinculado a despesa especifica da

Unido.

No mesmo sentido ¢ o entendimento do Professor Estevdo Horvath.
Explica que ¢ a finalidade da contribui¢do que estabelece o destino do produto
arrecadado. As contribui¢des de intervengdao no dominio econdmico “tém o
produto de sua arrecadagdo constitucionalmente destinado ao financiamento

» 182

da atuagdo interventiva (ou serve como a propria intervencao)”. ~ No caso de

a propria cobrancga ser instrumento de atuagdo estatal seria “a Unica excegdo a

MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributirio. 27* ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2006, p. 85.

GRECO, Marco Aurélio. Contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico —
parametros para sua criacao. Contribuicdes de intervencdo no dominio econémico
e figuras afins. Sao Paulo: Dialética, 2001, p. 27.

HORVATH, Estevao. Contribuicoes de intervencao no dominio econdomico. Sao
Paulo: Dialética, 2009, p. 45.
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regra de que a destinacdo da arrecadacdo de uma contribui¢do deve ir para a

finalidade para qual ela foi instituida”.'®

Entendimento parecido ¢ sustentado pelo Professor Paulo Roberto Lyrio
Pimenta ao afirmar também que existem duas modalidades de intervencao por
meio de instituigdo das contribuig¢des interventivas. “A contribui¢ao pode ser
destinada ao custeio dos gastos desenvolvidos pelo Estado para interferir no
dominio econdmico, bem como pode constituir no préprio instrumento da
intervencdo”.'™ E em rela¢do a modalidade que consiste na mera tributagdo
como intervencdo, sustenta que “a arrecadacdo deve também vincular-se a

.. . .~ 5 185
essa atividade, devendo ser dirigida ao orcamento da Unido”.

O Professor André Ramos Tavares critica a institui¢do do tributo como
. . ~ g o . ~ 1 ~
meio de intervencdo e entende ser proibida a “interven¢io em branco”.'® Nio

pode a Unido instituir o tributo como forma de intervir.

Ndo se trata a contribuicdo interventiva de um imposto cujo legislador
realiza func¢ao extrafiscal. Trata-se de tributo dotado de critério constitucional
da finalidade especifica. Por for¢a de dispositivo constitucional devem as
contribuigdes preencher o requisito da finalidade atrelada a destinacao

especifica do produto de arrecadagao.

HORVATH, Estevao. Contribuicoes de intervencio no dominio econémico. Sao
Paulo: Dialética, 2009, p. 78.

PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Perfil constitucional das contribuicdes de
intervencdo no dominio econdmico. In: GRECO, Marco Aurélio (coord.).
Contribuicdes de intervenciao no dominio econéomico e figuras afins. Sao Paulo:
Dialética, 2001, p. 169.

Idem, ibidem, p. 169.
TAVARES, André Ramos. Direito constitucional econémico. 2* ed. Sdo Paulo:
Meétodo, 2006, p. 345-346.

128



187

188

Caso fosse possivel instituir contribuicdo de intervengao no dominio
econOmico cuja cobranga por si fosse meio de intervir ndo haveria que se falar
em destinacdo especifica do produto de arrecadacdo. A instituicdo da
contribui¢cdo interventiva serve como instrumento de atuagdo estatal. Ou seja,
o valor arrecadado ¢ fonte de custeio da intervengdo. “O produto da tributacao
por meio de contribuicdo deve ser revertido, obrigatoriamente, para o

atendimento da finalidade especifica do tributo”.'®’

Nao servindo o produto da arrecadacdo como fonte para o custeio da
intervengdo, estaria descaracterizada a contribui¢do interventiva. Isso porque
associada a finalidade esta a norma da especifica destinacdao. Caso seja aceita a
tese da simples instituicdo do tributo como meio de interven¢cdo no dominio
econdmico, estar-se-ia afirmando que o destino do produto da arrecadacdo

seria irrelevante, insustentavel na atual ordem constitucional.

Ao tratar das contribui¢des previstas no artigo 149 a Professora Fabiana

Del Padre Tomé, explica:

O constituinte também prescreve, expressamente, que
referidas contribui¢des hdao de servir como instrumento de
atuacao da Unido nas respectivas areas. Quer dizer que ndo
basta a instituicdo da contribuicdo pretendendo alcangar um
dos fins constitucionalmente previstos; ¢ imprescindivel que
haja a efetiva destinacdo desses tributos, de modo que
instrumentalizem a atuagdo estatal para a consecugdo da
mencionada finalidade.'®®

CASTELLANI, Fernando F. Contribui¢des especiais e sua destinacdo. Sao Paulo:
Noeses, 2009, p. 99.

TOME, Fabiana Del Padre. O destino do produto da arrecada¢io como requisito
constitucional para a instituicdo de contribui¢des. In: SANTI, Eurico Marcos Diniz
de; SOUZA, Priscila de (coords.). V Congresso Nacional de Estudos Tributarios.
Direito tributario, linguagem e método: as grandes disputas entre
jurisprudéncia e dogmatica na experiéncia brasileira atual. Sao Paulo: Noeses,
2008, p. 311.
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De forma que “o volume arrecadado deve ser aplicado na finalidade”.

A cobranga do tributo € o meio de se obter recursos para que o Estado realize a
efetiva intervencdo. A mera institui¢ao da contribui¢cdo como meio de intervir
aniquila a norma da destinacdo especifica, fato que afeta a finalidade,

invalidando a cobranca do tributo.

6.2 As hipodteses de intervencdo no dominio econdomico por meio da
contribuicdo interventiva e o alcance semantico da expressio “dominio

econdomico”

Imprescindivel para a compreensdo do instituto da contribuicdo de
intervengdo no dominio econdmico ¢ a analise do que seja o dominio
econdmico, qual o ambito de possivel atuagdo estatal por meio da contribui¢ao

interventiva.

A “ordem econdOmica” estad prevista no Titulo VII da Constituicdo
Federal de 1988. Se prevista no ambito do ordenamento, estd inserida no
sistema juridico, pertence ao mundo do dever-ser. Fatos sociais econdmicos,
portanto, tornaram-se relevantes para o direito positivo no momento em que o
legislador criou a realidade juridico-econdmica. Vale lembrar ainda que
“ordem econdmica” € expressdo ambigua, utilizada ainda pela doutrina para

fazer referéncia ao mundo social das atividades econOmicas.

Define-se a ordem econdmica, segundo Eros Roberto Grau:

Conjunto de principios juridicos de conformagdo do processo
econdmico, desde uma visdo macrojuridica, conformagao que
se opera mediante o condicionamento da atividade
economica a determinados fins politicos do Estado.

189 MELO, José Eduardo Soares de. Curso de direito tributario. 7* ed. Sao Paulo:
Dialética, 2007, p. 95.
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Assegura a ordem juridica o sistema econdmico capitalista. O
capitalismo, segundo André Ramos Tavares, ¢ “o sistema econdmico no qual
as relagdes de producao estao assentadas na propriedade privada dos bens em
geral, especialmente dos de producdo, na liberdade ampla, principalmente de
iniciativa e de concorréncia e, conseqiientemente, na livre contratagdo de mao-

190
de-obra”.

Prescreve o artigo 1° da Constituicdo Federal como fundamento da
Reptblica a livre iniciativa, associada aos valores sociais do trabalho. O
Estado, contudo, ndo permanece inerte diante das atividades dos particulares.
“A ordem economica liberal ¢ substituida pela ordem economica

. . 191
intervencionista’.

A previsdo de enunciados relativos a ordem econdmica nao significa
afirmar que o direito cria a realidade econdmica. Apenas produz o legislador
enunciados para regular as atividades. O direito positivo, conforme ensina
Paulo de Barros Carvalho,'”” ao explicar “a trajetéria do dever-ser até o ser da
conduta”, ndo toca a realidade do mundo social. O agente produtor de normas
constroi os enunciados de forma a estimular que os comandos normativos
sejam obedecidos. Que ¢ diferente de afirmar que o direito consiga criar a

realidade econdmica. E o que explica Téacio Lacerda Gama:

Sob esse ponto de vista, o sistema econdmico ndo determina
diretamente como o sistema juridico deve operar, da mesma
forma que o direito ndo determina as relagdes econdmicas. O
direito percebe as demandas da realidade econdmica, porém
sua Unica forma de atuar ¢ por meio da produgdo de mais

TAVARES, André Ramos. Direito constitucional econémico. 2* ed. Sao Paulo:
Meétodo, 2006, p. 35.

GRAU, Eros Roberto. A ordem economica na Constituicao de 1988. 12* ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2007, p. 74.

CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario. Fundamentos juridicos da
incidéncia. 5 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2007, p. 14-15.
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direito — normas — nunca por meio da produgdo de realidade
econdmica.'”

Ingressar na esfera de outrem € intervir. “A interven¢do, pois, na medida
em que o vocabulo expressa, na sua conotagdo mais vigorosa, precisamente
atuacdo em drea de outrem”.””* Vale ressaltar que intervir significa ingerir.
Ninguém intervém naquilo que ja € seu. Assim, ndo pode a Unido intervir nas
atividades que a ela ja pertencem. Explica Luis Eduardo Schoueri que “intervir
necessariamente significa o Estado ingressar em area que originalmente nao

lhe foi cometida”.!”

Se intervir € ingressar na esfera alheia, no caso de o Estado realizar a
prestacdo de servico publico, estard agindo no seu proprio ambito de atuagdo,
logo ndo estard intervindo. Isso porque “intervengdo expressa atuagdo estatal
em area de titularidade do setor privado”.'”® Para delimitar o campo do
dominio econdmico deve o intérprete afastar as atividades denominadas de

“servigos publicos”.

O dominio econdmico se contrapde ao dominio publico, que € o campo
de abrangéncia das atividades estatais. E, no campo de atuacao estatal, nao

cabe intervenc¢do por meio da contribuigdo.

GAMA, Tacio Lacerda. Contribuicao de interven¢ao no dominio econéomico. Sao
Paulo: Quartier Latin, 2003, p. 237.

GRAU, Eros Roberto. A ordem economica na Constituicao de 1988. 12* ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2007, p. 93.

SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencao
econdmica. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 43.

GRAU, Eros Roberto. A ordem economica na Constituicao de 1988. 12* ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2007, p. 93.
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Conforme ensina Eros Roberto Grau'’ a “atividade econdmica” é
género, que comporta as espécies atividade economica em sentido estrito e
servico publico. O Estado somente podera realizar intervencao na “atividade

econOmica em sentido estrito”, &mbito proprio das atividades privadas.
Descreve o Professor Luis Eduardo Schoueri que:

O Dominio Econdmico hé de ser compreendido como aquela
parcela da atividade econdomica em que atuam agentes do
setor privado, sujeita a normas e regula¢do do setor publico,
com fungdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento,
admitindo-se, excepcionalmente a atuagdao direta do setor
publico, desde que garantida a auséncia de privilégios.'”®

Criador de sua realidade, o Direito veicula o que o Estado estabelece
como servico publico. Ensina a Professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro que
servigo publico “¢ toda atividade material que a lei atribui ao Estado para que
a exerca diretamente ou por meio de seus delegados, com o objetivo de
satisfazer concretamente as necessidades coletivas, sob regime juridico total

. s 1
ou parcialmente piblico”."”

E o servigo publico “ndo estard, entdo na esséncia da atividade, mas na
determinagdo constitucional ou legal de assim ser, sem embargo do substrato
material sobre que ela recaira”.*® Assim, produzindo-se norma que prescreva
a atividade como servigo publico, assim sera até que outra norma desconstitua

tal situagao.

GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituicao de 1988. 12* ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2007, p. 123.

SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervenc¢ao
Econoémica. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 43.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Curso de direito administrativo. 22* ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2009, p. 107.

OLIVEIRA, Regis Fernandes. Curso de direito financeiro. 2* ed. Sdo Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, 2008, p. 55.
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Ensina o Professor Celso Antonio Bandeira de Mello:

(...) Quando o ordenamento normativo determina ao Estado a
prestacdo de determinada atividade que ofereca ao individuo
e a toda a coletividade uma prestacdo materialmente fruivel,
esta-se diante de um servigo publico. A nogdo ¢ politica, na
medida em que vem definida em texto normativo. Nao fica
ao alvedrio do jurista decidir o que ¢ o servigo, bastando
identificar tracos diferenciais de outras atividades prestadas
pelo Estado.?"!

Mas nem todo servigo realizado pelo Estado se trata de prestacdo de
servico publico. Isso porque o Estado pode prestar servigo publico ou exercer
atividade em regime de monopdlio ou atuar em igualdade com demais

particulares.

O Professor Celso Antonio Bandeira de Mello?%

explica que a
Constituicdo Federal estabeleceu aqueles servicos que sao obrigatoriamente
servigos publicos. Em ambito federal, ha o servigo postal e o Correio Aéreo
Nacional, previstos no artigo 21, X, da Constituicdo Federal, bem como os
servigos previstos nas letras a a f do inciso XII do artigo 21 da Constituicao.
Além dos servigos relativos a seguridade social (artigo 194), servigos de satde

(artigo 196), de assisténcia social (artigo 203) e de educacdo (artigos 205 e
208).

Nao significa dizer que todos os servicos arrolados como obrigatdrios do

Estado fiquem excluidos do campo de atuagao dos particulares.

Existem os servigos publicos ndo privativos, que podem os particulares
os exercer, independentemente de concessio do Estado. E, sustenta o

Professor Bandeira de Mello que a Constituicdo veiculou quatro espécies de

OLIVEIRA, Regis Fernandes. Curso de direito financeiro. 2* ed. Sao Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, 2008, p. 59.

MELLO, Celso Antoénio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 26 ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2009, p. 681.
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servigos publicos ndo privativos. Sao eles: servigos de saude, de educagdo, de
previdéncia e de assisténcia social. Tais servigos, exercidos pelos particulares,

no campo da exploragdo da atividade econdmica, nao serdo servigos publicos.

Os servigcos nao privativos, quando explorados pelos particulares, estardo
submetidos a condi¢des impostas pelo Estado e pelo rigido poder de
fiscalizacdao, em razao de se tratar de atividades de interesse publico. “Forgoso
concluir que o ingresso da iniciativa privada em tais campos nado significa que
estardo descaracterizados da categoria de ‘servico publico’ quando

2 203

protagonizados pelo Estado sob regime peculiar”.”” Quando prestados pelos

particulares ficara configurado o denominado “servico publico impréprio”.

Quatro sao espécies de servigos publicos, nas licoes de Celso Antonio
Bandeira de Mello.*®* Os servicos de prestacio obrigatoria e exclusiva do
Estado, em ambito nacional, sdo aqueles previstos no artigo 21, X, da
Constitui¢ao, em que se prescreveu compete a Unido manter o servigo postal e
o correio aéreo nacional, sem estabelecer a possibilidade de sua prestacao
mediante concessao, autorizagdo ou permissao. Ha os servicos que o Estado
tem obrigagdo de prestar e obrigacdo de conceder. S3o os servicos de
radiofusao sonora (radio) ou de sons e imagens (televisao). Prescreve o artigo
223 da Constituigdo: “compete ao Poder Executivo outorgar e renovar
concessao, permissdo € autorizagdo para o servigo de radiofusdo sonora e de
sons e imagens, observado o principio da complementaridade dos sistemas

privado, publico e estatal”.

GROTTI, Dinora Adelaide Musseti. Servico publico e a Constituicao brasileira de
1988. Colegao Temas de Direito Administrativo. n. 6. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p.
98.

MELLO, Celso Antoénio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 26 ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2009, p. 682-689.
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Constam ainda na ordem juridica os servigos que o Estado tem obrigagao
de prestar, mas sem exclusividade. Estd vedado ao Estado permitir que os
servicos sejam prestados exclusivamente por terceiros. S3o os seguintes
servicos: de educacao, de saude, de previdéncia, de assisténcia, de radiofusao
sonora e de sons e imagens. Por fim, os servicos que o Estado ndo ¢ obrigado a
prestar, mas, nao os prestando, terd de promover-lhes a prestacio mediante
concessdo, permissao ou autorizacdo. Especificamente aqueles previstos no
artigo 21, XI e XII, da Constituicdo Federal, pode o Estado prestar tais
servicos ou conceder, autorizar ou permitir sua prestacao. Isso porque o os
incisos XI e XII do artigo 21 da Constituicdo estabeleceu “obrigacdo de
prestar ou obrigacdo de promover prestacao”. Assim, ndo pode o Estado se

omitir. Deve prestar o servigo ou promover sua prestagao.
O Professor Roberto Ferraz entende que:

Em sintese, o primeiro pressuposto de imposicao das
contribuicdes de intervengdo no dominio econdmico consiste
na efetiva intervencdo do Estado em setor econdmico privado,
com clara identificagdo do grupo intervindo, cuja atividade
deverad pertencer a esse setor privado, originalmente ou
mediante concessao, permissao ou autorizag:aio.205

Em que pese o entendimento do autor, entendemos que atividade
prestada pelo particular mediante concessao e permissdo se trata de servigo
publico, logo ndo ¢ passivel de intervengdo por meio da contribuigdo. Tal
entendimento se d4 com base no artigo 175 da Constituicdo Federal, que
prescreve: “Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob
regime de concessdo o permissdo, sempre através de licitagdo, a prestacao de

servicos publicos™.

FERRAZ, Roberto. Pressupostos de Imposi¢ao das CIDEs — critérios constitucionais
de validade para Instituicdo das CIDEs. Revista de Estudos Tributarios n. 34:141,
Assunto Especial, nov./dez. 2003.
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Para ser possivel a intervengao estatal por meio da contribuigdo, além de
outros requisitos, necessaria a delimitacdo do campo de atuacdo. E na esfera
em que ha prestacao de servigo mediante concessao ou permissdo trata-se de
esfera em que ha prestacdo de servico publico. Também ndo ha que se falar
em institui¢do da contribui¢do para o Estado intervir em campo de monopdlio.
Isso porque o monopolio ja constitui forma de intervencao, porém na forma

direta, por absor¢ao.

Em relacdo ao servigo publico improprio, com base nos ensinamentos da

Professora Dinord Adelaide Musseti Grotti*

e da Professora Maria Sylvia
Zanella Di Pietro,””’ sustentamos ndo se tratar de servigos publicos. Em
relagdo a atuagdo estatal, sdo os servigos publicos imprdprios “apenas por ele
autorizados, regulamentados e fiscalizados; eles correspondem a atividades
privadas e recebem impropriamente o nome de servigos publicos, porque

. . 208
atendem a necessidades de interesse geral (...)".

Apesar de denominado de servigo publico, ainda que acompanhado do
termo “improprio”, tais servigos ndao se enquadram no rol dos servigos
publicos. Satisfazem necessidades coletivas, mas cabe ao Estado apenas

regulamenté-los. Explica a Professor Dinora Grotti:

Enquanto no denominado servigo publico proprio o titular € o
Estado, no servi¢o publico improprio ou virtual o titular ¢ o
particular. Podem ser citados como exemplos de atividades

GROTTI, Dinora Adelaide Musseti. O servigo publico e a Constituicao brasileira
de 1988. Temas de Direito Administrativo. n. 6. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 119-
126.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 22 ed. Sdo Paulo: Atlas,
2009, p. 109.

Idem, ibidem, p. 109.
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assim consideradas as de taxis, farmacias, ensino privado
209
etc.

E conclui a autora que “todas atividades consideradas pela doutrina
como servicos publicos improprios, objetivos ou virtuais, ndo sdo verdadeiros
servicos publicos porquanto em nenhuma delas ha publicatio da atividade
(reserva de titularidade a favor do Estado), nem se exige, a rigor, concessao
(..)".*'"" E o entendimento da Professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro, que
descreve que “na realidade, essa categoria de atividade denominada de servigo
publico improdprio ndo ¢ servigo publico (...)”.*"

O Professor Eros Roberto Grau realiza a distin¢cdo de servigos publicos

privativos e servigos publicos ndo privativos. Explica:

Assim, o que torna os chamados servigos publicos nao
privativos distintos dos privativos ¢ a circunstancia de os
primeiros poderem ser prestados pelo setor privado
independentemente de concessdo, permissdao ou autorizacao,
ao passo que os ultimos apenas poderdo ser prestados pelo
setor privado sob um desses regimes.

O Professor, ao falar dos servigos publicos ndo privativos, trata dos
servicos realizados sob regime privado, mas que sao de interesse publico. Por
ser atividade propria do particular nao precisa de concessdo € permissdao, uma
vez que o Estado sé concede algo que pertence ao seu campo de atuagado. Ja os
servigos publicos privativos sdo aqueles que o Estado elegeu para si como de

sua competéncia, ainda que os realizem por meio de concessao ou permissao.

GROTTI, Dinora Adelaide Musseti. O servi¢o publico e a Constitui¢do brasileira
de 1988. Colecao Temas de Direito Administrativo. n. 6, 2003, p. 121.

Idem, ibidem, p. 126.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 22* ed. Sao Paulo: Atlas,
2009, p. 109.

GRAU, Eros Roberto. A ordem economica na Constituicao de 1988. 12* ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2007, p. 124.
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O artigo 175 da Constituicdo Federal estabelece que “incumbe ao Poder
Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou
permissao, sempre através de licitagdo, a prestagao de servicos publicos”. E o
artigo 21 da Constituicao no inciso XII, estabelece, em relagdo aos servigos
previstos nas alineas a a f, que compete a Unido os “explorar, diretamente ou
mediante autorizacdo, concessao ou permissao”’. No artigo 223, CF, ao tratar o
legislador do servico de radiofusdo sonora e sons e imagens, também veiculou

a expressao “autorizacdo”, ao lado da “concessdao” e “permissao”.

A expressdo “autorizacdo administrativa” ¢ polissémica. Pode designar a
permissdo pela Administragdo de exercicio de atividade pelo particular, que
necessita do consentimento do Poder Publico. E o proprio exercicio do poder
de policia. Pode também designar a faculdade estatal em permitir o uso
particular de bem publico, que ¢ o caso de autoriza¢do de uso. Ou, refere-se a
uma delegacdo de servico publico, mas apenas em casos excepcionais, para
que em carater de precariedade, o particular exer¢ca um servigo publico em

situacdo emergencial.

Algumas interpretacdes podem ser dadas em razao da previsao do termo
“autorizacdo”, que aparece em alguns dispositivos que tratam dos servigos
publicos. O artigo 175 da Constituicao teria deixado de mencionar a
“autorizacdo” entre as modalidades de delegacdo de servigo publico; ou a
“autorizacao” foi introduzida erroneamente para delegar servico publico, indo
de encontro com o artigo 175; ou, veiculando o artigo 21 a autorizacdo e o 175

apenas a concessao e permissao, significaria que alguns dos servigos previstos
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no artigo 21, incisos XI e XII, e artigo 223, poderao ser prestados em regime

de direito privado.*"

Entendemos que o artigo 175 estabeleceu que o servigo publico podera
ser exercido pelo Estado diretamente ou sob concessdo e permissdo. Na
autorizacdo, ‘“ndo se aplicam nem os principios inerentes a prestacao de

: e : T 214
servicos publicos nem as prerrogativas publicas”.

E o entendimento de Fernando Herren Aguillar, que entende o regime de
autorizagdo ndo é compativel com o regime dos servigos publicos.”"> Exemplo
seria o caso do inciso VI, do artigo 21 da Constitui¢do que prescreve compete
a Unido “autorizar e fiscalizar a produgdo e o comércio de material bélico”.

Trata-se do exercicio do poder de policia.

No julgamento do Adicional de Tarifa Portuaria, RE 218-061-5, em que
se discutiu a sua inconstitucionalidade, foi debatido se a exploracao dos portos

seria atividade propria do Poder Publico ou atividade relativa ao particular.
O Ministro [lmar Galvao:

Nao se trata de servigo publico insito a soberania do Estado e
prestado no interesse da comunidade. Nenhum dos servicos
elencados no inciso XII possui tais caracteristicas. Sao
atividades econdmicas que, por revestidas de interesse
publico, a CF incumbiu a Unido autorizando-a a explora-las
diretamente ou por via de empresa privada (e ndo presta-la). E

GROTTI, Dinora Adelaide Musseti. O servigo publico e a Constituicao brasileira
de 1988. Colecao Temas de Direito Administrativo n. 6. Sdo Paulo: Malheiros, 2003,
p. 163.

Idem, ibidem, p. 169.

AGUILLAR, Fernando Herren. Controle social de servicos publicos. Sao Paulo:
Max Limonad, 1999, p. 138.
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possivel que um servigo submetido ao regime de concessao

seja mantido por contribuigio interventiva.*'®
Entendemos que os servigos prestados por meio de concessao ¢
permissao sdo servigos publicos € os que apenas sdo autorizados pelo Estado
sdao atividades proprias dos particulares. Conforme ja fixado, a autorizacao
ocorre em razao do proprio poder de policia ou ha autorizagdo para particular

fazer uso de bem publico.

A exploragdo de portos trata-se de atividade privada, que durante algum
tempo foi explorada pelo regime de monopolio da Unido. Com a abertura do
monopolio, os particulares passaram a explorar o referido servigo, mediante

autorizagao estatal.

Esta previsto na Constituicao, no artigo 21, XII, £, a competéncia da
Unido para a exploragcdo de portos maritimos, fluviais, lacustres, diretamente
ou mediante autorizacdo, concessao ou permissdo. A Lei 8.630/1993 prevé a
exploragdo pela Unido de forma direta ou mediante concessdo, bem como

autorizar a exploragao de instalagdes portuarias de uso privativo.

O diploma legal em questdo admitiu, paralelamente a
modalidade de terminal de wuso publico, duas outras
modalidades de wuso privativo, mediante contrato de
arrendamento: o exclusivo, para movimentacdo de carga
propria, e o misto, envolvendo cargas proprias e de terceiros.
A lei dos Portos visa, portanto ampliar a estrutura portuaria
brasileira, buscando captar recursos junto a iniciativa
privada.m7

RE 205.193-4-RS.

GROTTI, Dinora Adelaide Musseti. O servi¢o publico e a Constitui¢do brasileira
de 1988. Colecao Temas de Direito Administrativo, n. 6. Sao Paulo: Malheiros,
2003, p. 195.
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Isso porque os servigos previstos no rol do inciso XII do artigo 21 sdo
servicos que € o Estado ndo ¢ obrigado a prestar, mas, ndo os prestando, tera

de promover-lhes a prestacdo mediante concessao, permissao ou autorizagao.

Com a diferenciacao entre servico publico e atividade privada, além das
defini¢des de servigo publico proprio e servigo publico improprio, € possivel

continuarmos o percurso do estudo sobre o dominio econdmico.

A intervencdo estatal pode ocorrer de forma direta e de forma indireta.
No caso da intervengao direta, o Estado explora a atividade econdmica. Atua
de maneira ativa na economia. Age como se particular fosse, atuando no
dominio econdmico produzindo bens ou prestando servigos, como agente
econdmico. Pode ocorrer na forma absorcao ou na forma de participagdo. E no
caso da intervencdo indireta o Estado atua como agente normativo ou

.. A . o : ~ 218
regulador de atividade econdmica, por meio de dire¢ao ou por indugao.
Eros Roberto Grau descreve:

Exploracdo de servico e instalagdes nucleares de qualquer
natureza e exercicio de monopdlio estatal sobre a pesquisa, a
lavra, o enriquecimento e reprocessamento, a industrializacdo
e o comércio de minérios nucleares e seus derivados
seguramente nao constituem servigo publico. Trata-se, ai, de
exploragdo, pelo Estado, de atividade econdmica em sentido
estrito, em regime de monopolio.*"”

As atividades que sdo eleitas como de monopolios, previstas no artigo
177, sdo atividades que se ndo exercidas pelo Estado seriam proprias dos
particulares. Permitindo o ente publico que o particular exerca a atividade, ha

transferéncia para esfera privada, constituindo-se o denominado “dominio

econOmico”, passivel de tributagdo por meio da contribuicao interventiva.

218 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constitui¢io de 1988. 12 ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2007, p. 93.

219 Idem, ibidem, p. 127.

142



J& na intervencdo por participacdo, o Estado atua como agente
econdmico, concorrendo com os particulares. Consta o artigo 173 com a

seguinte redagao:

Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicao, a
exploragao direita de atividade econdmica pelo Estado so sera
permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca
nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos
em lei.

Neste caso a doutrina afirma que estariamos diante de intervencao no
dominio economico. Trata-se de exploracao de atividade econdmica. E pela
interpretacdo de tais enunciados constitucionais, conclui-se que a intervengao
participativa estatal constitui exce¢ao na ordem econdmica brasileira, devendo
o Estado atuar como agente econOmico apenas nos casos previstos na
Constituicao, bem como nos casos das necessidades publicas de seguranca

nacional e interesse coletivo.

As atividades econdmicas em sentido estrito, embora de
titularidade do setor privado, podem, ndo obstante, ser
exploradas pelo Estado. Isso poderd ocorrer tanto nas
hipoteses enunciadas pelo art. 173 da Constituigdo — isto &, se
a exploracdo direta, pelo Estado, for necessaria aos
imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse
coletivo — quanto nos quais tal tenha sido determinado pela
propria Constitui¢do. Por isso mesmo € que o aludido art. 173
dispde: “Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢do, a
exploragio direta...”.**"

O § 1° do artigo 173 também veicula enunciados relativos a intervengao

estatal na forma participativa. Assim estabelece:

A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da
sociedade de economia mista e de suas subsididrias que
explorem  atividade econdmica de  produgdo ou
comercializa¢do de bens ou de prestacio de servigos.

220 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constitui¢io de 1988. 12 ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2007, p. 127.
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Em relagdo a intervencao indireta, o Estado atua, mas nao de forma ativa.
“Refere-se a cobranca de tributos, concessao de subsidios, subvencoes,
beneficios fiscais e crediticios e, de maneira geral, a regulamentacao
normativa de atividades econdmicas, a serem primariamente desenvolvidas
pelos palrticulalres”.221 Sendo a dire¢ao ¢ a indug¢dao formas de intervencao
indireta, Eros Grau explica que sdo formas de intervencdo sobre o dominio

econdmico.

Como o Estado na forma indireta atuarad expedindo normas para regular
comportamentos, reduziremos a atua¢ao na forma de direcdo e na forma de
inducdo a expressdo “agdo normativa”. Prevé o artigo 174 da Constitui¢ao
Federal a atuagdo normativa do Estado, reportando-se a atividade economica

no seu sentido amplo. Prescreve:

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade
econdmica, o Estado exercera na forma da lei, as fungdes de
fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este
determinante para o setor publico e indicativo para o setor
privado.

Apesar de o artigo citado veicular o termo “Estado”, no caso da
instituicdo da contribuicdo interventiva, por determinacao constitucional, a

competéncia ¢ da Unido apenas. E explica André Ramos Tavares:

Ora, a previsdo refere-se a todas as entidades federativas,
incluindo, portanto, Estados, Distrito Federal e Municipios.
Mas dentro das possibilidades de intervengao ali consagradas
(fiscalizagdo, incentivo e planejamento), ha de respeitar a
competéncia exclusiva da Unido para criar contribuigdes de
interven¢do no dominio econdmico. Ou seja, apenas a Unido

221 TAVARES, André Ramos. Direito constitucional econémico. 2* ed. Sdo Paulo:

Método, 2006, p. 55.
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podera praticar a intervencdo utilizando-se da referida
competéncia impositiva.??

Age o Estado como agente normativo e regulador, exercendo funcao de
fiscalizacdao, incentivo e planejamento. “O Estado edita normas juridicas e
fiscaliza o seu cumprimento. Esse ¢ o meio de que dispde para atuar
conduzindo os negbdcios segundo os valores positivados na ‘ordem

econdmica”.?%

Podemos subdividir a competéncia normativa do Estado na sua atuagdo
no dominio econdmico no exercicio da edicdo de normas gerais e abstratas e
no exercicio da fiscalizagdo do seu cumprimento, denominados
respectivamente de “fomento da atividade econdmica” e “fiscalizacdo da

.. a 224
atividade econOmica”.

Por meio da fung¢ao de fiscalizagdo, o Estado intervém na economia, mas
assim o faz por meio do exercicio do poder de policia. Trata-se o poder de
policia de “atividade da administracdo publica destinada a limitar o exercicio
da atividade dos particulares, adequando-a aos interesses encampados no

3 225

sistema normativo”.”” E o seu custeio se dad por meio da cobranca de taxa e

nao da contribuigao.

O fomento da atividade econdmica pode ser subdivido em planejamento

e incentivo da economia. Tacio Lacerda Gama descreve:

TAVARES, André Ramos. Direito constitucional econémico. 2* ed. Sdo Paulo:
Método, 2006, p. 342.

GAMA, Tacio Lacerda. Contribuicao de interven¢cao no dominio econémico. Sao
Paulo: Quartier Latin, 2003, p. 247.

Idem, ibidem, p. 248.
OLIVEIRA, Regis Fernandes. Curso de direito financeiro. 2* ed. Sao Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, 2008, p. 53.
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No planejamento, veiculam-se, por meio de lei ordinaria ou
complementar, diretrizes para o desenvolvimento de
determinado setor na economia. No incentivo, a atuagdo
estatal ¢ feito por meio de uma pessoa juridica, ou fundo de
recursos, criado especialmente para desenvolver um setor da
economia.

No caso da intervencao indireta por meio do planejamento, prescreve o
artigo 174 que serd apenas indicativo para o setor privado. Por planejamento
entende-se “forma de agdo racional caracterizada pela previsdo de
comportamentos econdmicos e sociais futuros, pela formulacdo explicita de

objetivos e pela definicio de meios de a¢do coordenadamente dispostos”.?’

Sustenta o Professor Estevdao Horvath que (...) “o que pode dar ensejo a
uma contribui¢do interventiva ¢ atuagdo do Estado na Economia mediante o
planejamento”.”*® Isso porque, conforme li¢des do autor, tudo que o Estado
planejar para si refletird, ainda que indiretamente, de forma fundamental para
a economia do Pais. E conclui que “visto o planejamento na sua integridade
(abrangendo, até mesmo, por exemplo, as funcdes de fiscalizacdo, e
incentivo), no seu conjunto de agdes ¢ que se chegara a formar o quadro de

« : ~ - A 55229
uma atuagdo de intervenc¢ao no dominio econémico”.

Em que pese o argumento do autor, nos posicionamos no sentido de
afastar a intervencdo no dominio econdmico por meio de planejamento
realizando a instituicdo da contribui¢do interventiva, ja que apenas indicativo

para o setor privado.

GAMA, Tacio Lacerda. Contribuicao de interven¢cao no dominio econémico. Sao
Paulo: Quartier Latin, 2003, p. 249.

GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituicao de 1988. 12* ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2007, p. 129.

HORVATH, Estevao. Contribuicoes de intervencio no dominio econémico. Sao
Paulo: Dialética, 2009, p. 80.

Idem, ibidem, p. 80.
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Resta, portanto, a intervencdo na modalidade incentivo. Por incentivo
entende-se “o implemento de determinada atividade econdmica pelo Estado.
Esta continua sendo exercida pela iniciativa privada, mas beneficios ou
vantagens concedidos pelo Estado incidem na autonomia dos particulares,

. . ’1.1: 2
guiando-a ao interesse piblico”.”"

A Unido, respeitando os pressupostos constitucionais, somente podera
instituir a contribuicdo de intervengdo para incentivar determinado ramo
econdmico. E a conclusdo do Professor Tacio Lacerda Gama, que explica que
a modalidade incentivo € “a Uinica que se ajusta ao conceito de intervencao no
dominio econdmico para fins de instituicdo das contribui¢cdes previstas no
artigo 149 da Constituicdo Federal”.”!

Também ¢ o entendimento de Paulo Ayres Barreto, que ao falar da
intervengdo na forma incentivo, explica: “estamos convencidos de que
somente nesse campo € que hé autorizagdo constitucional para a institui¢ao de

o . ~ . A5 232
contribui¢do de intervencao no dominio econdomico”.

Explica Fabiana Del Padre Tomé: “conclusdo: qual ¢ a intervencdo no

dominio econdmico que autoriza a Unido a instituir uma CIDE? E essa

- o : : . . 5 233
atuacao positiva de incentivo em determinado setor da economia”.

TAVARES, André Ramos. Direito constitucional econémico. 2* ed. Sdo Paulo:
Método, 2006, p. 345.

GAMA, Tacio Lacerda. Contribuicao de interven¢cao no dominio econémico. Sao
Paulo: Quartier Latin, 2003, p. 255.

BARRETO, Paulo Ayres. Contribui¢cdes: regime juridico, destinacido e controle.
Sao Paulo: Noeses, 2006, p. 116.

TOME, Fabiana Del Padre. Contribui¢des. Mesa de Debates “B”. Revista de Direito
Tributario 92:60-66. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2001.
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Nao ha que se falar em institui¢cao de contribui¢do interventiva para fins
de inducdo negativa, visando desestimular condutas. Tal atuagdo estatal
somente seria possivel se aceitassemos a mera instituicdo do tributo como
forma de interven¢do. Todavia, o valor arrecadado serve para o custeio da
intervengdo. E se ha o objetivo de desestimular comportamentos, pode o

legislador fazer uso de imposto com nitido carater extrafiscal.

No caso da contribuicdo, o valor arrecadado custeard a interveng¢ao no

dominio econdmico, que ocorrerd na modalidade incentivo.

6.3 O veiculo introdutor

O artigo 149 da Constituicdo determina seja observado o disposto no

inciso III do artigo 146 da Carta Maior.

Prescreve o artigo 146 da Constituicao Federal:

Art. 146. Cabe a lei complementar:

I — dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria
tributaria, entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios;

IT — regular as limitagdes constitucionais ao poder de tributar;
Il — estabelecer normas gerais em matéria de legislagdo
tributaria, especialmente sobre:

a) definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em
relagdo aos impostos discriminados nesta Constitui¢do, a dos
respectivos fatos geradores, bases de calculo e contribuintes;
b) obrigacdo, lancamento, crédito, prescricdo e decadéncia
tributarios;

¢) adequado tratamento tributdrio ao ato cooperativo praticado
pelas sociedades cooperativas.

d) definicdo de tratamento diferenciado e favorecido para as
microempresas € para as empresas de pequeno porte, inclusive
regimes especiais ou simplificados no caso do imposto
previsto no art. 155, II, das contribuigdes previstas no art. 195,
Ie§§ 12 e 13, e da contribuicao a que se refere o art. 239.

(Incluido pela Emenda Constitucional n. 42, de 19.12.2003)
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A interpretagdo do artigo 146 da Constituicao nao ¢ pacifica na doutrina.

Divergéncias surgem em relacdo as normas gerais em matéria tributaria.

Hé autores que defendem ter a lei complementar trés fungdes, que seriam
dirimir conflito de competéncia; regular limitagdes constitucionais ao poder de
tributar e estabelecer normas gerais em matéria tributdria. Esta corrente
doutrinaria ¢ denominada de tricotdmica. Sustenta Tacio Lacerda Gama, que
“isso garantiria uniformidade para o exercicio da competéncia tributdria,
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facilitando a compreensio dos limites prescritos a criagdo de tributos”.”

O outro entendimento existente ¢ no sentido de ter a lei complementar a
funcdo de tratar de normas gerais que versem sobre conflitos de competéncias
e limitacdes constitucionais ao poder de tributar, denominada de visdo
dicotomica. O Professor Paulo de Barros Carvalho, ao tratar das normas gerais
em matéria tributdria explica: “sdo aquelas que dispdem sobre conflitos de
competéncia entre as entidades tributantes e também as que regulam as

. - . . . . 2
limitagdes constitucionais ao poder de tributar”. >

A controvérsia aumenta em razdo de existir a questdo acerca da
necessidade ou ndo de lei complementar para veicular enunciados sobre as

contribui¢des interventivas.

O Professor Natanael Martins entende:

A Constituicao Federal reclama, sim, a necessidade de prévia
lei complementar dando os contornos gerais da CIDE
(contribui¢do de intervencdo no dominio econdmico),
permitindo, exatamente, a definicdo de seu perfil e,

GAMA, Tacio Lacerda. Contribuicao de interven¢ao no dominio econéomico. Sao
Paulo: Quartier Latin, 2003, p. 191-192.

CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario. Linguagem e método. 2* ed.
Sao Paulo: Noeses, 2008, p. 372-373.

149



236

237

conseqiientemente, a sua distingdo em relacdo aos demais

tributos.**
Esta prescrito no artigo 146, III, a, que cabe a lei complementar
“defini¢do de tributos e de suas espécies, bem como, em relagdo aos impostos
discriminados nesta Constitui¢do, a dos respectivos fatos geradores, bases de

calculo e contribuintes”.

Com base nas posicdes até agora firmadas no presente trabalho,
entendemos que a lei complementar exigida no artigo 146 possui triplice
funcdo. E sendo a contribui¢cdo de interven¢ao no dominio econdmico espécie
tributaria autdbnoma, desnecessdria a edi¢do de lei complementar, exigéncia

prépria para os impostos.

Quando o constituinte, no artigo 149, faz referéncia ao artigo 146, III,
CF, significa que o legislador, ao instituir as contribui¢des deve respeitar as

normas gerais de direito tributario, previstas no Codigo Tributario Nacional.

A remissdo do art. 149 significa serem aplicaveis as
contribuicoes em exame as normas gerais atualmente
existentes, veiculadas pelo CTN, bem como as que vierem a
ser futuramente introduzidas no ordenamento por outras leis
complementares, desde que compativeis com as caracteristicas
essenciais das contribuicdes.”’

O Supremo Tribunal Federal, analisando a necessidade de a norma
padrdo da contribuicao ser introduzida por lei complementar, posicionou-se no

sentido de nao haver tal exigéncia constitucional. Vejamos.

MARTINS, Natanael. As contribuigdes ao FUST e ao FUTTEL. In: GRECO, Marco
Aurélio (coord.). Contribuicdes de intervencio ao dominio econdmico e figuras
afins. S3o Paulo: Dialética, 2001, p. 353.

PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Contribuicées de intervencio no dominio
econéomico. S3o Paulo: Dialética, 2002, p. 24-25.
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Ementa: processual civil. Embargos de declara¢do opostos a
decisdo do relator: conversdo em agravo regimental.
Constitucional. Tributario. Contribuicdo: Sebrae:
Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Economico. Lei
8.029, de 12.04.1990, art. 8°, § 3°. Lei 8.154, de 28.12.1990.
Lei 10.668, de 14.05.2003. CF, art. 146, III; art. 149; art. 154,
I; art. 195, § 4°. 1. — Embargos de declaragdo opostos a
decisdo singular do Relator. Conversdao dos embargos em
agravo regimental. II. — As contribuigdes do art. 149, CF
contribui¢des sociais, de interven¢ao no dominio econdmico e
de interesse de categorias profissionais ou econdmicas posto
estarem sujeitas a lei complementar do art. 146, III, CF, isso
ndo quer dizer que deverdo ser instituidas por lei
complementar. A contribuicdo social do art. 195, § 4°, CF,
decorrente de "outras fontes", € que, para a sua instituigdo,
sera observada a técnica da competéncia residual da Unido:
CF, art. 154, I, ex vi do disposto no art. 195, § 4°. A
contribui¢do ndo ¢ imposto. Por isso, ndo se exige que a lei
complementar defina a sua hipotese de incidéncia, a base
imponivel e contribuintes: CF, art. 146, III, a. Precedentes:
RE 138.284/CE, Ministro Carlos Velloso, RTJ 143/313; RE
146.733/SP, Ministro Moreira Alves, RTJ 143/684. 1II. — A
contribui¢cdo do Sebrae Lei 8.029/1990, art. 8°, § 3°, redagdo
das Leis 8.154/1990 e 10.668/2003 ¢ contribui¢ao de
intervengao no dominio econdémico, nao obstante a lei a ela se
referir como adicional as aliquotas das contribuicdes sociais
gerais relativas as entidades de que trata o art. 1° do DL
2.318/86, SESI, Senai, SESC, Senac. Nao se inclui, portanto,
a contribui¢do do Sebrae no rol do art. 240, CF. IV. —
Constitucionalidade da  contribuicio do  SEBRAE.
Constitucionalidade, portanto, do § 3° do art. 8° da Lei
8.029/1990, com a redacdo das Leis 8.154/1990 e
10.668/2003. V. — Embargos de declaragdo convertidos em
agravo regimental. Nao provimento desse.

(AI 518082 ED, Relator: Min. Carlos Velloso, 2* Turma,
julgado em 17.05.2005, DJ 17.06.2005, p. 73 Ement. Vol.
02196-14, p. 2825)

As normas gerais de direito tributario dispordo sobre os fatos geradores,

bases de célculo e contribuintes de impostos. Sendo os impostos tributos

distintos das contribuigdes, a estas a regra nao se aplica. E todos os enunciados

previstos no Codigo Tributario Nacional pertinentes as contribuicdes

interventivas a elas serdo aplicaveis.
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6.4 A vigéncia da contribuicdo interventiva

A interven¢ao no dominio economico ¢ a finalidade da contribuicao
objeto de estudo. O valor arrecadado com a institui¢do do tributo ¢ destinado
constitucionalmente para o custeio da atuagio estatal. E o que determina a
Constitui¢ao Federal, devendo a intervengao respeitar os principios relativos a

ordem econOmica.

Se a ordem econdmica patria ¢ pautada em um sistema capitalista, em
que se admite a intervengdo estatal para regular e incentivar a economia, a
atuacdo do Estado na esfera do particular constitui uma exce¢do na ordem
juridica brasileira, uma vez que estd assegurado o sistema em que se

consagram os principios da livre iniciativa e livre concorréncia.

Assim, pode-se afirmar que um dos principios da ordem econdmica
constitui-se na possibilidade de interven¢do apenas quando necesséria, em

carater de excecao.

No caso da intervencao por meio da criacdo da contribuig¢do interventiva
deve restar evidente uma situagao fatica que autorize a sua institui¢ao. Trata-se
de uma analise pré-juridica do legislador, mas que deve ser feita, pois,
conforme afirmado, na contribuicdo ndo basta o legislador construir uma
hipdtese normativa, dentro do ambito de sua competéncia. Exige-se a
observancia do requisito da finalidade. E somente haverd a finalidade de

intervir no dominio econdmico se tal intervengdo se mostrar necessaria.

No ambito de determinado grupo ou setor econdmico deve haver uma
situagdo em que mostre necessaria a atuacao do Estado. E o que o Professor

Paulo Pimenta denomina de “motivo”. Explica:

Faz-se mister, também, a presenca de um motivo, ou seja, de
uma situacdo de fato que justifique a criagdo da contribuigdo,
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a qual deva guardar relacdo de adequacao com a finalidade
escolhida. O motivo diz “por que” a exacdo ¢ criada. A
finalidade, o “pra que”.>**

Para a valida cobrangca de contribuicdo de intervencao no dominio
econdmico deve a Unido realizar estudo da viabilidade da sua institui¢ao, sua
real necessidade e se ¢ o meio adequado para se alcancar a finalidade. Explica

Luis Fernando Schuartz:

A instituicdo do tributo deve ser objetivamente adequada
para a realizagdo de finalidades (de direcionamento
estratégico de varidveis econOmicas e de destinagdo
especifica) as quais, por sua vez, deverdo convergir na
direcdo da efetivacdo dos objetivos na Constituicdo.**’

Esta fora do ambito do direito positivo a analise de motivos que levam o
legislador a instituir a contribui¢do de intervencao no dominio econdomico. O
estudo da necessidade e adequagdo da instituicdo da contribuigdo situa-se em
plano que antecede o ato de enunciagdo do agente competente. Contudo, ainda
que seja decisdo politica do legislador, os motivos repercutem no direito
positivo em razao de a contribuicdo ser valida se atendido o critério finalistico.
“Se ndo mais persistem os motivos, ndo ha justificativa constitucional para sua
permanéncia, porquanto a competéncia deixa de lhe assegurar

legitimidade”.**

PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Contribuicées de intervencio no dominio
econdomico. Sdo Paulo: Dialética, 2002, p. 19.

SCHUARTZ, Luis Fernando. Contribui¢des de intervengao no dominio econdmico e
atuacdo do Estado no dominio econdémico. In: GRECO, Marco Aurélio (coord.).
Contribuicdes de intervencdo no dominio economico e figuras afins. Sao Paulo:
Dialética, 2001, p. 54.

TORRES, Heleno Taveira. Pressupostos constitucionais das contribuicdes de
interven¢do no dominio econdmico. A CIDE — Tecnologia. In: ROCHA, Valdir
Oliveira (coord.). Grandes questdes atuais do direito tributario. vol. 7. Sao Paulo:
Dialética, 2003.
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O critério de finalidade da contribuicdo ¢ exigéncia constitucional.
“Assim, quando o artigo 149 da CF fala de intervencdo suficiente para
autorizar a institui¢do constitucionalmente legitima da contribui¢do de
intervencdao no dominio econdmico, esta condicionando a validade da norma

. ;e A . . ~ , e . ~ 59 241 , .
tributaria a efetiva caracteriza¢ao da necessaria intervencao”.” Se necessaria,
deve o Estado intervir durante lapso temporal suficiente a normalizagao do

mercado.

O Professor Hugo de Brito Machado explica que “a intervencao nao
consubstancia atividade normal, ordindria, permanente, do Estado. Ela ¢
atividade excepcional, e por isto mesmo temporaria, tendente a corrigir

. o .. A 242
distorcoes em setores da atividade econdmica”.

A instituicdo da contribuicdo interventiva esta condicionada a
necessidade da intervencao estatal. “Uma vez regulado o mercado,
desaparecem os pressupostos autorizativos da instituicdo da contribui¢dao

. . 24
interventiva”.?*

6.5 Vantagem ou beneficio da contribuicio

A intervengdo ¢ realizada para incentivar o desenvolvimento econdémico
de determinado setor. Deve, portanto, gerar beneficio para o grupo que ¢

alcancado pela ingeréncia do Estado.

LIMA GONCALVES, José Artur. Contribui¢des de intervengdo. In: ROCHA, Valdir
de Oliveira (coord.). Grandes questdes atuais do direito tributario. vol. 7. Sao
Paulo: Dialética, 2003, p. 293.

MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 29* ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2009, p. 412.

BARRETO, Paulo Ayres. Contribuicdes: regime juridico, destinaciao e controle.
Sao Paulo: Noeses, 2006, p. 117.
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Nao significa que a instituicdo da contribuicdo de intervengao no
dominio econdmico deva produzir beneficios de forma individual para cada

um do grupo. Explica Susy Gomes Hoffmann:

(...) a criacdo das contribuicdes exige a conjugacao de dois
fatos: a) atividade estatal realizada para o cumprimento de
uma finalidade constitucionalmente prevista; e b) que essa

atividade enseje um efeito a um determinado grupo de

244
pessoas.

O beneficio da contribui¢do interventiva ndo pode ser mensurado de
maneira individual. A contribuicdo € para intervir no grupo ou setor em que
estd inserido o contribuinte. “Basta que a finalidade constitucionalmente
outorgada a Unido seja preenchida mediante o atingimento de um especial
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beneficio com relagcdo a um determinado setor da economia”.

Nao pode o contribuinte pretender mensurar individualmente o beneficio
da atuacdo do Estado. Observa-se a vantagem em relacdo ao grupo eleito.
Pode ocorrer de o contribuinte arcar com a tributacdo sem que para ele,
individualmente, haja repercussdo do beneficio do tributo. Isso porque a
contribuicdo interventiva tem como critério constitucional a finalidade de
intervir no dominio econdmico para incentivar grupo especifico. E se ¢ tal
grupo que devera ser incentivado, sera o mesmo que tera sido beneficiado com

a intervencao.

HOFFMANN, Susy Gomes. As contribuicbes no sistema constitucional
tributario. Campinas: Copola, 1996, p. 133.

HORVATH, Estevao. Contribuicoes de intervencao no dominio econdomico. Sao
Paulo: Dialética, 2009, p. 79.
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6.6 A exigéncia constitucional da finalidade da contribuicio de

interven¢ao no dominio econémico

Diferente do critério da materialidade adotado para a reparti¢ao das
competéncias tributarias dos entes politicos em relagdo aos impostos, no caso
da contribuicdo de interven¢ao no dominio econdémico a Constitui¢ao adotou o

critério da finalidade.

A previsdo de todos os critérios da regra-matriz de incidéncia tributdria
ndo se mostra suficiente para a valida instituicdo da contribuicdo de
intervengdo. Trata-se o critério da finalidade de uma exigéncia constitucional.

E 0 que bem explica o Professor Estevio Horvath:

\

J& nas contribui¢cdes, anteriormente a cogitacdo das
conseqiiéncias do acontecimento do fato juridico tributario
respectivo, € imprescindivel haver-se aperfeicoado a regra de
competéncia, aquela que autoriza a instauracdo da atividade
legislativa tributéria do seu criador, ou seja, a norma que diz:
se estiver presente a finalidade prevista na Constituicdo da
Republica, entdo o legislador da Unido podera editar lei
instituindo uma das contribui¢des previstas no art. 149 deste
mesmo texto.>*®

Necessaria a intervencdo, deve o legislador exercer validamente sua
competéncia tributdria, produzindo a norma padrdo instituidora do tributo, a
norma da finalidade e a norma da destinacdo, todas postas nos sistema em

relagdo de coordenagdo entre si.

A finalidade especifica de intervir no dominio econémico ¢ essencial
para a valida institui¢ao da contribuicao. Sera valida a criacdo da contribuigcdo
interventiva se necessaria € se¢ houver a atuacdo do Estado no dominio

econdmico.

HORVATH, Estevao. Contribuicoes de intervencao no dominio econdomico. Sao
Paulo: Dialética, 2009, p. 38.
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Deve estar o critério da finalidade inserido no veiculo introdutor que traz
ao ordenamento a institui¢cao da contribui¢do interventiva. Integra a norma de
competéncia da Unido. “‘A palavra-chave’ ao se falar de contribuigdes ¢

finalidade”.?"’

O Estado deve de fato intervir no dominio econdmico. “Héa que haver a
organiza¢do das atividades que o Estado foi chamado a desempenhar, dadas
pelas finalidades que a propria Constitui¢do escolheu. Estas contribuig¢des

.. - . . 24
somente podem existir em fungiio do cumprimento dessas finalidades”.***

A finalidade especifica, como critério constitucional da contribuigdo
interventiva, exige, portanto, o exercicio valido da competéncia tributaria, bem

como a atuagao efetiva do Estado no dominio econdmico.
6.7 A destinacao do produto arrecadado

A Constituigdo Federal, em seu artigo 149, estabelece que a contribuicdo
interventiva deva ser instituida para servir de fonte de custeio da intervencao.
O valor arrecadado, por exigéncia constitucional, tem uma destina¢ao

especifica.

Hé relagdao de coordenacdo entre a norma da finalidade e a norma da
destinacdo. “Observa-se que a finalidade do tributo ¢ posta como elemento do
seu conceito; logo, ndo se pode estudar a competéncia para a instituigao desses

tributos sem analisar sua destinacdo”.**’

HORVATH, Estevao. Contribuicoes de intervencio no dominio econémico. Sao
Paulo: Dialética, 2009, p. 43.

Idem, ibidem, p. 15.

GAMA, Tacio Lacerda. Contribuicao de interven¢ao no dominio econémico. Sao
Paulo: Quartier Latin, 2003, p. 225.
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Se a contribuicdo de intervencdo no dominio econémico tem como
critério constitucional a finalidade de intervir, logo o produto de sua
arrecadacao ¢ destinado a tal fim, ou seja, custear a intervengdo. Bem explica

Luciano Amaro:

Em verdade, se a destinacdo do tributo compde a propria
norma da competéncia tributiria, ela se torna um dado
juridico, que por isso, tem relevancia na definicdo do regime
juridico especifico da exagdo, prestando-se, portanto, a
distingui-la das outras.*

E a finalidade especifica, atrelada a destinagdo do produto arrecadado,
que viabiliza a intervengdo, que autorizam a instituicdo da contribui¢ao
interventiva. “Se o destino daquilo que se arrecada com esses tributos nao for
a intervencao especifica que ensejou sua criagdo, o tributo tera outra natureza,
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diversa das contribuicdes”.

E ¢ a propria finalidade que estabelece o destino do produto arrecadado.
Necessariamente sera destinado a intervencao. Trata-se o destino especifico do
produto de arrecadagdo de regra para o exercicio de competéncia da Unido,
assim construida: Se a Unido produzir regra-matriz de incidéncia tributaria
de contribui¢do de interveng¢do no dominio econémico deve destinar o produto

de arrecadacdo a sua finalidade.

Por exigéncia da Constituigdo Federal, o valor pago a titulo da
contribuicdo serve de instrumento para que a Unido consiga atuar no campo
previamente delimitado. H4 um fim especifico; seu valor servird para o custeio

da atuacdo estatal. A falta de previsdo desautoriza o exercicio da competéncia

AMARO, Luciano. Conceito e classificacdo dos tributos. Revista de Direito
Tributario vol. 15, n. 55:285. Sao Paulo: Malheiros, 1991.

GAMA, Tacio Lacerda. Contribuicao de interven¢ao no dominio econémico. Sao
Paulo: Quartier Latin, 2003, p. 266.
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tributaria para a instituicdo da contribuicdo interventiva. Explica Paulo

Pimenta:

Evidencia-se, desse modo, que a norma de competéncia —
norma que disciplina o exercicio de uma competéncia, na
licdo de Guastini —, ao prever a finalidade e nao a
materialidade possivel do tributo em estudo, vinculou a
receita da contribuicdo especial, posto que esta deve
necessariamente servir como “instrumento” da atuag¢do da
Unido em certas areas, constitucionalmente tracadas.?

Perderia sentido se houvesse a previsdo da finalidade especifica de
intervir no dominio econdmico sem a previsdo do destino do valor arrecadado.
O produto de arrecadagdo ¢ a fonte do custeio da intervencdo. Logo, sua
previsdo em lei se trata de uma exigéncia constitucional, para que ndo haja a
supressio da propria finalidade. E o destino do produto arrecadado que
concretiza a finalidade constitucional da contribui¢do interventiva. “Deve esta
lei instituidora referir-se expressamente, a destinacdo do resultado da sua
arrecadacdo, que nao poderd se outro que ndo aquele que sirva a

implementacio daquelas finalidades”.”

Inconstitucional o artigo 159, III, inserido na Constituicao pela Emenda
n. 44/2004, que prevé que a Unido entregara “do produto de arrecadagdo da
contribui¢do de intervengdo no dominio econémico prevista no art. 177, § 4°,
29% para os Estados e o Distrito Federal, distribuidos na forma da lei,
observada a destinagcdo a que se refere o inciso I, ¢, do referido paragrafo”.
Primeiro porque havendo superavit do valor arrecadado, deve o Estado

promover o redimensionamento do calculo. Segundo, porque nao pode o

PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Significado e importancia da vinculagdo das
receitas das contribuicdes especiais. In. ROCHA, Valdir Oliveira (coord.). Grandes
questdes atuais de direito tributario. vol. 8, 2004, p. 360.

HORVATH, Estevao. Contribuicoes de intervencao no dominio econdomico. Sao
Paulo: Dialética, 2009, p. 18.
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legislador, por meio de Emenda, violar, ainda que por meio de desvinculagao

apenas de porcentagem do valor, a finalidade especifica da contribuigao.

Assim, “ndo existe espagco em nosso sistema constitucional para
contribui¢des de intervencdo com cardter meramente arrecadatdrio, em que
receitas por ela geradas possam exceder as necessidades da propria
intervencdo (...)”.>* A Constituicdo somente autoriza a institui¢io de
contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico para atender a sua

finalidade, devendo o recurso advindo da cobranga ser direcionado para o

custeio da atuacao do Estado.

6.8 Funcido extrafiscal e a contribuicio de interven¢do no dominio

economico

Fiscalidade, extrafiscalidade e parafiscalidade sdo denominagdes

construidas pelos cientistas do direito para designar as finalidades dos tributos.

Os signos fiscalidade, extrafiscalidade e parafiscalidade sdo
termos usualmente empregados no discurso da Ciéncia do
Direito para representar valores finalisticos que o legislador
imprime na lei tributaria, manipulando as categorias juridicas
postas a sua disposi¢do. Rarissimas sdo as referéncias que a
eles faz o direito positivo, tratando-se de construgdes
puramente doutrindrias. O modo como se da a utilizagdo do
instrumental juridico-tributario ¢ o fator que identifica o
gravame em uma das trés classes.””

A fung¢ao extrafiscal de um tributo, bem como a fiscal, sdo institutos

frutos da interpretagdo dos cientistas do direito. Diferente daqueles tributos

FERRAZ, Roberto. Pressupostos de Imposicao das CIDEs — critérios constitucionais
de validade para Instituicdo das CIDEs. Revista de Estudos Tributarios n. 34:142-
143, Assunto Especial, nov./dez. 2003.

CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario. Linguagem e método. 2* ed.
Sao Paulo: Noeses, 2008, p. 239-240.
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denominados fiscais, ou seja, com finalidade meramente arrecadadora, os

extrafiscais possuem a finalidade que ndo a de arrecadagdo apenas.

Geraldo Ataliba ensina que a instituigdo do tributo extrafiscal tem
finalidades “regulatorias de comportamentos sociais, em matéria econdmica,
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social e politica”.

O Professor Paulo de Barros Carvalho descreve que consiste a
extrafiscalidade “no uso de formulas juridico-tributarias para a obtengdo de
metas que prevalecem sobre os fins simplesmente arrecadatorios de recursos

L 257
monetarios”.

Explica Luis Eduardo Schoueri**® que o termo extrafiscalidade refere-se
ao género e a uma espécie. As normas extrafiscais sao as que possuem funcao
diversa da simples arrecadacdo. E as normas com funcao indutora sdo normas
com funcdo extrafiscal em sentido estrito, vinculadas a uma “busca do

impulsionamento econdmico por parte do Estado”.

Hugo de Brito Machado entende que “a finalidade da intervencao no

dominio econdmico caracteriza essa espécie de contribuigdo social como
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tributo de fungdo nitidamente extrafiscal”.

O Professor Eduardo Domingos Bottallo sustenta que por meio da

contribui¢do interventiva “a Unido utiliza instituto tributdrio como instrumento

ATALIBA, Geraldo. Sistema constitucional tributario brasileiro. Sdo Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, 1968, p. 151.

CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario. Linguagem e método. 2* ed.
Sao Paulo: Noeses, 2008, p. 241.

SCHOERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencao economica.
Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 32.

MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 29° ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2009, p. 411.
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de extrafiscalidade, vale dizer, para direcionar os contribuintes a certos

. . .. , . . . 2
comportamentos, comissivos ou omissivos, uteis ao interesse coletivo™. o0

Assim também entende o Professor Roque Antonio Carrazza ao sustentar
que a contribuigdo ora estudada teria a fun¢do de “direcionar os contribuintes a
certos comportamentos, Comissivos ou omissivos, uteis ao interesse coletivo”.
Afirma que as contribuicdes interventivas “devem, necessariamente, ser

o . . 261
utilizadas como instrumento de extrafiscalidade”.

As contribuicdes ndo sdo subespécies de impostos. Possuem regimes
juridicos distintos. O imposto ndo tem seu produto de arrecadagdo afetado. E a
vinculacdo do valor arrecadado a um destino especifico ¢ vedado pela
Constituicao Federal. Recursos provenientes da arrecadacdo de impostos sdo

para despesas gerais do Estado.

Alguns impostos, por questdes de ordem econdmica e politica, possuem
natureza extrafiscal acentuada. Isso porque tém critérios quantitativos da
regra-matriz alterados com o objetivo de estimular ou desestimular
comportamentos ou impulsionar o desenvolvimento econdmico. E o que
ocorre, por exemplo, no IPI, cuja aliquota ¢ alterada pelo Chefe do Executivo.
Contudo, vale destacar que todo imposto, por ter seu produto de arrecadagao
destinado as despesas gerais do Estado, possui natureza fiscal sendo que

alguns apresentam também a caracteristica da extrafiscalidade.

Diferente sdo as contribui¢des interventivas. O seu produto de

arrecadacdo tem o destino especifico de custear a intervencdo. Seu critério

BOTTALLO, Eduardo Domingos. Contribui¢des de interven¢do no dominio
econdmico. In: ROCHA, Valdir Oliveira (coord.). Grandes questdes atuais do
direito tributario. vol. 7. Sdo Paulo: Dialética, 2003, p. 77.

CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 22* ed.
Sédo Paulo: Malheiros, 2006.
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diferenciador em relagdo as demais espécies tributarias consiste na finalidade

de intervir no dominio econdomico.

A finalidade ¢ diversa daquela presente na instituigdo dos impostos.

Estes sdo instituidos para obtengdo de recursos para despesas gerais do Estado.

As contribuigdes interventivas sdo instituidas para obtengdo de recursos para

custear a intervencdo. Nao hd que se falar em funcdo extrafiscal das

contribuigdes interventivas.

O Professor Marco Auré¢lio Greco entende que:

Extrafiscalidade nao é conceito que, a meu ver, seja pertinente
quando se examinam as contribuigdes, inclusive as de
intervengdo. Nestas, o perfil da exigéncia ¢ diferente e a
arrecadagdo ndo se pde como parametro para aferir o
significado e fun¢do da exigéncia. Contribui¢cdes ndo existem
em fun¢do da arrecadagdo, mas em funcdo da finalidade a que
se preordenam. Ainda que se pretendesse aplicar o conceito de
extrafiscalidade as contribuicdes, for¢oso seria reconhecer,
pelas razdes expostas, que, em relagdo a elas, a
extrafiscalidade so6 poderia assumir uma funcao positiva e ndo
negativa.”®>

Ensina o Professor Estevao Horvath que:

As contribuicdes tém por objetivo arrecadar dinheiro para
finalidade para a qual foram instituidas.

Assim sendo, parece fora de lugar falar-se de extrafiscalidade
quando se trata de contribui¢des. Nao se cuida de incentivar
desincentivar comportamentos dos contribuintes, mas sim de
arrecadar recursos para fazer frente aquela atuagao do Estado,

GRECO, Marco Aurélio. Contribui¢cdoes de intervengcdo no dominio econdémico —
parametros para sua criagdo. In: GRECO, Marco Aurélio (coord.). Contribuicées de
interven¢ao no dominio econdomico e figuras afins. Sao Paulo: Dialética, 2001, p.

25-26.
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no que aqui interessa, consistente em intervir no dominio
ALt 2
econdmico.*®

Obtém-se recursos para o custeio da intervencdao. Nao € a institui¢do da
contribuicdo que vai estimular ou desestimular comportamentos para o
desenvolvimento econdmico. O valor arrecadado apenas custeia a intervengao
e serd esta que atingira as finalidades do Estado. A busca pelo
impulsionamento econdmico, portanto, ocorre pela atuacdo estatal, que ¢

financiada pelo valor da contribuicao.
6.9 As caracteristicas das contribuicoes interventivas

A regra-matriz tributaria ¢ a propria norma padrdo de incidéncia do
tributo, “responséavel pelo impacto da exa¢do”.*** Sendo assim, ndo é na regra-
matriz de incidéncia tributaria que analisaremos o exercicio da competéncia da
Unido levando em conta a finalidade da instituicio das contribui¢des
interventivas. Necessaria a constru¢do de uma norma propria da finalidade da

institui¢ao do tributo.

As contribui¢des de intervencdo no dominio econdmico “sdo aquelas
destinadas a instrumentalizar, com o fornecimento de recursos, uma atuacao
positiva do Estado em beneficio de setor especifico da economia”.*®
Introduzida por lei ordindria, deve seu veiculo introdutor, além da regra-matriz
de incidéncia tributaria, trazer enunciados relativos a finalidade do Estado de

intervir no dominio econdmico.

HORVATH, Estevao. Contribuicoes de intervenc¢ao no dominio econdomico. Sao
Paulo: Dialética, 2009, p. 55.

CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario. Linguagem e método. 2* ed.
Sao Paulo, 2008, p. 149.

GAMA, Tacio Lacerda. Contribuigdes especiais — Natureza e regime juridico. In:
SANTI, Eurico Marcos Diniz de (coord.). Curso de especializacio em direito
tributario: estudos analiticos em homenagem a Paulo de Barros Carvalho. Rio
de Janeiro: Forense, 2005, p. 1.150.
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Possuem como caracteristica a exigéncia constitucional de uma
finalidade que fundamente a instituicdo do tributo, no caso, a intervengdao no
dominio econdmico. Nao significa que toda e qualquer intervencdo no

mercado sera fundamento para a instituicao da contribuig¢do interventiva.

O Estado pode intervir de varias maneiras. Para que a intervengdo por
meio da contribuicdo seja legitima, deve o legislador respeitar os critérios de

sua institui¢ao.

O Professor Jos¢ Artur Lima Gongalves esclarece que “o que difere esta
espécie tributiria das outras ¢ um condicionador normativo que vincula a
possibilidade de institui¢do valida do tributo, sob esta especifica competéncia,
a efetiva intervengdo da Unido no dominio econdémico”.*®® A previsio da

finalidade ¢ condi¢do de validade da norma instituidora da contribuigao.

O requisito ¢ de natureza constitucional. Condiciona o proprio exercicio
da competéncia tributaria. Violada a finalidade, desviado estard o exercicio da
competéncia. Significa dizer que o legislador emitiu atos de enunciagdo em
desacordo com sua aptiddo de proferir normas. Ensina a Professor Mizabel
Derzi que “na acepcao constitucional, contribui¢do ¢ tributo vinculado a gasto

o A i\ 2
real (o qual fundamenta a propria norma de competéncia)”. >’

Ligada a caracteristica da finalidade da interven¢do no dominio
econOmico estd a propria destinagdo do produto arrecadado. Se para a Unido
exercer sua competéncia tributdria deve necessariamente atender a finalidade

especifica de intervir no dominio econdmico, podemos afirmar que o produto

GONCALVES, José Artur. Contribui¢oes de intervencao. In: ROCHA, Valdir de
Oliveira (coord.). Grandes questdes atuais do direito tributario. vol. 7. Sdo Paulo:
Dialética, 2003, p. 298.

BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 11* ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2006, p. 85.
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da destinagao da contribui¢do serd direcionado, ou seja, o produto arrecadado

sera especificamente para o custeio da atuagdo estatal.

A intervencdo do Estado deve durar por tempo suficiente para que o
mercado volte a uma situagdo de equilibrio. Heleno Taveira Torres assim

descreveu:

Sua caracteristica fundamental sera sempre a funcdo
instrumental que pretenda implementar, visando ao bem-estar
da ordem econOmica, no intuito de equilibra-la, mediante
cobranca de tributo, posto como meio, instrumento, de
duracdo condicionada, até que se alcance o éxito almejado, por
ndo estar finalisticamente vinculada a manutengdo da
existéncia e permanéncia do Estado.*®®

A Professora Misabel Derzi aponta caracteristicas essenciais das

contribui¢des interventivas:

Por isso o conceito de ‘“‘contribuicdo de intervengdo no
dominio econdmico”, em sentido técnico-restrito, deve ser
restringir aos principios gerais basicos e fundamentais
consagrados no Capitulo da Ordem Economica e Financeira
que estdo arrolados na préopria Constituicdo. Deve ter
configuracdo especial e ndo difusa. Assim:

* a intervenc¢do ha de ser feita por lei;

* 0 setor da economia visado deve estar sendo desenvolvido
pela iniciativa privada para que se possa identificar um ato de
intervencao do dominio econdmico;

* as finalidades da intervencdo devem perseguir aqueles
principios arrolados na Constitui¢do, tais como assegurar a
livre concorréncia, reprimir o abuso do poder econdmico,
reprimir o aumento arbitrario de lucros, etc. (..).%"

28 TORRES, Heleno Taveira. Pressupostos constitucionais das contribui¢des de
interven¢do no dominio econdomico. A CIDE — Tecnologia. In: ROCHA, Valdir
Oliveira (coord.). Grandes questdes atuais do direito tributario. vol. 7. Sdo Paulo:
Dialética, 2003, p. 127.

269 BALEEIRO, Aliomar. Limita¢oes constitucionais ao poder de tributar. 7* ed.
atual. por Misabel de Abreu Machado Derzi. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 596.
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O Professor Roberto Ferraz também lista as caracteristicas das

contribuicoes de intervengao no dominio econdmico:

a) efetiva intervengdo da Unido nos  sentidos
constitucionalmente estabelecidos e legitimados, no segmento
econOmico especifico objeto de intervencao;

b) referibilidade da contribui¢@o a contribuinte participante de
determinado dominio econémico;

¢) vinculagdo do produto da arrecadacdo a atuacdo estatal da
Unido na 4rea econdmica especifica objeto da contribuigao;

d) transitoriedade caracterizada pela instituicdo da
contribuicao visando a alcancar determinada finalidade que, se
alcancada, implica a extin¢do da propria exagdo.””’

Pelo até entdo exposto, podemos afirmar, em relagdo a contribuicao de
intervengdo no dominio econdmico que: somente a Unido ¢ competente para
instituir a contribuigdo interventiva; o veiculo apto ¢ a lei ordinaria; a
contribui¢do atinge um campo determinado do dominio econdmico; por atingir
area/setor especifico, os sujeitos passivos serdo aqueles inseridos no campo
objeto de intervencdo; sua instituigdo esta atrelada a uma finalidade, fato que
exige a destinagdo especifica do produto de arrecadacdo; deve haver relagao
entre o grupo previsto na lei e os beneficios da intervengao; nao se pode falar
em superposicao de contribui¢des interventivas; o valor arrecadado deve ser
proporcional a intervengdo; a contribui¢do interventiva nao ¢ instrumento de
extrafiscalidade; a parafiscalidade ndo ¢ critério exigido pela Constituicdo na
instituicdo da contribuicdo interventiva; a falta de previsdo da finalidade ou o

seu desvio em ambito normativo gera violacdo no exercicio da competéncia

tributaria.

FERRAZ, Roberto. Pressupostos de Imposi¢ao das CIDEs — critérios constitucionais
de validade para Instituicdo das CIDEs. Revista de Estudos Tributarios n. 34:139,
Assunto Especial, nov./dez. 2003.
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VIl

O EXERCICIO DA COMPETENCIA TRIBUTARIA NA
INSTITUICAO DA CONTRIBUICAO DE INTERVENCAO NO
DOMINIO ECONOMICO

7.1 A finalidade da contribuicdo interventiva e o exercicio da competéncia

tributaria

A Constituicdo Federal autoriza a Unido a instituir a contribuigdo
interventiva somente quando e se necessaria a atuacao estatal em determinado

setor da economia.

Assim, quando o artigo 149 da CF fala de intervencao
suficiente para autorizar a instituigdo constitucionalmente
legitima da contribuigdo de intervencdo no dominio
economico, esta condicionando a validade da norma tributaria
a efetiva caracterizacio da necessaria intervencéo.””"

O exercicio da competéncia tributaria serd valido se respeitado os
critérios constitucionais exigidos. Explica Paulo Roberto Lyrio Pimenta que
[13 M s~ ~ . 7y 1 .

em se tratando de contribui¢des, as normas sobre produgao juridica previstas
pela Constitui¢do Federal estabelecem limites ao exercicio da competéncia
tributaria, prevendo finalidades e vinculando-as as receitas oriundas da

cobranca do tributo”.*’?

GONCALVES, José Artur Lima. Contribui¢des de intervengdo. In: ROCHA, Valdir
de Oliveira (coord.). Grandes questdes atuais de direito tributario. vol. 7, 2003, p.
293.

PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Significado e importancia da vinculagdo das
receitas das contribui¢des especiais. Grandes questdes atuais de direito tributario.
vol. 8. Sdo Paulo: Dialética, 2004, p. 358.
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Nao pode o legislador apenas escolher uma materialidade e instituir a
contribuicao. Para a valida cobranga do tributo, o critério finalistico deve estar
preenchido. Portanto, “se observado o critério da finalidade, deve ser a

institui¢do da contribuigdo de intervencao no dominio econdmico’.

A CIDE ¢ tributo que deve ser criado a favor do mercado,
como instrumento de atuacdo da Unido Federal para
implementar ¢ melhorar as condigdes de funcionamento do
mercado, maximizando os objetivos norteadores da atividade
economica expressos no artigo 170 da Constituigdo Federal.
Logo, somente se pode cogitar do exercicio da competéncia
tributédria para a criagdo de CIDE inscrita no caput do artigo
149 da Carta quando o mercado manifestar a necessidade de
um tributo regulatorio que retire ou diminua as distor¢des
nele existentes, segundo parametros da ordem juridica da
economia, inscritos nos principios diretores da ordem
econdmica (art. 170) e ndo segundo a discriciondria avaliagdo
do governante.””

E se em razdo da observancia da finalidade for instituida a contribuicao,
deverd o legislador destinar o produto de arrecadacdo ao custeio da

intervengdo. “Sem afetar o tributo as despesas expressamente previstas na

Constituicdo, falece competéncia a Unido para criar contribuicdes”.”’*

Poderiamos dizer, em rigor, que existem duas regras de
competéncia que estdo a condicionar a criacdo de uma
contribuigdo: uma delas estabelece que deve haver uma
finalidade prevista na Constitui¢do e a outra, que deve o
produto da arrecadagio ser destinado aquela finalidade.*”

A norma da finalidade condiciona o exercicio da competéncia para a

criacdo da regra-matriz da contribuicdo. A instituicdo de tributo que nao

* PONTES, Helenilson Cunha. Notas sobre o regime-juridico constitucional das

contribuic¢des de intervengao no dominio economico. In: ROCHA, Valdir de Oliveira
(coord.). Grandes questdes atuais de direito tributario. vol. 6, 2002, p. 142.

2™ BALEEIRO, Aliomar. Direito tributirio brasileiro. Nota de Mizabel Abreu
Machado Derzi. 11* ed. Rio de Janeiro, 2006, p. 81.

2> HORVATH, Estevio. Contribuicoes de intervenc¢ao no dominio economico. Sao
Paulo: Dialética, 2009, p. 85.
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atenda as exigéncias constitucionais sera invalida por ndo se encaixar nos

moldes desenhados pela Constituicao Federal.

Os enunciados constitucionais que disciplinam a intervencao
no dominio econdmico integram a competéncia para edi¢do de
contribui¢des interventivas. Na criacdo desses tributos, devem
ser respeitados todos os enunciados que delimitam o que € e
como devera ser feita a intervencdo. Se a intervencao do
Estado na economia for inconstitucional o tributo seguira a
mesma sorte.”’®

O legislador deve estruturar os enunciados de forma que prescreva um
verdadeiro arquétipo da contribuicdo de interven¢do no dominio econdmico.
Isso porque, diferente dos impostos, que possuem a finalidade de arrecadar
dinheiro aos cofres publicos, a contribuicdo interventiva tem a finalidade de
intervir no dominio econdmico. E essa intervencdo nao se da com a mera
institui¢ao do tributo. O valor arrecadado financia a atuagdo do Estado. Por

1sso, deve a finalidade interventiva estar associada ao destino do valor.
7.2 O desvio da finalidade no plano normativo

O direito positivo apresenta-se estruturado na forma de sistema. “Onde
houver um conjunto de elementos relacionados entre si e aglutinados perante

A . . ~ . 2
referéncia determinada, teremos a nogdo fundamental de sistema”.*’’

Sao as normas juridicas os seus elementos, que serdo validas ou
invalidas, tendo como referéncia o sistema ao qual pertencem. Se valida, a
norma pertence ao sistema, foi produzida por agente competente, por meio de

procedimento estabelecido.

GAMA, Tacio Lacerda. Contribuicao de interven¢ao no dominio econéomico. Sao
Paulo: Quartier Latin, 2003, p. 226.

CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario. Linguagem e método. 2* ed.
Sao Paulo: Noeses, 2008, p. 402.
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A Unido, ao emitir atos de enunciacdo relativos a contribuicdo de
intervengdo no dominio econdmico deve respeitar o procedimento previsto,
produzindo as normas juridicas que vao desde as gerais e abstratas relativas a
instituicdo do tributo até as concretas, em que prescreva a efetiva atuacao
estatal. “Qualquer desvirtuamento dos ambitos de validade das normas de
outorga de competéncia acarreta uma disfuncdo sistematica, abrindo espaco

~ A . 2
para a usurpacao de competéncias”. 7

Se produzida a norma sem respeitar os enunciados relativos a sua
criacdo, deve ser expulsa do sistema, por meio de producao normativa em que
se declare sua invalidade. Ensina o Professor Tarek Moysés Moussallem que
“o direito positivo ndo regula sua criagdo, mas controla, sim, a regularidade

. 279
das normas produzidas”.

A andlise da validade da contribui¢do de intervencdo no dominio
econOmico nao se esgota na norma geral e abstrata que veicula os enunciados-
enunciados do tributo. Como a validade da regra-matriz de incidéncia
tributaria esta atrelada a norma da finalidade, ainda deve ser verificada a

validade da contribui¢dao no plano da norma geral e concreta.

7.2.1 Constituicao Federal

Em 2003 foi produzida a Emenda n°. 42, cujos enunciados constam no

artigo 159 da Constituicao Federal, que assim prescreve:

Art. 159. A Unido entregara:
(..

LIMA GONCALVES, José Artur. Contribui¢des de intervengao. In: ROCHA, Valdir
de Oliveira (coord.). Grandes questdoes atuais do direito tributario. vol. 7. Sao
Paulo: Dialética, 2003, p. 298.

MOUSSALLEM, Tarek Moysés. Revogacio em matéria tributaria. Sao Paulo:
Noeses, 2005, p. 140.
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Il — do produto da arrecadacdo da contribuicdo de
interven¢do no dominio econdmico prevista no art. 177, § 4°,
29% (vinte e nove por cento) para os Estados e o Distrito
Federal, distribuidos na forma da lei, observada a destinagao
a que se refere o inciso II, ¢, do referido paragrafo
(enunciados alterados pela Emenda Constitucional n.
44/2004)

(..

§ 4°. Do montante de recursos de que trata o inciso III que
cabe a cada Estado, vinte e cinco por cento serdo destinados
aos seus Municipios, na forma da lei a que se refere o
mencionado inciso.

O denominado poder constituinte derivado somente pode alterar o texto
constitucional sem que haja violagdo dos direitos e garantias do contribuinte.
Deve respeitar a Constitui¢do, produzindo normas com ela compativeis.
Contudo, o legislador, por vezes, insere na Carta Magna normas em desacordo
com o texto originario. Exerce seu poder de reforma sem observar os

enunciados constitucionais.

O exercicio da competéncia foi realizado de forma contraria aos
enunciados relativos a contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico.
Além da conduta questionavel do legislador, ao inserir no texto constitucional

normas relativas a contribui¢do interventiva sobre combustiveis, ainda

destinou parcela do produto arrecadado aos Estados e Municipios.

E como se o legislador tivesse autorizado por meio de Emenda a
cobranca da contribui¢do de forma desproporcional ao valor necessario para o
custeio da intervencdo, permitindo a violagdo ao principio da

proporcionalidade e o desrespeito a proibi¢ao da tributacdo em excesso.

Isso porque se foi permitido a Unido dispor de parcela do produto
arrecadado, que por exigéncia constitucional deveria ser utilizado para arcar
com os gastos da atuagao estatal, € porque o tributo foi cobrado acima do valor

necessario para o custeio da intervencgao.
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O valor arrecadado tem que ser destinado ao financiamento da atuacao
do Estado no dominio economico de forma integral. Se o legislador autoriza
que parcela seja destinada para outro fim, significa que tal parcela ndo ¢
necessaria para o custeio da intervencdo. E a cobranga de valor superior ao
necessario para o custeio da finalidade interventiva configura desvio da

finalidade.

Enunciados inseridos por Emenda que sdo contrarios a finalidade da
contribui¢do interventiva devem ter sua inconstitucionalidade declarada, sendo

retirados do sistema.

Declarara a inconstitucionalidade da norma surge para o contribuinte o
direito de ndo realizar o pagamento do tributo e, se pago, o direito de pleitear a

sua restitui¢cao.
7.2.2 Lei ordinaria

Percorrendo o processo de positivagdo devem todas as normas ser
construidas de acordo com os enunciados constitucionais. Violada exigéncia
constitucional, o tributo sera invalido. Descreve o Professor Regis Fernandes

de Oliveira:

Tal visdo do ordenamento juridico, como um todo, tem por
base os preceitos constitucionais. A Constituicdo fornece
critério méximo de validade. A compatibilidade vertical das
normas inferiores encontra sua cuspide na norma
constitucional. SO se podem produzir normas compativeis.**’

Toda norma posta no sistema deve buscar fundamento de validade na
Constituicao Federal. Desrespeitada a norma da finalidade, invalido serd o

tributo. Deve o veiculo introdutor da contribuicdo de intervengdo no dominio

OLIVEIRA, Regis Fernandes. Curso de direito financeiro. 2* ed. Sao Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, 2008, p. 44.
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econOmico prescrever a norma padrdo instituidora do tributo, estabelecendo
sua finalidade, que engloba o destino do produto arrecadado. Isso porque “O
constituinte utilizou como critério classificatorio das contribuicdes a sua
finalidade, a qual deve ser implementada por meio da destinagdo do produto

arrecadado (...)”. >

Violada a norma da finalidade, por auséncia de previsdo, ou por falta de
destinacdo do produto arrecadado, bem como o seu desvio; ou existindo
finalidade diversa da autorizada para a instituicdo da contribuic¢do, o tributo

terd sua validade comprometida.

A finalidade ¢ o critério fundamental para a criacdo da contribuicao
interventiva, além de ser o critério que determinard o destino dado ao produto
de arrecadacdo. Ausente a finalidade ndo subsiste a permissao para a Unido

exercer sua competéncia, sendo o tributo inconstitucional.

Pode o ente competente produzir norma em que traga de forma
minuciosa a criagdo de 6rgdo ou fundo, estabelecendo regras da destinacao
especifica para que a finalidade seja atendida. Se produzida em desacordo com
o critério constitucional, devera ser declarada invalida. Se em momento
posterior da criacdo da norma padrdo da contribui¢do, a Unido produzir norma
dando destinagdo diversa daquela prevista na norma veiculadora do tributo, se

J& pago, deve o contribuinte pleitear a repeticao do indébito. “Inexiste o gasto

TOME, Fabiana Del Padre. O destino do produto da arrecadagio como requisito
constitucional para a instituigdo de contribuicdes. V Congresso Nacional de
Estudos Tributarios. Direito tributario, linguagem e método: as grandes
disputas entre jurisprudéncia e dogmatica na experiéncia brasileira atual. Sao
Paulo: Noeses, 2008, p. 310.
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ou desviado o produto arrecadado para outras finalidades nao autorizadas na
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Constitui¢do, cai a competéncia do ente tributante para legislar e arrecadar”.”®

Temos, portanto, que se no momento da introducdo da regra-matriz de
incidéncia da contribuicdo o legislador ndo prever a finalidade, atrelada a
destinagdo do produto de arrecadagdo, a norma sera inconstitucional. Também
carecera de constitucionalidade se houver desvio de finalidade, por destinacao
do produto de arrecadacao para causa diversa do custeio da intervenc¢do, ainda

que de forma parcial.

Produzida norma em que se estabeleca a criagdo de 6rgdo, se constar
desvio de finalidade, devera ser invalidada, surgindo para o contribuinte o

direito de nao realizar o pagamento do tributo ou se ja feito, a sua repeticao.
7.2.3 Lei orcamentaria

Trata-se a contribui¢do interventiva de tributo que exige do intérprete o
estudo do destino do produto de arrecadacdo para que se verifique o respeito
ao critério da finalidade. Significa dizer que a analise do perfeito exercicio da
competéncia tributdria ndo se esgota na observancia dos enunciados

veiculados na lei que prescreve a instituicdo da contribui¢do interventiva.

O Direito Tributario ¢ um ramo auténomo do direito positivo, apenas sob

o aspecto didético. E a definicdo de Paulo de Barros Carvalho:

Estamos em que o direito tributdrio positivo ¢ o ramo didatico
autonomo do direito, integrado pelo conjunto das proposicoes
juridico-normativas  que  correspondam, direta ou

282 DERZI, Misabel Abreu Machado. In: BALEEIRO, Aliomar. Limitac¢oes
constitucionais ao poder de tributar, atual. por Misabel Abreu Machado Derzi. 7*
ed. Rio de Janeiro: Forense, 1997, p. 598.
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indiretamente, a instituicdo, arrecadacao e fiscalizacdo de
tributos.”*?

O direito ¢ um objeto cultural constituido pelo homem por meio de
linguagem, com a finalidade de regular comportamentos intersubjetivos. E, em
um universo de comportamentos, existem aqueles que dao ensejo a cobranga
de tributos. No caso da contribuicdo, somente pode o legislador exigir o

tributo do contribuinte se realizar a intervengao no dominio econdmico.

A previsdo nos moldes constitucionais da finalidade da contribui¢dao
interventiva nao ¢ suficiente para a ocorréncia da intervencdo. Instituido o
tributo, ocorrendo no mundo social o fato descrito na hipotese, com o relato
em linguagem competente, surge a obrigacdo de realizar o seu pagamento.
Com a extin¢ao da obrigagdo, o valor arrecadado deve atender a destinagdo
especifica para o custeio da intervencdo. Relacionando a norma padrao de

incidéncia e a lei orgamentaria, ensina José Eduardo Soares de Melo:

Trata-se de situagdes distintas, inconfundiveis no ambito
juridico e cronoldgico, pois concernem, respectivamente, a
anterior exercicio da atividade do Legislativo (estipulando o
destino do tributo) e posterior atuagdo do Executivo (aplicando
os recursos). O dado financeiro (destino do produto de
arrecadacdo do tributo) integra o ordenamento juridico, e
passa a ser juridicizado pela via do ato competente insito ao
tributo.***

E na lei orcamentéaria que se veicula a previsdo do destino do produto
arrecadado, dando efetividade ao critério constitucional da finalidade

especifica. “A efetiva alocacdo dos recursos provenientes da arrecadacdo da

CARVALHO, Paulo de Barro. Curso de direito tributario. 19* ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2008, p. 15.

MELO, José Eduardo Soares de. Contribuicdes sociais no sistema tributario. 5 ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 34.
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contribuicdo em itens de despesa ¢ realizada pelo orcamento, o qual ¢ o

. . . , . - . . 2
instrumento indispensavel ao controle da destinagcdo das contribuicdes”. 8

A Constitui¢do atual criou espécie tributaria auténoma,
caracterizada pela destinacdo, sendo relevante ndo sé para o
controle de validade da norma tributaria instituidora da
contribuicdo, mas também para lei orcamentaria. Isso porque
nao teria sentido vincular somente a norma juridica tributaria
a destinacdo especifica, ja que € por intermédio da lei
orgamentéria que o Estado atinge suas finalidades.”

O Supremo Tribunal Federal, em acdo direta de inconstitucionalidade,
analisou lei orcamentaria, momento em que destacou a destinagdo especifica
da contribui¢do interventiva. Proposta pela Confederagdo Nacional de
Transporte sustentou-se que a previsao de suplementacdo de créditos nao
poderia alcangar a destinacdo dos recursos da contribuicao de intervenc¢ao no
dominio econdmico. Foi declarada a inconstitucionalidade da norma, que
trouxe norma desvinculando produto da arrecadac¢do da contribuicdo, ficando
ressaltada a exigéncia constitucional da destinagdo especifica da contribuicao

interventiva:

Processo objetivo — A¢do direta de inconstitucionalidade —
Lei  or¢amentdria. Mostra-se adequado o controle
concentrado de constitucionalidade quando a lei
orgamentaria revela contornos abstratos e autdonomos, em
abandono ao campo da eficacia concreta. Lei orcamentéria —
Contribui¢do de Intervencdo no Dominio Econdmico —
Importagdo e comercializagdo de petréleo e derivados, gas
natural e derivados e dalcool combustivel — CIDE -
Destinagdo — Artigo 177, § 4°, da Constituicdo Federal. E
inconstitucional interpretacio da Lei Orgamentaria n.
10.640, de 14 de janeiro de 2003, que implique abertura de
crédito suplementar em rubrica estranha a destinagdo do que
arrecadado a partir do disposto no § 4° do artigo 177 da

% OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Contribui¢des sociais ¢ desvio de finalidade. In:
SCHOUERI, Luis Eduardo (coord.). Direito tributiario. Homenagem a Paulo de
Barros Carvalho. Sao Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 549.

2% Tdem, ibidem, p. 556.
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Constitui¢ao Federal, ante a natureza exaustiva das alineas a,
b e c do inciso II do citado paragrafo.

(ADI 2925, relatora Min. Ellen Gracie, relator p/ o acérdao:
Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, julgado em
19.12.2003, DJ 04.03.2005, p. 10, Ement. Vol. 2182-01, p.
112 LEX-STF v. 27,n. 316, 2005, p. 52-96)

Nota-se que ao trazer enunciados em lei or¢amentdria estabelecendo
destinagdao diversa daquela que autorizou a instituicdo da contribuicao
interventiva, o agente competente ndo concretizou a ordem constitucional da
finalidade, mas produziu norma abstrata em veiculo introdutor geral e

concreto. Por isso cabivel a declaracao de inconstitucionalidade.

Nao pode a lei orcamentéria veicular norma que prescreva utilizacdo dos
recursos que nao para o custeio da intervencao. “Nao se pode invocar interesse
fazendario para justificar qualquer iniciativa, assim no plano normativo como
no plano de atuacdo direta e concreta, que ndo se contenha estritamente dentro

das bitolas rigidamente fixadas pelo texto constitucional brasileiro”.**’

Havera o desvio ou tredestinacdo da contribuicao interventiva se a receita
da contribuicdo for utilizada para outra finalidade, vinculando o recurso para
despesas que dizem respeito a fins que nao da intervengdo. “Se desviada a
receita das contribui¢des, rompe-se o vinculo entre a causa (finalidade) e sua
conseqiiéncia (destinacdo), restando desconfigurada a exacdo”.” A falta de
adequagdo da lei orgamentdria invalida o tributo, em razado do desvio de

finalidade.

GONCALVES, Jos¢ Artur Lima. O ISS, a Lei Complementar n. 116/2003 e os
contratos de franquia. Grandes questées atuais de direito tributario. vol. 8, 2004,
p. 73.

OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Contribui¢des sociais e desvio de finalidade. In:
SCHOUERI, Luis Eduardo (coord.). Direito tributario. Homenagem a Paulo de
Barros Carvalho. Sio Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 553.
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Prescreve o paragrafo unico do artigo 8° da Lei Complementar 101/2000,
Lei de Responsabilidade Fiscal, que: os recursos legalmente vinculados a
finalidade especifica serdo utilizados exclusivamente para atender ao objeto
de sua vinculagdo, ainda que em exercicio diverso daquele em que ocorrer o

ingresso.

Todavia, se o valor arrecadado, apesar de sua destinacdo validamente
prevista, ndo for utilizado, ou seja, ficar “parado” sem que a Unido o utilize,
também restara caracterizado o desvio de finalidade, por falta de necessidade

da intervencao.

7.2.4 O problema da reparticido do produto de arrecadacio

O critério para a institui¢do das contribuicdes de intervencdo no dominio
econdmico ¢ finalistico. Nao havendo necessidade da intervencao, faltara a
finalidade especifica, ndo subsistindo, portanto, a autorizagao constitucional

para o legislador instituir o tributo.

Diferente ¢ a autorizacdo para o exercicio da competéncia tributaria dos
impostos. Neste caso, basta que o ente politico, dentro das materialidades
previstas no ambito de sua competéncia, institua o tributo, veiculando na lei os
critérios da regra-matriz de incidéncia tributdria. Nao héa necessidade qualquer
exame prévio de situagcdes no mundo social como condicdo do exercicio da
competéncia tributaria dos impostos. Desejando a Unido arrecadar valores

para suas despesas gerais, exerce sua competéncia tributaria.

Pelo critério da materialidade, para criacdo de impostos ou pelo critério
finalistico, para criagdo de contribui¢des, o legislador repartiu as competéncias

de forma exaustiva.

Essa reparticao constitucional de competéncias impositivas €
rigida e exaustiva, outorgando a cada pessoa politica amplos
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poderes legislativos nos seus respectivos compartimentos. Nao
pode haver distor¢do, alteracdo ou diminuicdo desses
compartimentos por meio de norma infraconstitucional.
Destarte, s6 as regras estabelecidas na propria Constitui¢ao —
e, mesmo assim, com os cuidados hermenéuticos necessarios
(p. ex., interpretagcdo sistematica do conjunto de preceitos) —
podem delimitar o alcance dessa repartigdo constitucional de
competéncias impositivas.”

Contribui¢ao de intervengdao no dominio econOmico € impostos sao
espécies tributarias distintas, com regimes juridicos diferentes. Nao pode o
legislador optar por um ou outro sem respaldo na Constituicdo. Deve respeitar

0os critérios constitucionais de cada tributo. Adverte José Artur Lima

Gongalves:

O que se tem observado, no entanto, ¢ que a Unido decidiu
utilizar esta espécie tributaria como substitutivo da espécie de
imposto. A inten¢do parece ser, como explicaremos adiante, a
de tentar evitar as determinagdes constitucionais atinentes a
reparticdo do produto de arrecadagdo tributaria.*”’

A Unido, ao criar um verdadeiro imposto sobre a renda com
denominacao de contribuicdo interventiva assim o faz com o nitido desejo de
burlar a norma constitucional que obriga o repasse de percentuais do valor
arrecadado. Viola frontalmente a autonomia dos Estados e Municipios, uma
vez que reduz seus recursos para gerir as respectivas Administragdes.
Constitui o desvio do exercicio da competéncia tributdria, pois se essa a
intencao do legislador, significa que ndo restou configurada a necessidade de

intervir no dominio economico.

O Professor Paulo de Barros Carvalho explica:

GONCALVES, Jos¢ Artur Lima. O ISS, a Lei Complementar n. 116/2003 e os
contratos de franquia. Grandes questdes atuais de direito tributario. vol. 8. Sao
Paulo: Dialética, 2004, p. 279.

Idem, ibidem, p. 292.
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Tomemos o quadro das chamadas “contribui¢cdes
interventivas”. Singelo apanhado histdrico registra que sua
utilizagdo vem crescendo substancialmente nos ultimos anos.
Se as facilidades que a pessoa politica da Unido tem
encontrado, num campo por assim dizer nebuloso em termos
de competéncias, em que a incidéncia dos canones superiores
ndo ¢ nitida pela propria estrutura de linguagem do Texto
Bésico; se tais facilidades, repito, favorecem o aspecto da
fruicdo integral desses recursos, ndo incluidos no rol daqueles
que devem ser distribuidos entre Estados, Distrito Federal e
Municipios, tudo isso contou, certamente, para chamar a
aten¢do do poder politico sobre as “vantagens” juridicas e
econdmicas desse tipo de gravame, explorando até aqui com
grande vigor e determinagio.”

Ao criar imposto, disfar¢ado de contribui¢do de interven¢dao no dominio
econOmico, estard o legislador burlando sua competéncia tributaria, por falta
de observancia do critério da finalidade. O Professor José Artur Lima

Gongalves esclarece:

Ainda que se considerasse exagero reconhecer a invalidade da
norma de tributacdo ‘“somente” por forca do desvio de
finalidade no ato de sua criacdo, mesmo assim, seria
necessario concluir que a institui¢do viciada de imposto — em
ofensa a reparticdo constitucional de competéncias — afeta o
equilibrio do pacto federativo, tal qual delineado pela
CF/88.%”

E conclui:

Deveras, se a Unido substituir a instituicdo de imposto sobre a
renda e adotar camufladamente a instituicdo de contribuicao
de interven¢do no dominio econOmico sobre a mesma
materialidade, o resultado serd o comprometimento da
autonomia financeira das demais entidades federadas, que
teriam direito de participagdo no produto da arrecadagao
daquele imposto (sobre a renda), mas terdo vedada a sua

1 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario. Linguagem e método. Sio
Paulo: Noeses, 2008, p. 226.

22 1IMA GONCALVES, José Artur. Contribuicoes de intervencdo. In: ROCHA, Valdir
de Oliveira (coord.). Grandes questoes atuais do direito tributario. vol. 7. Sao
Paulo: Dialética, 2003, p. 294.
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prerrogativa se entender-se que o produto arrecadado decorre
. -~ . ~ 2
de contribui¢do de intervengdo.””*

E como esclarece Misabel Derzi, “ndo poderia ter efetividade, nem
sobrevivéncia, o sistema tributario nacional instituido pela Constitui¢do com
evidentes e confessados propodsitos politicos, como a implantacdo do regime
federativo, se fosse licito ao legislador ordinario, iludi-lo, pela troca dos
nomes de cada tributo para a invasdo do campo tributario reservado a

A1 294
competéncia diversa”. ?

Razao pela qual a previsdo do critério da contribuicdo deve estar bem
estruturada na norma geral e abstrata, estabelecendo o legislador todos os
elementos suficientes para caracterizar a finalidade de a Unido intervir no

dominio econdOmico.

2 1IMA GONCALVES, José Artur. Contribui¢des de Intervencdo. In: ROCHA, Valdir
de Oliveira (coord.). Grandes questdes atuais de direito tributario. vol. 7. Sao
Paulo: Dialética, 2003, p. 299.

294 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 11* ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2006, p. 64.
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VIII

O DESVIO DE FINALIDADE E O PLANO FATICO

Realizado todo o processo de positivacdo normativa no que diz respeito a
institui¢dao da contribui¢do de interven¢do no dominio econdmico, respeitado o
critério finalistico no plano normativo tributario, englobando aqui, a valida
destinagdo do produto de arrecadagdo em lei orcamentaria, surge para o
Administrador o dever da efetiva aplicagdo do valor para o custeio da

intervengao estatal.

O produto da arrecadacao deve, necessariamente, ser aplicado
na finalidade que deu causa a institui¢do da contribui¢do. Nao
basta a mera previsio legislativa nesse sentido. E fundamental
que, uma vez pago o tributo ao ente tributante, surja para tal
ente o dever juridico de destinar esse montante ao
correspectivo orgdo, fundo ou despesa que deu causa a
instituicdo do tributo.*”’

Exercendo de forma valida a competéncia tributdria, prevendo todos os
requisitos constitucionais da contribui¢do interventiva, terda a Unido
introduzido validamente a contribui¢ao de interven¢ao no dominio econdmico.
Norma de inferior hierarquia produzida nos exatos moldes da norma superior.
Contudo, violada a norma da finalidade no plano constitucional, legal ou
infralegal, surge o direito de ndo realizar o pagamento da quantia exigida, ou

se ja realizado, o direito de ser restituido.

BARRETO, Paulo Ayres. Contribuicdes: regime juridico, destina¢ao e controle.
Sao Paulo: Noeses, 2006, p. 125.
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Em relagdo a instituicao da contribuicao e a aplicacao efetiva do recurso,

o Professor Jos¢ Eduardo Soares de Melo explica:

Trata-se de situagOes distintas, inconfundiveis no ambito
juridico e cronologico, pois concernem, respectivamente, a
anterior exercicio da atividade do Legislativo (estipulando o
destino do tributo) e posterior atuagdo do Executivo
(aplicando os recursos).””

Criada a norma instituidora da contribui¢do, surge para o Estado o dever
de realizar a efetiva interven¢dao no dominio econdmico. Assim: “se instituida
a contribui¢do de intervengdo no dominio econdmico deve ser a atuagao
estatal”. Deve ocorrer a concreta atuagdo do Estado e para tanto o produto de

arrecadacdo deve ser aplicado para os fins previstos em lei.

O uso indevido do produto de arrecadacdo gera consequéncias no ambito
do direito positivo. “O descumprimento de toda e qualquer norma projeta
efeitos. O efeito que qualifica uma norma como juridica €, justamente, a
previsdo de uma conseqiiéncia coercitiva para o seu descumprimento”.” E ha
previsdo no sistema que se o agente competente ndo aplicar os recursos para
que a intervencdo seja feita, deverd esse agente ser responsabilizado. Prevista
no antecedente da norma sancionadora a conduta do descumprimento de
norma, em razdo da ma aplicagdo do dinheiro, estara constituido o fato

juridico do desvio de finalidade das fun¢des da Administragao.

A Professora Fabiana Del Padre Tomé explica que “tanto o legislador

como o administrador publico h4 de observar suas finalidades constitucionais,

MELO, José Eduardo Soares de. Curso de direito tributario. 7* ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2007, p. 60.

GAMA, Tacio Lacerda. Competéncia tributaria — fundamentos para uma teoria
da nulidade. Tese de doutorado, 2008, p. 138.
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que sO ¢ implementada mediante (i) previsdo legal de destinagao do produto

. « e . . - . . 2
arrecadado, conjugada 4 (ii) efetiva aplicagdo dos recursos assim obtidos”.**®

O ente competente, ao instituir a contribui¢do interventiva, deve
construir a regra-matriz de incidéncia tributaria e a regra da finalidade. A
inobservancia de uma delas acarreta o desvio no exercicio da competéncia
tributéria, que retira a validade do tributo. No caso da ndo destinagdo efetiva,
ndo havera desvio no exercicio da competéncia tributaria. A competéncia
tributaria foi exercida validamente. Constituido estara, quando relatado em
linguagem competente, o fato juridico do desvio de fun¢do do administrador,
que ndo respeitou os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade e
eficiéncia, previstos no artigo 37, da Constituicdo Federal. Sao as licdes de

Marco Aurélio Greco:

A destinagdo do produto de arrecada¢do deve se dar ndo
apenas como previsao abstrata na legislagcdo de regéncia, mas
também no plano dos fatos. Esta exigéncia, no plano dos
fatos estd ligada a dois aspectos. De um lado, o principio da
eficiéncia da a¢do administrativa consagrado no artigo 37 da
CF/88. Eficiéncia deve ser aferida ndo apenas no ambito
global, mas também no especifico a que se atrelada a
exigéncia pecuniaria. Na medida em que ha uma determinada
finalidade a ser buscada, destinar os recursos a outro fim ¢
negar a eficiéncia que deve informar a acdo administrativa
(ineficiéncia na busca da finalidade que a lei qualifica como
relevante a ponto de instituir a contribui¢do).””’

O que ocorre de fato com o produto arrecadado, ou seja, se efetivamente

o valor foi destinado nao se trata mais da andlise da validade da norma padrao

TOME, Fabiana Del Padre. O destino do produto de arrecadagiio como requisito
constitucional para a instituicdo das contribui¢des. In: SANTI, Eurico Diniz de;
SOUZA, Priscila de (coords.). V Congresso Nacional de Estudos Tributarios.
Direito tributario, linguagem e método: as grandes disputas entre
jurisprudéncia e dogmatica na experiéncia brasileira atual, 2008, p. 312.

GRECO, Marco Aurélio. A destinacao dos recursos decorrentes da contribui¢ao de
intervencao no dominio econdmico — CIDE sobre combustiveis. Revista Dialética
de Direito Tributario n. 104:133.
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instituidora do tributo atrelada a norma de finalidade. Este caminho j& foi

percorrido.

Entende o Professor Paulo Roberto Lyrio Pimenta que o desvio efetivo

do produto de arrecadacao ¢ problema de eficacia da norma.

Para que a exigéncia constitucional da finalidade da exacdo
seja obedecida, basta a previsdo no plano da norma. Isso
porque a inconstitucionalidade refere-se a invalidade da
norma. Se no plano fatico ficar constatado o desvio de
finalidade, ter-se-a hipotese de descumprimento da norma,
que se situa no plano da eficacia e ndo no da validade.*”

O descumprimento da norma, que resulta na falta de intervencao estatal
no plano fatico, considerado um problema de eficacia, é evento que, relatado
em linguagem do direito positivo, constitui o fato que autoriza aplicagdao de
sancdo ao agente. Nao cumprida a disposi¢do normativa, cabe a

responsabilizagao.

Em relacdo ao eventual desvio no plano fatico, ou seja, em relacdo a

conduta ilicita do agente, Fernando Castellani entende que:

Se o agente da administragdo procede a essa utilizacdo em
desacordo com a lei, afrontando as disposi¢des das normas de
competéncia orcamentaria, administrativa, enfim, procede
desviando os recursos em ato de apropriacdo indébita, ndo
entendemos existir reflexos juridicos relevantes no direito
tributario, mas apenas no campo da responsabilidade penal e
administrativa do agente publico.*"’

O administrador tem o dever de aplicar os recursos destinados a

intervengdo no dominio econdmico. Sua atuacdo deve ser controlada, ndo

PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Contribuicées de intervencio no dominio
econéomico. Sio Paulo: Dialética, 2002, p. 104-105.

CASTELLANI, Fernando F. Contribui¢des especiais e sua destinacdo. Sao Paulo:
Noeses, 2002, p. 204.
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podendo o valor de arrecadagao ser aplicado de forma diversa da prevista em

lei. O Professor Jos¢ Eduardo Soares de Melo ensina que:

(...) o que interessa distinguir ¢ a previsdo constitucional da
destinagdo do tributo, e sua efetiva utilizagdo, ou seja: a) a lei
ordindria que instituir a exagao tributaria devera estabelece o
destino do tributo, se este for previsto na Constituicdo, sob
pena de desvirtua-lo, tornando-o ilegitimo; b) a ma aplicacao
do tributo, ingressado no cofre do Governo, constitui ato
administrativo nocivo, danoso, ilegal, imoral, caracterizando

desvio de finalidade.**

Nao cumprindo o dever da efetiva aplicagdo do produto de arrecadagao
para o custeio da interven¢do no dominio econdmico, terd o agente realizado
conduta tipica do crime de responsabilidade. O desvio efetivo dos recursos da
contribui¢do interventiva constitui conduta ilicita do agente. Deve ser
responsabilizado conforme normas do ordenamento. Contudo, ndo invalida a

cobranga do tributo.

A aplicacdo do valor recolhido ¢ consequéncia de arrecadagdao de
qualquer tributo. Impostos, taxas, contribui¢des de melhoria, demais
contribuicdes e empréstimos compulsérios devem ter seus respectivos
produtos de arrecadagdo aplicados aos fins constitucionalmente previstos.
Desviado o produto de arrecadagdo, deve o agente ser responsabilizado

administrativamente e na esfera penal.

A contribui¢cdo de intervencdo no dominio econdmico tem a norma da
finalidade atrelada a regra-matriz de incidéncia, razao pela qual o tributo sera
invalido se no plano normativo ndo houver previsao da interven¢do, podendo-
se inclusive, contestar o desvio de finalidade em lei orcamentaria em sede de
ADI. Todavia, o desvio no plano fatico ja ndo se trata mais de desvio de

finalidade da contribuicao, mas de desvio de finalidade da conduta do agente

MELO, José Eduardo Soares de. Curso de direito tributario. 7¢ ed. Sao Paulo:
Dialética, 2007, p. 60.
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da administracdo, que serd responsabilizado na esfera administrativa e pelo

crime de responsabilidade.
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IX

BREVE ANALISE DE ALGUMAS CONTRIBUICOES
INTRODUZIDAS NO ORDENAMENTO JURIDICO

9.1 A chamada “CIDE-tecnologia”

A Lei 10.168/2000, posteriormente alterada pela Lei 10.332/2001,

instituiu contribui¢do de intervengdo no Dominio Econdmico com o objetivo

de custear programas de pesquisa cientifica e tecnoldgica. A finalidade

constitui no estimulo do desenvolvimento tecnolédgico brasileiro, por meio de

programas de pesquisas cientificos e tecnoldgicos cooperativa entre

universidades, centros de pesquisa e setor produtivo. Foi denominada de

CIDE-tecnologia.

Art. 1°. Fica instituido o Programa de Estimulo a Interacao
Universidade-Empresa para o Apoio a Inovacdo, cujo
objetivo ¢ estimular o desenvolvimento tecnologico
brasileiro, mediante programas de pesquisa cientifica e
tecnologica cooperativa entre universidades, centros de
pesquisa e setor produtivo.

Art. 2°. Para fins de atendimento ao Programa de que trata o
artigo anterior, fica instituida contribui¢do de intervencao no
dominio econdmico, devida pela pessoa juridica detentora de
licenca de uso ou adquirente de conhecimentos tecnoldgicos,
bem como aquela signatiria de contratos que impliquem
transferéncia de tecnologia, firmados com residentes ou
domiciliados no exterior.

§ 1° Consideram-se, para fins desta Lei, contratos de
transferéncia os relativos a exploragcdo de patentes ou de uso
de marcas e os de fornecimento de tecnologia e prestacao de
assisténcia técnica.

§ 2°. A contribuicdo incidird sobre valores pagos, creditados,
entregues, empregados ou remetidos, a cada més, a residentes
ou domiciliados no exterior, a titulo de remuneracdo
decorrente das obrigagdes indicadas no caput deste artigo.
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§ 3°. A aliquota da contribuicao sera de dez por cento.

Sao contribuintes as pessoas juridicas detentoras de licenca de uso ou
adquirentes de conhecimentos tecnoldgicos, signatdrias de contrato de
exploragdo de patente; signatarias de contrato de uso de marca; signatarias de
contrato de fornecimento de tecnologia; signatarias de contrato de prestacao de
assisténcia técnica. A hipotese de incidéncia € o pagamento, crédito, entrega,
emprego ou remessa de valores a titulo de remuneragdo decorrente de tais

obrigagoes.

O objetivo da contribuicdo ¢ o incentivo ao desenvolvimento tecnoldgico
brasileiro. E o que prescreve a lei que introduziu no ordenamento a
contribuicdo. Assim, ndo ha que se falar em intervencdo no dominio
econOmico. Se a contribui¢do interventiva tem como requisito a delimitagao
de determinado setor em recaird a atuagdo estatal para que seja realizada
atividade de incentivo do setor especifico, ndo se pode admitir incidéncia de
contribuicdo de intervencdo no dominio econdOmico cujo objetivo € o

desenvolvimento tecnoldgico brasileiro.

Criou o legislador uma contribui¢cdo para custear atividade que deve ser
financiada por impostos, uma vez que o incentivo ¢ em relacdo ao
desenvolvimento tecnoldgico brasileiro como um todo, e ndo o
desenvolvimento de setor do dominio econdmico especifico. Violada a norma

da finalidade.

O artigo 218 da Constituicdo Federal prescreve uma finalidade a ser
atingida pelo Estado, que ¢ promover e incentivar o desenvolvimento
cientifico, a pesquisa e a capacitacdo tecnologicas. E o artigo 219 prescreve
que “o mercado interno integra o patrimonio nacional e serd incentivado de
modo a viabilizar o desenvolvimento cultural e socio-economico, o bem-estar

da populagdo e a autonomia tecnologica do Pais, nos termos da lei federal”.

190



303

304

305

Sao finalidades que o Estado brasileiro deve perseguir. Sao normas
previstas no Titulo VIII — Da ordem social —, no capitulo IV — da Ciéncia e
Tecnologia. O Estado deve atuar de forma que essas finalidades sejam
atendidas, mas a instituicdo da contribuicdo de intervencdo no dominio
econdmico ndao ¢ o meio proprio para o alcance do desenvolvimento
tecnologico brasileiro. Assim entende o Professor Estevao Horvath que
explica que “o setor em que se pretende intervir na contribui¢do analisada ¢
outro que ndo o econdmico, sendo que a autorizagdo para a instituicdo de

contribui¢do interventiva somente existe quanto a esse Gltimo™.*"

Acolhemos a critica do Professor Sacha Calmon Navarro Coélho que
“incumbéncias estatais que deveriam ser financiadas por impostos o sdo por
‘contribuigdes de intervengdo no dominio econdmico’, bastando a Unido

. . .~ . . 4
argiiir um fim, para logo se crie uma contribui¢io destinada a acudi-lo”.*°

O Professor ensina hd o pagamento “ndao em beneficio proprio, mas dos
institutos da pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico, que nao lhes dizem
respeito, ausente o nexo de referibilidade da atuagdo estatal em favor do grupo
pagante. Com admitir-se essa distor¢ao, provoca-se a desagregagdo do sistema

tributario armado na Constituicio”.’”

9.2 “CIDE — combustiveis”

A denominada CIDE-combustivel, possui previsio em nivel
constitucional A Emenda n. 33/2001 veiculou enunciados relativos a

contribuicdo de intervencdo no dominio econOmico sobre atividades

HORVATH, Estevao. Contribuicoes de intervencio no dominio econémico. Sao
Paulo: Dialética, 2009, p. 126.

COELHO, Sacha Calmon Navarro. Contribuicdes no direito brasileiro — seus
problemas e solu¢des. Sao Paulo: Quartier Latin, 2007, p. 132.

Idem, ibidem, p. 36.
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relacionadas a comercializagdo de petréleo e seus derivados, gas natural e seus

derivados e alcool combustivel. Prescreve o § 4° do artigo 177, CF, o seguinte:

§ 4° A lei que instituir contribui¢do de intervencao no
dominio econdmico relativa as atividades de importagdo ou
comercializacdo de petroleo e seus derivados, gas natural e
seus derivados e dalcool combustivel deverd atender aos
seguintes requisitos:

I — a aliquota da contribui¢@o podera ser:
a) diferenciada por produto ou uso;

b) reduzida e restabelecida por ato do Poder Executivo, nao
se lhe aplicando o disposto no art. 150, III, b;

II — os recursos arrecadados serdao destinados:

a) ao pagamento de subsidios a precos ou transportes de
alcool combustivel, gas natural e seus derivados de petroleo;

b) ao financiamento de projetos ambientais relacionados com
a industria do petrdleo e do gas;

¢) ao financiamento de programas de infra-estrutura de
transportes.

Com a introducao da Emenda Constitucional n. 33/2001 houve também
alteragdo no artigo 149 da Constituicdo Federal. O artigo 149, § 2° 1,
estabelece, com sua nova redagdo, que as contribui¢des interventivas “poderao
incidir sobre a importacdo de petrdleo e seus derivados, gds natural e seus

derivados e alcool combustivel”.

Nao ha qualquer fundamento que justifique a introdugdo de enunciados
relativos a contribui¢do interventiva sobre combustiveis no plano
constitucional. O artigo 149 da Constituigdo autoriza a Unido instituir a
contribui¢do de intervencdo no dominio econdmico sempre que presente a
necessidade e quando atendida a finalidade. O artigo 149 ¢ o fundamento de
validade para a instituicdo da contribuicdo interventiva, ndo havendo
necessidade de o legislador produzir normas sobre contribuicao de intervencao

especifica sobre combustiveis por meio de Emenda.
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Entendemos que ao prescrever normas sobre a tributacio da chamada
“CIDE-combustiveis” na Constitui¢do quis o legislador instituir o tributo em
carater permanente, o que viola a finalidade da contribui¢do. Isso porque
somente estd autorizado o Estado a intervir no dominio econdomico quando
necessaria a atuacdo estatal e apenas por lapso temporal suficiente para
estabelecer o equilibrio de mercado. O carater permanente na instituicdo da
contribuicdo interventiva configura violagdo a proporcionalidade, a
necessidade e a adequagdo do tributo e consequentemente, ao critério

finalistico.

O Professor Eduardo Domingos Bottallo critica as inovacdes trazidas
pela Emenda n. 33/2001, sustentando que “representam, apenas, metas
politicas, que, como tais, devem ser atendidas, ndo como contribui¢des
interventivas, mas como as receitas gerais da Unido, representadas

basicamente pelos impostos”.>*

Foi introduzida no ordenamento a Le1 10.336/2001, inserindo enunciados
relativos a contribuicdo de intervenc¢dao sobre importagdo e comercializagao
dos combustiveis. No artigo 3° da Lei, o legislador estabelece a materialidade
do tributo que ¢ a importacdo e comercializacdo de gasolina e suas correntes,
diesel e suas correntes, querosene de aviacdo e outros querosenes, Oleos
combustiveis, gas liquefeito de petrdleo, inclusive o derivado de gas natural e
de nafta; e alcool etilico combustivel. Sdo contribuintes o produtor, o

formulador e o importador, pessoa fisica e juridica.

A lei traz ainda as finalidades, repetindo aquelas ja previstas na
Constituicdo. Uma das finalidades ¢ o financiamento de programas de infra-

estrutura de transportes. Quis o legislador custear uma atividade que nao

BOTTALLO, Eduardo Domingos. Contribui¢des de interven¢do no dominio
econdmico. In: ROCHA, Valdir Oliveira (coord.). Grandes questdes atuais do
direito tributario. vol. 7. Sdo Paulo: Dialética, 2003, p. 79.
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possui qualquer relagdo com o setor que sofre a intervengdao. Nao ha relacao
entre a atividade de comercializar e de importar petroleo e derivados e a infra-

estrutura de transportes. Esta deve ser custeada por meio dos impostos.

Nao s6 a finalidade afronta a Constituicio como o proprio destino do
produto de arrecadagdao do tributo. O legislador prescreveu a reparti¢do da
receita entre Estados e Municipios, por meio das Emendas n. 44/2004 e n.

42/2003, inserindo o inciso III do artigo 159 e seu § 4°, na Constituicao.

O fato de a Unido intervir na importagdo ¢ comercializagao
de combustiveis ndo autoriza a cobranca de contribuicdo
para financiar a intra-estrutura de transporte, por mais
nobre que seja o propdsito. O cidaddo-contribuinte tem o
direito fundamental, decorrente do por vezes denominado
“Estatuto do Contribuinte”, de somente ver-se tributado por
meio dessa contribuicdo quando houver intervengdo no
dominio econdmico e o produto de sua arrecadagdo for
aquela intervengdo destinado, o que nao ocorre na hipotese
que se esta aqui analisando.*”’

Outro problema diz respeito a materialidade prevista na Constitui¢ao, por
meio da Emenda n. 33/2001, também prevista na lei, que estabelecem a
“comercializagdo de petroleo” como fato que autoriza a cobranga da
contribui¢do interventiva. Trata-se de materialidade propria de competéncia
dos Estados, que a tributa por meio de ICMS. Nao pode o legislador, ainda
que por Emenda, invadir a competéncia dos Estados e permitir a incidéncia da

contribui¢do de intervencdo no dominio econdmico.

A referéncia, feita pelo § 4° do art. 177 da CF, as atividades
de “comercializacdo de petréleo e seus derivados” etc.,
extrapola a competéncia da Unido, visto que comercializar
encontra-se dentro da competéncia dos Estados-membros
para instituir o ICMS. Assim, neste ponto, tanto a Emenda

397 HORVATH, Estevio. Contribuicoes de intervenc¢ao no dominio economico. Sao
Paulo: Dialética, 2009, p. 129.
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Constitucional quanto a lei que criou a CIDE-combustivel
~ . . . . . ~ A . 0
sdo inconstitucionais, por invasdo de competéncia.**®

Pelo o exposto, entendemos que os enunciados veiculados pela Emenda
Constitucional n. 33/2001 s3o inconstitucionais, por instituirem na prépria
Constitui¢dao a contribuicdo interventiva, pois pretendeu o legislador autorizar
a cobranca do tributo sem previsdo da duracdo da atuacdo estatal; além de
veicular materialidade tipica de tributacdo por meio de impostos estaduais.
Estabeleceu também finalidade que ndo autoriza a cobranca da contribuicao

interventiva.

Exerceu invalidamente a competéncia o legislador na producao das
Emendas 42/2003 e 44/2004, uma vez que determinou a reparti¢ao de receitas

entre Estados e Municipios.

A Lei 10.336/2001, por ter como fundamento de validade o artigo 177, §
4°, da Constituicdo também foi produzida em desconformidade com o Texto

Constitucional.
9.3 FUST e Funttel

A Lei Geral das Telecomunicagdes, Lei 9.472/1997, determinou ao
Poder Publico o dever de “garantir, a toda a populagdo, o acesso as
telecomunicagoes, a tarifas e precos razoaveis, em condicoes adequadas” e de
“estimular a expansao do uso de redes e servigos de telecomunicagdes pelos

servicos de interesse publico em beneficio da populagdo carente”.

A prestagdo dos servicos de telecomunicagdes, por for¢a da lei, pode ser
prestada em regime publico e privado, cabendo as empresas concessionarias,

permissiondrias e autorizatarias, o dever de universalizacdo. Entende-se por

HORVATH, Estevao. Contribuicoes de intervencao no dominio econdomico. Sao
Paulo: Dialética, 2009, p. 100.
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universalizagdo a ampliagao do servigo para que todo cidadao dele o utilize,

bem como as institui¢cdes de interesse publico.

Para cumprir a meta, a Lei 9.472/1997 criou um Fundo com a funcao de
cobrir parte do custo da universalizacdo que nao pudesse ser recuperado pela

exploracdo do servigo de telecomunicagao.

Em 2000, a Lei 9.998/2000 ingressa no ordenamento juridico trazendo o
Fundo de Universalizacdo dos Servicos de Telecomunicagdes, FUST,
prescrevendo a contribuicdo de 1% sobre a receita operacional decorrente de

prestacdo de servigos de telecomunicagdes nos regimes publico e privado.

O critério material ¢ “prestar servigos de telecomunicacdes”. E sdo
sujeitos passivos as prestadoras desses servigos. A lei veiculou finalidades que
ndo podem ser custeadas por contribuicdo de intervengdo no dominio
econdmico. Quis o legislador custear atividades proprias do Poder Publico por
meio da contribuicdo, ou seja, deveres do Estado arcados por tributo, que por
exigéncia constitucional servem para custear o desenvolvimento de setor da

esfera privada.

O estimulo e expansdo do uso de redes e servigos de telecomunicagdes
pelos servigos de interesse publico em beneficio da populacao brasileira ndo se
trata de finalidade a ser alcancada por meio de contribui¢do interventiva. O

Professor José Eduardo Soares de Melo>”

adverte que a Lei trouxe extenso rol
de finalidades, destinando o produto de arrecadagdo para quatorze fins

diferentes.

Destacamos algumas finalidades: “complementacdo de objetivos

estabelecidos no Plano Geral de Metas de Universalizagdo para atendimento

MELO, José Eduardo Soares de. Contribuicdes sociais no sistema tributario. 5 ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 148.
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de comunidades de baixo poder aquisitivo”; “implantacdo de acessos
individuais para a prestagdo de servico telefonico, em condigdes favorecidas a
estabelecimentos de ensino, bibliotecas e instituicdes de Saude”; “implantacao
de acessos individuais para orgdos de seguranca publica”; “implantacdo de
servicos de telecomunicagdes em unidades do servico publico, civis ou

militares, situadas em pontos remotos do territério nacional”; “fornecimento

de acessos individuais e equipamentos de interface a deficientes carentes”.

Além de estabelecer diversas finalidades, estas sdo metas que devem ser
perseguidas pelo Poder Publico. Nao héa qualquer relagdo entre tais finalidades
e o desenvolvimento do setor. Pretendeu o legislador beneficiar diversas areas
por meio da contribui¢do e ndo ha beneficio para o grupo que sofre a
intervengdo. Os beneficidrios da universalizacdo do acesso as redes digitais de

informacdo e internet sdo “escolas, bibliotecas, instituigdes de saude, 6rgaos

e e A . 310
publicos, instituigdes de assisténcia de deficientes, entre outros”.

A contribuicdo em questdo acaba por beneficiar um grupo de
pessoas totalmente desvinculadas das prestadoras de servigos
de telecomunicagdo. Isto significa que, se o financiamento de
estabelecimentos publicos de ensino ¢ responsabilidade de
toda a sociedade, que deve assumi-la mediante impostos, a
oneracdo especial das prestadoras de servicos de
telecomunica¢do representa uma discriminagdo arbitraria
perante o resto da sociedade, em frontal viola¢do ao principio
da igualdade — arts. 5°, caput, e 150, II, da CF de 1988.%"

Alerta ainda o Professor Tacio Lacerda Gama que o valor arrecadado nao

foi destinado aos fins previstos na lei:

GAMA, Tacio Lacerda. Contribui¢do ao FUST e artigo 149 da Constitui¢do da
Republica. In: SANTI, Eurico Marcos Diniz de (coord.). IV Congresso Nacional de
Estudos Tributarios. Tributacio e processo. Sao Paulo: Noeses, 2007, p. 589.

YAMASHITA, Douglas. Contribui¢des de interven¢do no dominio econémico. In:
MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.). Contribui¢oes de interven¢ao no
dominio econdmico — Pesquisas Tributarias — Nova Série, vol. 8. Sdo Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, 2002, p. 345.
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Passados mais de sete anos da institui¢ao da Contribui¢ao ao
FUST, ¢ incontroversa a desnecessidade de fonte para custear
a acdo da Unido, ou de quem lhe faca as vezes, no setor de
telecomunicagdes. De acordo com as informagdes oferecidas
pela propria Anatel, a quem compete arrecadar e gerir os
recursos deste tributo, os valores pagos jamais foram
empregados na consecucao da finalidade para qual o tributo
foi instituido.’"?

Desrespeitada a necessidade da instituigdo da contribui¢do, o que

configura desvio da finalidade.

A Let 9.472/1997 também estabeleceu a criacdo do “fundo para o
desenvolvimento tecnoldgico das telecomunicagdes brasileiras”. O seu artigo
77 prescreve “o objetivo de estimular a pesquisa € o desenvolvimento de
novas tecnologias, incentivar a capacitagdo dos recursos humanos, fomentar a
geracdo de empregos e promover o acesso de pequenas e médias empresas a
recursos de capital, de modo a ampliar a competicio na industria de

telecomunicagoes”.

A Lei 10.052/2000 criou o Fundo, e dentre as receitas previstas, foi
instituida a Funttel, contribuicdo de meio por cento sobre a receita bruta das
empresas prestadoras de servigos de telecomunicacdes, nos regimes publico e

privados.

Tanto a contribui¢do ao FUST como nao caso da contribui¢dao ao Funttel
a lei englobou as empresas prestadoras dos servicos, nos regimes publico e
privados. O servico pode ser prestado pela Unido, por meio de permissao,

concessao ou autorizagao.

GAMA, Tacio Lacerda. Contribuicdo ao FUST e artigo 149 da Constituicdo da
Republica. In: SANTI, Eurico Marcos Diniz de (coord.). IV Congresso Nacional de
Estudos Tributarios. Tributacio e processo. Sao Paulo: Noeses, 2007, p. 596.
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Se concedida ou permitida a prestagao do servigo, ¢ porque se trata de
servico publico. Assim, ndo pode a Unido criar contribuicao de intervencao no

dominio econdmico.

A abrangéncia de regulacdo estatal torna absolutamente
desnecessaria a existéncia de qualquer outro instrumento de
atuacdo do Estado neste setor economico. Se o Estado pode
estabelecer metas e regular a forma de remunerar a sua
realizacdo e se o servigo estd sujeito integralmente ao regime
de direito puablico, ndo ¢ permitido a Unido criar
contribuices interventivas.’ >

As contribuicoes foram criadas para tributar o Estado. A Unido,
intervindo nela mesma, o que contraria o proprio significado de “intervencao”,

caracteriza a violacao do artigo 149 da Constituicao Federal.

313 GAMA, Tacio Lacerda. Contribuigio ao FUST e artigo 149 da Constituigio da
Republica. In: SANTI, Eurico Marcos Diniz de (coord.). IV Congresso Nacional de
Estudos Tributarios. Tributacgao e processo. Sao Paulo: Noeses, 2007, p. 592.
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CONCLUSAO

Muito hé ainda para estudar acerca da contribuicdo de intervencao no
dominio econdmico. Trata-se de campo fértil para debates doutrinarios e
jurisprudenciais. Tivemos a inten¢do de expor nosso pensamento, tentando
contribuir de alguma forma com a andlise dessa figura que ainda gera duvidas

quanto a sua instituicao.

De forma resumida, fixamos alguns posicionamentos sobre questoes que

envolvem a figura da contribui¢ao interventiva. Sdo eles:

Trata-se, a contribui¢do interventiva, de subespécie de contribuicdo
especial, portanto, um tributo, ao lado dos impostos, das taxas, das

contribui¢gdes de melhoria e dos empréstimos compulsorios.

Possui como critério constitucional a finalidade especifica de intervir no
dominio econdmico, que ocorrera na modalidade incentivo, tendo o valor de
sua arrecadacdo a destinacdo especifica de custear tal intervencdo. E se a
intervengao ¢ feita para incentivar o setor ou grupo, o beneficio sera do setor

como um todo, ¢ ndo dos contribuintes considerados individualmente.

A intervencdo no dominio econdmico ¢ critério constitucional que
condiciona o proprio exercicio valido da competéncia da Unido. Se observado
no processo de positivagdo das normas que houve desvirtuamento da
finalidade da contribuigdo interventiva, invalidos serdao os enunciados
veiculados pelo legislador. Isso porque a Unido somente poderd instituir a
contribuicdo interventiva se tiver como finalidade a atuacdo estatal.

Desvirtuada a finalidade, invalido sera o exercicio da competéncia tributaria.
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Nao basta a Unido enunciar uma mera inten¢ao de intervir no dominio
econdmico. Os enunciados devem ser postos no sistema de modo que haja a
previsao da efetiva intervencdo. O legislador, além da regra-matriz de
incidéncia tributaria, deve construir enunciados que prevejam a intervengao, a
razao da interven¢do, o modo que o Estado atuara, onde se intervird, ou seja,

construir a norma da finalidade.

O veiculo introdutor ¢ a lei ordindria e a cobranga da contribui¢dao sera
valida enquanto durar a situacdo no dominio econdmico que autorize a

intervengao estatal.

Se ndo atendidas as exigéncias constitucionais, o legislador estarad
atuando foras das delimitagdes impostas na Constitui¢ao Federal, violando o

principio da competéncia. E consequentemente viola o principio republicano.

O problema observado no atual sistema juridico ¢ que a Unido utiliza de
modo indevido sua competéncia tributdria, instituindo contribuicdo de
intervengdo no dominio econdémico como substitutivo de imposto. Produz
enunciados em desacordo com a Constituicdo Federal, prescrevendo a
institui¢ao da contribuigdo interventiva sem seus requisitos constitucionais.
Nesse caso, o tributo ¢ invalido e deve ser retirado do sistema de direito
positivo. Desviado o produto de arrecadagao no plano fatico, deve o agente ser

responsabilizado.

Infelizmente, o legislador tem exercido sua competéncia tributaria sem
observar os requisitos da contribui¢do de interven¢ao no dominio econdmico.
O critério finalistico ndo vem sendo atendido. Nao se estabelecem finalidades
que atendam ao desenvolvimento do setor, além de ndo haver estimativa do
tempo da intervengdo. Por vezes, ainda o legislador institui contribui¢dao para

“intervir” em campo proprio do dominio publico.
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Deve o legislador atentar para o critério da finalidade no momento do
exercicio da competéncia tributaria da contribuicdo interventiva. E, inserida a
contribui¢cdo validamente no ordenamento, deve o agente competente repassar

de forma efetiva o produto de arrecadagdo ao custeio da intervencao.
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Baixar livros de Literatura de Cordel
Baixar livros de Literatura Infantil
Baixar livros de Matematica

Baixar livros de Medicina

Baixar livros de Medicina Veterinaria
Baixar livros de Meio Ambiente
Baixar livros de Meteorologia
Baixar Monografias e TCC

Baixar livros Multidisciplinar

Baixar livros de Musica

Baixar livros de Psicologia

Baixar livros de Quimica

Baixar livros de Saude Coletiva
Baixar livros de Servico Social
Baixar livros de Sociologia

Baixar livros de Teologia

Baixar livros de Trabalho

Baixar livros de Turismo
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