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RESUMO

Desde a pacificagdo do aceite das contribuicbes sociais como tributos, o vértice do
debate foi redirecionado a sua autonomia ou nao dentro do ordenamento, o que
implica diretamente, na compreensao sobre sua tredestinagdo e prejuizo ao pacto
cooperativo. Desse modo, o objetivo da presente pesquisa foi analisar os impactos da
Desvinculagdo das Receitas da Unido frente aos desafios funcionais do estado
constitucional quanto a efetividade do federalismo fiscal no combate as desigualdades
regionais. Foi adotado o método exploratorio para a detecgado das complicagdes, ao
modelo federal cooperativo, causadas pela concentracdo da receita pela Unido e
vigéncia das PEC’s que permitiram a desvinculagdo de suas receitas, e 0 método
explicativo e bibliografico para a identificagcao e a descricdo dos acontecimentos que
gravitam o objeto analisado. Concluiu-se que ha inconstitucionalidade quanto a
Desvinculagdo das Receitas da Unido, vez que a tredestinagdo das contribuicbes
sociais contraria a propria ratio essendi da exacao, ferindo o pacto cooperativo ao
cercear a participagcao dos demais entes federativos no produto da arrecadacgéao a qual
Ihes competia.

Palavras-chave: 1. Tributario; 2. Contribuicbes Sociais; 3. Tredestinacao; 4.
Federalismo Fiscal; 5. Pacto Cooperativo.



ABSTRACT

Since the pacification of the acceptance of social contributions as taxes, the vertex of
the debate has been redirected to its autonomy or not within the order, which directly
implies the understanding of its tredestination and damage to the cooperative pact.
Thus, the objective of this research was to analyze the impacts of the Untying of Union
Revenues in face of the functional challenges of the constitutional state regarding the
effectiveness of fiscal federalism in combating regional inequalities. The exploratory
method was adopted for the detection of complications, to the cooperative federal
model, caused by the concentration of revenue by the Union and the validity of the
PECs that allowed the untying of its revenues, and the explanatory and bibliographic
method for the identification and description of the events that gravitate to the analyzed
object. It was concluded that there is unconstitutionality regarding the Untying of Union
Revenues, since the re-allocation of social contributions goes against the very ratio
essendi of the tax, violating the cooperative pact by restricting the participation of other
federal entities in the product of the collection which was their responsibility.
Keywords: 1. Tax; 2. Social Contributions; 3. Tredestination; 4. Fiscal Federalism; 5.
Cooperative Covenant.
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INTRODUCAO

Federalismo e economia publica sdo duas tematicas que costumam ser as mais re-
correntes nos estudos sobre a politica moderna. Na teoria do Estado e nas ciéncias politico-
sociais e econOmicas, as pesquisas sao perenes ¢ sempre renovadas. Esses dois temas, entre-
tanto, ndo se findam apenas nas discussoes académicas acerca das teorias do Estado e dos regi-
mes politicos.

Federalismo e economia publica sdo, na verdade, assuntos contemporaneos ¢ ine-
rentes a historia humana, considerando que fazem parte da vida politica de quase todos os pai-
ses, a0 menos formalmente. Por essa razao, estudos sobre qualquer um dos dois temas mostram-
se, verdadeiramente, essencialmente pertinentes.

Relevancia que parece maior, principalmente, quando se pretende desenvolver uma
abordagem conjunta de ambos. Nao obstante sejam instituigdes politicas de naturezas distintas,
embora complementares, sua ado¢do simultanea revela as varias mudangas estruturais ao longo
da histéria mundial.

No contexto revolucionario americano, em 1787, o modelo dual de federalismo se
fundou nos pilares do pensamento liberal, em que o mercado e sua mao invisivel eficientemente
organiza e regula a ordem econdmica, prezando pela minima participacdo do Estado, restando
para este tdo somente as fun¢des necessarias que potencializariam a eficiéncia do mecanismo.

Nesse contexto, a implantagdo do regime dualista cravou dois niveis distintos de
governo com rigida separagdo de competéncias e atribuigdes, inviabilizando cooperagdo entre
estes, diante a omissao constitucional acerca da coordenacao e harmonizagao exercida no am-
bito de suas atribuicoes.

Posteriormente, em meados de 1929, diante a depressao da economia americana,
perante a necessidade de uma grande atuagdo do governo central, acontece a convolacao para
o federalismo cooperativo, adequando a Carta Magna dos Estados Unidos as demandas econo-
micas e sociais.

Noutra mao historica, o federalismo cooperativo se acentua na Alemanha, com
maior destaque apos a Segunda Guerra Mundial, precipuamente com a queda do partido naci-
onal-socialista.

Naquele momento, a redemocratiza¢do buscou por suplantar o emblema do totali-
tarismo uniformizador, norteando-se pelas ideias de tolerancia, de diversidade e, notadamente,

de reparticdo horizontal e vertical do poder através da inter-relagdo e colaboragdo entre as
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instancias de poder, consagrando um desenvolvimento de mecanismo de aproximagao e auxilio
entre o governo central e os locais.

Dessa maneira, o pluralismo destacou-se, como ideia central das tendéncias norma-
tivas de reformulagdo estatal, o trabalho articulado que objetiva um fim comum entre as partes,
antes independentes.

Em se tratando da Republica Federativa do Brasil, ¢ imperioso salientar que as suas
varias mudancas histérico-culturais culminaram em um pais essencialmente assimétrico.

O que se nota ao longo de sua formagao ¢ a aparelhagem dos Estados e Municipios
a Unido, sempre dependentes dos repasses verticais — o que, inegavelmente, fere a autonomia
em relagdo ao autogoverno e autoadministracao.

Em 1988 adveio a vigente Constitui¢do. Todavia, essa nova configuragao constitu-
cional pressupunha — ou demandava — maior cuidado quanto a equalizagdao de disparidades
regionais, numa perspectiva de reparti¢ao fiscal justa e suficiente.

Desse modo, o presente trabalho parte da analise da compreensao dos desafios fun-
cionais do estado constitucional quanto a efetividade do federalismo fiscal brasileiro, perpas-
sando pela formacao do sistema tributario nacional, de maneira a destrinchar as caracteristicas
individuais de cada espécie tributaria, especialmente quanto as contribuigdes sociais.

Assim, munidos com essas informacgdes, serd possivel elucidar questionamentos
quanto as possiveis distor¢coes decorrentes de politicas-fiscais adotadas desde sua instituigdo no
complexo nacional, principalmente aquele que deu causa a esta pesquisa: afinal, as Contribui-
¢des Sociais sdo utilizadas como elemento de desiquilibrio ao federalismo cooperativo?

Vez que a indagacao tenha sido superada, em ato continuo, a exploragao ¢ redire-
cionada para os projetos de reforma tributaria, reflexionando suas diferengas, capacidades e

potenciais para efetivagdo do pacto cooperativo.

DAS PREMISSAS METODOLOGICAS: OBJETO DE ESTUDO, HIPOTESE, PRO-
BLEMA E METODOLOGIA PROPOSTA

O objeto do presente trabalho € analisar as contribuigdes sociais no sistema tributa-
rio brasileiro e suas implica¢des ao pacto cooperativo, partindo da anélise dos desafios funcio-
nais do estado constitucional quanto a efetividade do federalismo fiscal no combate as desi-
gualdades regionais dos diversos entes federativos do Brasil.

A pergunta a ser feita recai quanto a usabilidade da Desvinculacdo das Receitas da

Unido — DRU, e a auséncia da obrigacdo de partilha entre os demais entes da federacdo. As
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hipdteses versam sob duas Opticas: (a) ndo ha tredestinacdo das contribuicdes; e (b) a desvin-
culagdo de tais receitas importa em inconstitucionalidade.

Buscando a resposta, ha de ser indagado: As Contribui¢des Sociais sdo utilizadas
como elemento de desiquilibrio ao federalismo cooperativo?

A partir de entdo, a pesquisa se volta para as caracteristicas dos tributos existentes,
colocando em paralelo comparativo, sobretudo, impostos e contribuigdes sociais, de modo a
identificar os pontos que permitam responder o questionamento proposto.

Antes da conclusao, busca-se debater as politicas publicas para o desenvolvimento
nacional mais equilibrado verticalmente e horizontalmente, especialmente no que tange os ajus-
tes fiscais ideais para a aplicabilidade do principio da redugao das desigualdades regionais.

Para analise tematica dos capitulos, em razao da pesquisa aplicada, propdem-se a
utilizag¢do, primariamente, do método exploratorio, de forma que viabilize a detec¢ao dos pro-
blemas, bem como o aprimoramento das ideias relativas ao tema; objetivando a identificacdo e
a descricdo dos acontecimentos que gravitam o objeto ora analisado, utilizar-se-a os métodos
explicativo e bibliografico.

Encetando a arquitetura de conceitos para se alcangar o cerne do tema, acareando
especialistas confrontantes, eleger-se-4 os métodos hipotético dedutivo e dialético. Acerca da
técnica, funda-se como norteador, a anélise e sinteses doutrinarias e jurisprudenciais.

Como linha de pesquisa, eleger-se-a “Estado e Politicas Publicas”, ao qual objetiva,
sobretudo, o debate quanto a organiza¢do econdomica do estado e as relagdes juridicas envol-
vendo as questdes de direito orcamentario e tributario. Conjuntamente, utiliza-se da linha “Es-
tado, Relacdes Sociais e Transformagodes Constitucionais” como maneira de refletir as transfor-

magdes do estado constitucional.

DA ESTRUTURA DO TRABALHO

O capitulo 1 introduz o conceito de federalismo enquanto forma de Estado, apre-
sentando suas formas ao longo da historia, de modo que seja possivel visualizar as nuances em
todo mundo, inclusive na estrutura adotada pelo Brasil.

No capitulo 2, incialmente ¢ trabalhado o sistema tributario nacional, e, ao detalhar
as particularidades de cada espécie tributaria, tem-se a ponte necessaria para se alcangar a ca-
racterizagdo das contribuig¢des sociais dentro do universo das exagdes, sobremaneira a permitir
a resposta ao questionamento outrora levantado, bem como os impactos que a DRU possivel-

mente causa ao federalismo cooperativo.
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No capitulo 3 s3o apresentadas as duas propostas de emenda constitucional modi-
ficam de maneira mais profunda o complexo fiscal atual (PEC 45/2019 ¢ PEC 110/2019), ex-

plorando sua compatibilidade com o Pacto federativo brasileiro.
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1 DO FEDERALISMO COMO ORGANIZACAO POLITICO-CONSTITUCIONAL
1.1 DA TEORIA RACIONALISTA DA FORMACAO DO ESTADO

No prisma das teorias racionalistas, associam-se aquelas que justificaram o Estado
como fruto da razdo humana, concebendo-o convencionalmente através de pactos e contratos,
agindo no contrapé do miticismo, partindo de andlises da teoria “Estado de Natureza”, formu-
lada pelo filosofo inglés John Locke.

Nesse sentido, a conclusdo volta-se a ideia de uma sociedade que prepondera o
interesse coletivo sobre o individual, dando vida & um responsavel por atuar em prol da justica
social. Assim, Hobbes (2003) considera que os homens se viram forcados a por fim ao
anarquismo mediante um contrato, abdicando, para tanto, de seus direitos em prol do bem co-
mum a ser tutelado por uma entidade imparcial: o Estado.

Montesquieu (1979), por sua vez, trabalha conceitos sobre formas de governo e
exercicio da autoridade politica, trazendo consigo a classica teoria da separacao dos poderes,
fundada sob o espectro da autonomia, interdependéncia e fiscalizacdo entre os componentes
politicos, onde tais caracteristicas seriam as responsaveis pela melhor garantia da liberdade dos
administrados ao mesmo passo que solidificaria a eficiéncia das institui¢des.

Ambos os filésofos fizeram valoracdo da lei como mecanismo de garantia dos
cidadaos o que, conforme Arduino Agnelli (1957), “Hobbes considera a lei (statue law) superior
as normas consuetudindrias (common law) acolhidas pelos tribunais”.

Todavia, ¢ indeclinavel uma analise dogmatica do fendomeno, compreendendo,
dentro do lapso temporal da humanidade, as suas modulacdes classicas e modernas.

Assim, o Estado Antigo caracteriza-se por sua forma unitéria, isto €, por ser uno,
ndo admite divisdes internas, territoriais ou, ainda, de fungdes, onde o poder € unipessoal e
exercido pela figura do governante, escolhido divino; a Grécia antiga, malgrado inexista regis-
tros de um Estado tinico que acolha a civilizagdo helénica em sua totalidade, verifica-se facil-
mente o nicleo fundamental comum a todas as polis gregas, ou seja, objetivava a autossufici-
éncia das cidades-Estado, o que, nos dizeres de Aristoteles (2007): “a sociedade constituida por
diversos pequenos burgos forma uma cidade completa, com todos os meios de se abastecer por
si, tendo atingido, por assim dizer, o fim a que se propds”.

Recorde-se a despeito, que ainda ndo estava perfeitamente estruturada a ideia de
individuo, tampouco uma perspectiva unida que vigiasse o poder estatal de flagelar os direitos

individuais.
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O Estado Romano, por sua vez, ndo carateriza-se pela sua uniformidade, partindo
do pressuposto de sua formacdo através da base familiar em pequenos grupos, vivenciando
varios sistemas de governo e uma ampla expansao territorial durante o periodo Imperial mas

que, apesar de tudo, manteve a esséncia de cidade-Estado. Nesse liame:

O objetivo do edito de Caracala foi politico, a unificacdo do Império; foi religioso,
visa a aumentar os adoradores dos deuses de Roma; foi fiscal, quer obrigar os pere-
grinos a pagar impostos nas sucessoes; foi social, com vistas a simplificar e facilitar
as decisoes judiciais, nos casos sobre o estado e constituigdo das pessoas. (CINTRA,
1963, p. 54)

Na Idade Média, iniciada pos queda do Império Romano, se mostra presente um
Estado instavel e heterogéneo, mas que, para Dallari (2011) “é possivel estabelecer a configu-
racdo e os principios informativos das sociedades politicas que, integrando novos fatores, que-
braram a rigida e bem definida organizacdo romana, revelando novas possibilidades e novas
aspiragoes, culminando no Estado Moderno.”, porque, ainda que o poderio tenha sido fracio-
nado em feudos e burgos, parafraseando o autor, resta uma “nebulosa no¢do de autoridade com
uma breve aspiragdo a unidade”.

Dai manifesta-se a presenca de forcas centrifugas, dissipativas da esséncia nuclear
do poderio, cedida pela propria dispersao dos centros de controle e de comando politico e nor-
mativo.

A visdo turva acerca do Estado Medieval se d4, com efeito, por um conjunto de
fatores que, compreendendo um alicerce econdmico e social dentro dos feudos, ocorreu, ao
menos essencialmente, um arquétipo de ascensdo daqueles produtores subsistentes dentro de
um nucleo familiar, que agora conquistavam pequenos latifundios, aumentando os nimeros de
proprietarios das pequenas terras.

Os senhores feudais, intolerantes com a alta tributagdo imposta pela monarquia,
notavam o prejuizo a sua vida econdmica e social, deflagrando o inicio do Estado Moderno.

Essa mutacdo no modelo Mediévico funda-se na laicizagdo da politica onde, no
proscénio ocorre a supressao da religido e a reducao da moral no ideal de justica como, também,
marca a aplicagdo da teoria juspositivista.

Desse modo, o Estado Moderno enraiza sua existéncia na busca pela centralidade,
concentragdo e centralizacdo do poder, realizando um movimento aglutinador consciente em
alcancar a unidade, traduzida, formalizada e materializada em um poder soberano, potentado
dentro de um restrito territorio cujos objetivos afloram finalidades objetivas e subjetivas ati-

nentes ao grupamento fundador.
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1.2 DAS FORMAS DE ESTADO

Evidencie-se o tom dificultoso para conceituar o Estado como um elemento uni-
forme. E perfeitamente possivel que, no Ambito do direito interno, se autodeclare como um
Estado mas que, internacionalmente, nao ¢ reconhecido como tal.

A dificuldade ocorre, sobremaneira, em se tratando da defini¢do no Direito Consti-
tucional, tendo por base a quimérica existéncia de uma conceituagdo amplamente valida para
todas as qualidades de Estado, ja que “estes descrevem respectivamente o “seu” Estado e de-
terminam, assim, caracteristicas totalmente diversificadas que, para cada Estado, sdo impres-

cindiveis.” (DOEHRING, 2008). No mesmo sentido:

o conceito de Estado ndo é um conceito universal, mas serve apenas para indicar e
descreve uma forma de ordenamento politico surgida na Europa a partir do século
XIIT até os fins do século XVIII ou inicios do século XIX, na base dos pressupostos ¢
motivos especificos da historia européia e apos esse periodo se estendeu, libertando-
se, de certa maneira, das suas condigOes originarias e concretas de nascimento, a todo
mundo civilizado. (BOBBIO, 1997, p. 425-426)

Conforme observado, uma defini¢do de Estado mundialmente legitima, com valida
aplicagdo e aceitagdo, s ¢ possivel se elevada a transcendéncia internacional.

Destarte, a Convengao Pan-Americana sobre Direitos e Deveres dos Estados, reali-
zada em Montevidéu (1933), do qual o Brasil ¢ signatario e garante for¢ca normativa por meio
do Decreto n° 1.570/1937, nos moldes do artigo 1°, considera que o Estado, para que seja con-
siderado como pessoa internacional, deve preencher os seguintes requisitos: I) povoagao per-
manente; 1) territdrio determinado; II1) governo; IV) capacidade de entrar em relagdes com os
demais Estados.

Inobstante, entretanto, a busca pela conceituacdo sem se atentar para as nuances
decorrentes do critério cronologico. E perceptivel que o termo “Estado”, durante a Idade Média,
correspondia a “situagdo”, ou situacao de direito, termos que certamente num sentido mais am-
plo, levam ao conceito atual de Estado (KRUEGER, 1966); na Idade Moderna, o termo “Es-
tado”, de Maquiavel (Lo stato), foi introduzido na teoria filoséfica de Estado (KRUEGER, op.
cit).

Portanto, o conceito trabalhado por essa presente pesquisa considera o Estado como
um fenomeno fatico, calgando-se da teoria da integragdo de Rudolf Smend, utilizando da com-

preensdo medular que explica a interdependéncia constante dos cidaddos e a consequente
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relagdo com a figura estatal (SMEND, 1985), principalmente na linha tracante politico-consti-
tucional como uma forga de unificacdo e de integracao dos estados.

Descortine-se que um Estado concebido como pessoa juridica! promove a
conciliacao do politico com o juridico ja que, como heranga do contratualismo e o ideal de
coletividade como unidade, evidencia-se que, em termos politicos?, garante a substancializa¢io
de direitos e deveres fundamentais e comuns a massa coletiva, tornando-os superiores aos
interesses individuais e impassiveis de tolhimentos.

Quanto as formas de Estado, ¢ de curial sabenca a aceitagao de duas espécies for-
mais, quais sejam: Estado unitario e Estado fragmentado, que se subdivide em confederagdes e
federacdes. No entanto, sem pormenorizar acerca da forma unitaria e confederada, ja que nao
constituem objeto deste presente trabalho, a organizagdo-politica federativa serd abordada,
oportunamente, a posteriori com maior énfase.

O Estado Unitario caracteriza-se pela existéncia de apenas um Unico poder sobe-
rano sobre um unico povo localizado nos limites de um determinado territério, isto €, a norma-
tividade emana de um centro uno para aplicagao sobre a populagdo. Assim, a soberania ¢ pul-
verizada de uma singular origem, inexistindo divisdes internas que nao sejam de ordem admi-
nistrativa.

Note-se que € possivel, principalmente naqueles pequenos Estados, a centralizagao
em matéria pura, mas que, sem descaracterizar seu fundamento, ¢ viabilizada uma distribui¢do
para meros fins administrativos ou, em alguns casos, para o exercicio de uma politica delibera-
tiva.

Quando o Estado ¢ fragmentado em partes igualmente dotadas de poderes e
soberanas, temos uma confederagdo advinda de uma forca centrifuga; no entanto, se Estados ja
soberanos se aglutinam, sem se abdicar de seus plenos poderes, objetivando um fim comum,
como, por exemplo, a protecdo de ameagas exteriores ou vinculo econdmico, temos uma
Confederagdo formada por uma forca centripeta.

Dessa maneira, vé-se que na confederagdo, os Estados-membros sdo politicamente
mais fortes que o governo central, atuante como um ordinario coordenador de esforgos, tendo

em vista que, pela soberania, abre-se mao de apenas uma pequena parcela de poder em favor

1 Enquanto percepgdo inauguradora do Direito Publico, proposta por Gerber, institui um Estado dotado de
moralidade e suscetivel de garantir direitos e outorgar obrigagdes. E um ato que formaliza uma relagio ideal entre
um ente superior aos administrados, agregando interesses coletivos traduzidos em normas juridicas.

2 Do grego politiké, sua semantica estd associada a arte ou ciéncia de dirigir, de governar. Termo utilizado na
Grécia classica como um adjetivo que distingue os cidaddos compositores das polis, ditando sua organizagdo e
Seus processos.
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de uma legislagdo comum aos integrantes.

Roborando o assunto, TEMER (2017) afirma que “As decisdes individuais sdo a
regra, sendo coletivas apenas as agdes previamente acordadas entre os membros.”.

Nos Estados Unidos da América do Norte, em 1778, teve como primeira Unido,
rigorosamente uma Confederacdo, ja que, com o fim da Guerra da Independéncia Britanica,
assumiu “a posicao de Estados independentes, sendo tal independéncia unicamente limitada
pelas sucessoes de autoridade, as mais das vezes tacita, por eles feitas ao seu Congresso geral”
(COOLEY, 2003), remanescendo uma anarquia ameacadora aos proprios confederados, tendo
em vista que, cada qual munido de prdpria soberania, os estados-membros poderiam simples-
mente abster de cumprir tratados e regramentos celebrados pelo poder central.

Uma vez cessada as causas conjunturais da confederacao, foi necessaria “a criacao
de um instrumento juridico que assegurasse essa Unido, de modo estavel, mas mantivesse a
individualidade dos seus componentes” (SEGUNDO, 2005).

Nesse contexto, em uma assembleia para elaboragdo de um novo formato para o
Estado norte-americano, insistia-se na manutencao de uma unidade do ponto de vista interna-
cional ao passo que, internamente, seus membros remanesciam em autonomia perante o go-
verno central.

E de facil perquiri¢do, portanto, que diante isso, foram formulados os principios

basilares da forma federativa de Estado, em face de um problema real e factual.

1.3 DO HISTORICO DO FEDERALISMO

Prefacialmente a adentrar nas filigranas historicas do modelo federalista de Estado,
¢ oportuno conceitua-lo, sobremodo a nao restar em levianos equivocos.

A palavra federacdo origina-se do latim foedus, foederis, cuja etimologia ressalta a
alianca, pacto, unido. Assim sendo, concebido no acordo comum entre estados do qual
renunciam ao self-governament, se unem, se aliam e se pactuam na integragdo de um novo
Estado.

Por assim dizer, no sistema de governo federal existe a preponderancia do governo
central sobre as demais esferas. Todavia, aqui também inexiste um protdtipo aplicavel a todos;
ha que se falar em caracteristicas comuns, como: I) existéncia de duas ou mais esferas subna-
cionais; II) direito soberano de participagdo nas decisdes; III) independéncia dos membros; V)
competéncias proprias. E certo que ndo ha limites, bem como espera-se que a escolha pelo

modelo se debruce sobre a realidade historica, politica, econdmica e social da regido.
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Seu orto remonta ao segundo congresso continental, realizado em 1777, quando, ao
redigir a segunda constituicao, fixaram “os mais belos espiritos e os mais nobres caracteres que
a apareceram no Novo Mundo. George Washington a presidia” (TOCQUEVILLE, 2001). Ade-

mais, segundo o autor:

partilhar a soberania de tal sorte que os diferentes Estados que formavam a Unido
continuassem a se governar eles mesmos em tudo o que dizia respeito apenas a sua
prosperidade interna, sem que a nagdo inteira, representada pela Unido, deixasse de
constituir um corpo ¢ de prover a todas as suas necessidades gerais. (TOCQUE-
VILLE, op cit, p. 129-130)

E de se reconhecer que, no contexto revolucionario americano, com a nova Consti-
tuigcdo promulgada em 1787, o modelo dual de federalismo se fundou nos pilares do pensamento
liberal e iluminista, em que o mercado e sua mao invisivel eficientemente organiza e regula a
ordem economica, prezando pela minima participacao do Estado, restando para este tdo so-
mente as fungdes necessarias que potencializariam a eficiéncia do mecanismo.

Nesse cenario, a implantagdo do regime dualista cravou dois niveis distintos de go-
verno com rigida separacdo de competéncias e atribui¢des, inviabilizando cooperagdo entre es-
tes, diante a omissao constitucional acerca da coordenacao ¢ harmonizagao exercida no ambito
de suas atribuigoes.

Oportunamente, cria-se a Corte Suprema para instaurar a ordem constitucional nos
conflitos entre os estados-federados ou entre estes e a Unido.

Posteriormente, em meados de 1929, diante a depressdo da economia americana e
a implanta¢do da politica do New Deal, perante a necessidade de uma grande atuacao do
governo central, acontece a convolagdo para o federalismo cooperativo, adequando a Carta
Magna dos Estados Unidos as demandas econdmicas e sociais, permitindo que a Unido inter-
visse com o intento de garantir o bem-estar social arrimado na livre cooperacgao entre os mem-
bros-federados e o centro politico.

Noutra mao historica, o federalismo cooperativo se acentua na Alemanha, com
maior destaque, ap6s a Segunda Guerra Mundial, precipuamente com a queda do partido naci-
onal-socialista.

Naquele momento, a redemocratizagdo buscou por suplantar o emblema do totali-
tarismo uniformizador, norteando-se pelas ideias de tolerancia, de diversidade e, notadamente,
de reparticdo horizontal e vertical do poder através da inter-relacao e colaboragdo entre as ins-
tancias de poder, consagrando um desenvolvimento de mecanismo de aproximacao e auxilio

entre o governo central e os locais.
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Dessa maneira, o pluralismo destacou-se, como ideia central das tendéncias norma-
tivas de reformulagao estatal, o trabalho articulado que objetiva um fim comum entre as partes,
antes independentes.

Respaldando o assunto, Reinhold Zippelius define o federalismo cooperativo como:

aquele que acarreta uma “obrigacéo ao entendimento”, quer dizer, o dever das partes
no sentido de se harmonizarem entre elas e, caso necessario, aceitarem compromissos.
O envolvimento funcional dos Estados membros (e eventualmente até dos corpos
territoriais a nivel autarquico) nos processos centrais de planejamento e regulagao,
pode servir de exemplo a esse respeito. (ZIPPELIUS, 1997, p. 512)

Rudolf (SMEND, op cit) sustenta que para uma Constitui¢ao permanecer viva, tem
que promover a unidade do solo do torrdo, igualmente, as decisdes tomadas com base em suas
normas hao de ter um componente que aglutine a maioria dos cidadaos.

E de se vislumbrar que Rudolf Smend reconhece, com azo avant-garde, o carater
politico da constitui¢do o que, s6 por so, denota sua modulacio ao longo do processo historico

enquanto intermedidrio da integracdo da sistematica juridico-constitucional ao tempo e as situ-

acdes, resguardando a realidade e ndo puramente a normatividade fria.

1.4 FEDERACAO, FEDERALISMO E FEDERALISMO FISCAL NO BRASIL

Da sabedoria popular extrai a utiliza¢do rotineira dos termos “federagdo” e “fede-
ralismo” como sinénimos. Notavelmente, conquanto os conceitos sejam interdependentes e,
certamente, se retroalinham em algum ponto, ndo devem ser confundidos, ja que sdo propria-
mente autonomos dentro da estrutura de Estado.

Para BARACHO (1994), o termo “Federalismo” vincula-se as ideias, valores e
concepgdes do mundo, que exprimem uma filosofia compreensiva da diversidade na unidade,
ao passo que “Federacdo” ¢ a forma de aplicacdo concreta do Federalismo e objetiva incorporar
as unidades autonomas ao exercicio de um governo central, sob bases constitucionais rigoro-
sas.

Consideravelmente, vé-se que o encadeamento de ambos arquiteta o principio fe-
derativo o que, nos dizeres de OLIVEIRA e BASTOS (2022), “compde de uma carga estatica

(federacao) e outra dindmica (federalismo)”, complementando posteriormente:

Compete ao elemento dindmico — federalismo — promover expansodes ou retratagoes
da forma federativa; o federalismo ¢ um elemento elastico apto a renovar a forma
federal ao longo do tempo. Nesse sentido, a federacdo estd para uma estrutura en-
quanto o federalismo para uma postura. (OLIVEIRA; BASTOS; 2022, p. 358)
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Em linhas paralelas, ¢ de suma importancia fitar o federalismo fiscal na qualidade
de instrumento que tange a reparti¢do fiscal e de competéncias entre as diferentes esferas de
uma Federacao.

Para tal, focaliza-se a organizagdo entre o governo central e a administragao sub-
nacional, visando a melhor arrecadagdo de recursos e sua decorrente alocag¢do para eficiente
oferta daqueles bens e servigos constitucionalmente atribuidos, além da justa distribui¢do de
renda e o favorecimento ao escalonamento econdmico.

Em se tratando de Brasil independente, a primeira das Constituigdes proprias,
oriunda do Império de Don Pedro I, promulgada em margo de 1824, estruturou o Brasil como

estado unitario. Conforme se extrai do texto, comprova-se:

Art. 1. O Imperio do Brazil ¢ a associagdo Politica de todos os Cidaddos Brazileiros.
Elles formam uma Nacao livre, e independente, que ndo admitte com qualquer outra
lago algum de unido, ou federacdo, que se opponha a sua Independencia.

Art. 2. O seu territorio é dividido em Provincias na féorma em que actualmente se acha,
as quaes poderdo ser subdivididas, como pedir o bem do Estado.

Notoriamente, a divisdo do territério “brazileiro” em unidades administrativas,
ainda que estas fossem povoadas por deputados, senadores e conselheiros de provincia, estes
ndo eram capazes de legislar por pura omissao constitucional.

Naturalmente, levando em conta a estrita ligag@o histdrica com a coroa portuguesa
e, antes disso, por esparsos agrupamentos nativos, por pragmatismo, opta-se por uma
organizagdo governamental centralizada.

Por outro lado, ndo obstante seja reconhecido autdnomo da coroa, o Império do
Brasil, em sua génese, herdou e recepcionou a normativa portuguesa, com especial atencao a

legislacdo tributaria da metrépole. Nesse sentido:

(-..) a Independéncia nio significava um rompimento com a estrutura patrimonialista,
tendo em vista o interesse de determinados setores de manter o status quo. Desta forma,
quanto aos tributos, herdou-se a fragil estrutura colonial, embora a mudanga na
excessiva carga tributaria constasse como um dos objetivos do movimento patriotico.
(BALTHAZAR, 2005, p.78)

Complementando:

Apos a Independéncia constitui-se, no Brasil, o estado fiscal. A principal caracteristica
deste estado consiste em um “novo perfil da receita ptblica, que passou a se fundar
nos empréstimos, autorizados e garantidos pelo legislativo, e principalmente nos
tributos” em vez de estar consubstanciada nos ingressos originarios do patriménio do
principe. Além disso, o tributo deixa de ser cobrado transitoriamente, vinculado a uma
determinada necessidade conjuntural (ainda que, as vezes, continuasse sendo cobrado
mesmo quando ndo existia mais necessidade, como se verificou no caso de dotes
nupciais), para ser cobrado permanentemente. (BALTHAZAR, op cit, p. 79)
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Em meio as contemporaneas inoperancias institucionais, o imperador D. Pedro I
decide abdicar do trono em abril de 1831. Seu herdeiro de apenas 5 anos, com alcunha D. Pedro
II, embora incapaz de governar, ficou sob a tutela de José Bonifacio de Andrade e Silva e,
posteriormente, de Manuel Inécio de Andrade Souto Maior, marqués de Itanhaém.

Dado ao fato de um pais sem monarca, toma-se a administracdo provisoria uma
lideranga regencial, facilitando o caminhar rumo a descentralizacao.

No tardar dos anos, frente a consciéncia da impossibilidade de uma eficaz
conservagao do extenso territorio conquistado por um poder centralizado, sem deixar de atentar-
se para o arcaico transporte, em 1834, através da Lei n° 16, permite-se a criacdo de Assembleias
Legislativas nas provincias, de modo que seu principal objetivo seria deliberar sobre os
negdcios mais interessantes para as regides>, tendo, portanto, uma autonomia caracteristica do
federalismo moderno.

Por consequéncia, uma nova ordem constitucional caminhava sobre uma linha
ténue entre o liberalismo progressista e o conservadorismo, mormente quanto a estruturagdo da

federagdo. Segundo DOLHNIKOFF:

O federalismo norte-americano era seu modelo, mas devidamente expurgado de seu
contetdo democratico e para muitos também da sua natureza republicana. Desejavam
uma organizagdo pela qual convivessem duas esferas estatais: o governo central ¢ o
governo provincial. (...). Ao governo central caberia o papel de articular a unidade
entre as provincias. (DOLHNIKOFF, 2005. p. 14)

Diante a inviabilidade de introdu¢ao da formula estabelecida anos antes nos Estados
Unidos, inspirando-se na Constitui¢ao de Weimar, prezava-se por uma federagdo que fortalecia
0s governos regionais em detrimento do governo central.

Uma vez em vigor o Ato Institucional de 1834, assim, as provincias eram dotadas
de autonomia para tributar e legislar acerca de obras, seguranga publica, sobretudo sobre
investimentos para expansao econdmica.

O proprio Periodo Regencial, durante o hiato dos imperadores, representou diversas
tentativas de descentralizacdo do poder. Ali, o federalismo ja estava se potenciando no
planejamento politico brasileiro. Em Handobook of Political Science, WILLIAN RIKER (1975)

localiza no Ato Institucional de 1834 a federalizacao do nosso pais.

3 Art.1°, Lei n° 16/1834. O direito reconhecido e garantido pelo art. 71 da Constituigdo sera exercitado pelas
Camaras dos Districtos e pelas Assembléas, que, substituindo os Conselhos Geraes, se estabelecerad em todas as
Provincias com o titulo de  Assembléas  Legislativas  Provinciaes. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/LIM/LIM16.htm#art1>. Acesso em: 20/11/2022.
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Apesar de tais atos, se mostravam insuficientes os recursos para a manutencao e
desenvolvimento da populagdo. O sistema tributdrio imperial era centralizador e com
destinagdo certa: arcar com gastos realizados em construgdes e servicos, além de quitar o débito
com a Inglaterra, decorrente do empréstimo para o pagamento a Portugal em razdo do
reconhecimento a independéncia; por assim, o montante arrecadado sustentava tdo somente a
corte, sem demais preocupagoes.

Note-se que a Constituicdo* vigente ndo permitia que o contribuinte se eximisse da

tributacao. Ratificando a argumentagao:

Tendo em vista a concentragdo da competéncia tributaria no Ente central, as
Provincias ficaram na dependéncia de decisdes politicas de repasses do tesouro
publico, algo que ndo ocorria com frequéncia, tendo em vista o déficit fiscal cronico
que assolava o governo imperial e que praticamente impedia a realizagdo de
significativas transferéncias. (LIMA, 1962, p. 462).

Ademais, a estrutura precaria do sistema tributario imperial ndo era capaz de
impedir conflitos de competéncia tributaria, ja que as provincias transgrediam limites no
exercicio de tributar em busca de novas fontes de arrecadacdo dentro de um escasso leque de
opgoes significativas. O periodo, portanto, ¢ marcado por guerras fiscais e demasiada oneragdo
sobre a populacao, rotineiramente bitributados.

Adiante, ainda que o federalismo surja paralelamente ao genesis republicano, de
forma oficial com o introito da Constitui¢ao de 1891, ¢ cristalino o entendimento acerca de seu
emergir centrifugo, isto ¢, mediante vanguardistas aspira¢des da politica interna, mobilizam-se
para a desconcentragao politica e administrativa.

Para FURTADO (2013), “No Brasil, a luta pelo federalismo esta ligada as
aspiragoes de desenvolvimento das distintas areas do imenso territorio que o forma”.

Outrossim, percebe-se que o espirito liberal abarcou os principios da
descentralizacdo do poder, sobremodo a garantir aos estados € municipios a autonomia que
outrora nao os favoreciam.

Passado o fulgor do novo regime, nota-se um movimento pendular na politica
brasileira, transacionando entre a centralizacdo e a descentralizagdo do poder, conforme
interesses regionais; € o que ocorre, por exemplo, durante a primeira Republica e a politica do

“café com leite”, e, designadamente na Era Vargas.

4 Art.179, XV, Constituicdo imperial de 1962. Ninguem serd exempto de contribuir pera as despezas do Estado
em propor¢ao dos seus haveres.
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Um pouco mais a frente, com a tomada do poder central pelos militares, a
cooperagdo entre os entes sucumbe frente a subordinagdo, por obra dos Atos Institucionais e da
reforma tributaria de 1966, tendo o governo, enquanto for¢a motriz do Estado Brasileiro,
centralizado as forgas politicas, financeiras e administrativas, uniformizando os apoiadores do
regime, dependentes dos repasses economicos.

Em linhas conclusivas do presente tdpico, percebe-se que a Federagdo e o
Federalismo formalizam-se sem pudor no momento em que suas unidades politicas gozam de
poder politico, inclusive tributario. Inexiste autonomia politica ¢ administrativa quando a
autonomia financeira se distancia.

E de facil perquisicdo a sensibilidade demandada pelo tema or¢amentario dentro do
lapso temporal historico tupiniquim, saltando-se aos olhos os gravames causados pela

disparidade no desenvolvimento entre regides.

1.5 FEDERALISMO FISCAL NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Remetendo a historia do Estado, percebe-se o temor pela concentracdo do poder
politico em um s6 ponto, de forma a surgir o federalismo como mecanismo de reorganizagao
estatal para evitar tais abusos mediante implantacao de técnicas de controle de maquina publica
que exerca efetivamente seus desideratos.

Para BIN (2004), acerca do Estado de Direito, o federalismo nasceu de um sonho,
um sonho do pensamento politico moderno, ¢ verdade, mas um ideal para conduzir o Estado de
forma descentralizadora.

No reconquistar do democratismo, a Constituicao Federal de 1988 consagrou insti-
tutos voltados as garantias sociais que, antes cerceadas pelo totalitarismo, agora sdo blindadas
como clausulas pétreas. Todavia essa nova configuragdo constitucional pressupunha — ou de-
mandava — maior cuidado quanto a equaliza¢do de disparidades regionais, numa perspectiva de
reparticao fiscal justa e suficiente.

O retorno da obscuridade institucional consagra, em seu primeiro dispositivo, o
federalismo cooperativo, ao disciplinar que que Republica Federativa do Brasil ¢ composta pela
unido indissoluvel de Estados, Municipios e Distrito Federal.

Nesse sentido, ambos os membros da federacdo sdo dotados de competéncias,

comuns ou privativas, devendo estes cooperarem entre si, visando o equilibrio do
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desenvolvimento e bem-estar social em Ambito nacional®; contudo, na via obliqua, quando sob
o direito financeiro, nota-se que ndo houve ampla repactuagdo fiscal quanto a distribuicao de
competéncias tributarias, ainda que subsista o estabelecido outrora com pequenas alteracdes
pontuais, verifica-se a preferéncia em realizar transferéncias intergovernamentais como
politica de execugdo descentralizada®.

Notoriamente, a pratica funcionou durante os primeiros anos da nova ordem, ha-
vendo uma significativa redu¢do do percentual arrecadado pela Unido, enquanto os Estados e
Municipios obtiveram um leve aumento na arrecadacao tributaria.

Contudo, nota-se que, o ano de 1993 ¢ o marco inicial para uma nova recentraliza-
¢do fiscal no governo federal, tendo por vista a majoracdo e a instituicdo de novas contribuigdes
sociais pela Unido, competente para tal feito, com o objetivo de recuperar finangas nao apro-
veitadas antanho.

A reforma fiscal de 93 caminhou na via oposta do federalismo cooperativo, tendo
em vista que ndo garantiu nenhuma medida compensatdria aos entes subnacionais que tiveram
o poder de tributar restringido.

Dessa maneira, de antemao ao topico oportuno para tratar sobre a Emenda
Constitucional n® 3 de 1993, sem adentrar, por ora, em suas minucias, cabe expor que se
caracteriza por ser extremamente predatoria, ceifando, pouco a pouco, a autonomia dos demais
entes, atingindo a germe do pacto federativo.

Constate que, enquanto aspecto comum a todos os modelos de federalismos
existentes, a autonomia dos membros federados € crucial, uma condicdo sine qua non, que se
fraciona em autonomia politica, administrativa e econdmica; neste ultimo aspecto, verifica-se
que um ente que ndo possui fundo econdmico suficiente para manter-se, bem como realizar
suas incumbéncias constitucionalmente definidas, depende dos repasses constitucionais e
voluntarios, e, tdo por sd, abdica de sua auto-organizagao.

Hé de se pesquisar, de maneira pormenorizada nos proximos capitulos, o avanco
na descentralizagdo das receitas tributarias, a divisao de parte dos impostos arrecadados com os

estados e os municipios e o possivel abuso da Unido no legislar tributirio ao tredestinar as

5 Art. 23, Paragrafo tinico, Constitui¢do Federal de 1988. Leis complementares fixardo normas para a cooperagao
entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e
do bem-estar em ambito nacional.

6 O governo central transmutou-se da fungdo de executar diretamente varias politicas publicas para exercer a
formulagao e estabelecer diretrizes de atuagdo dos estados federados e municipios.
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contribui¢des sociais, analisando suas consequéncias danosas ao pacto cooperativo firmado no

édito de 1988.
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2 DAS CONTRIBUICOES SOCIAIS E SUA TREDESTINACAO
2.1 TRIBUTOS E ESPECIES NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

Uma vez que seja compreendida a estrutura federativa do Estado brasileiro, para a
analise do processo de desvirtuamento do pacto cooperativo, se faz necessario, primordial-
mente, compreender a natureza juridica dos tributos. Nesse sentido, devemos mirar, com espe-
cial atencdo, o comportamento do tributo em seu complexo.

Enquanto ntcleo duro constitucional, a fung¢ao organizadora do Estado federal bra-
sileiro institui, distribui e limita o poder de tributar para cada ente federativo arrecadar e fisca-
lizar dentro de suas proprias competéncias e faculdades.

Assim, o legislador, dotado do poder legiferante, introduz regras para delimitar a
relagdo bipolar entre a autoridade do Poder Publico e a liberdade individual do contribuinte.

Como ¢ sabido, o Estado atende aos anseios da sociedade através da prestagdo de
servigos ¢ manutengdo do patrimonio publico, o que, por si s0, ¢ imddico. Para subsistir, a
receita publica se forma por meio da arrecadagdo proveniente de atividades como aluguéis e
venda de bens e titulos, prestacao onerosa de servigos €, o que € de fato importante para a pauta:
tributacao.

Vé-se, portanto, que tributo é um género’ da arrecadagio para a receita publica. O
termo provém do latim tribos (da tribo), tributum e tributus, e, para Silvio Meira (1978), “vem
do verbo tribuere, que significa repartir por tribos, inicialmente, e, depois, repartir em sentido
estrito”.

O conceito legal adotado pelo ordenamento encontra-se no 3° dispositivo da Carta
Tributaria Nacional, sendo “Tributo ¢ toda prestacdo pecunidria compulsoria, em moeda ou
cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua san¢ao de ato ilicito, instituida em lei e
cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada.”.

Tendo por base a conceituagdo acima, ha de se destacar os seguintes pontos: (1) a
compulsoriedade ¢ uma obrigacdo ex /ege, emana da lei, sendo despicienda a concordancia do
contribuinte; (ii) a tributacdo nao deve ser confundida com sang¢des como aplicagdo de multas,
por exemplo — pagar tributo € um dever e ndo uma punic¢ao; (iii) a necessidade de previsao em

lei, em sentido material e formal, tem relacao direta com o principio da legalidade e a limitagao

7 Conforme o Diciondrio Michaelis, género significa “Conceito de ordem geral que abrange todas as
caracteristicas ou propriedades comuns que especificam determinado grupo ou classe de seres ou de objetos.”
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ao poder de tributar; (iv) se em consonancia com os requisitos legais, ndo cabe ao agente admi-
nistrativo a discricionariedade de tributar.

Outro crucial ponto a ser abordado, de maneira resumida, tange a limitagao ao poder
de tributar. E perceptivel como nas relagdes tributarias existe uma inquietude: por um lado, a
instituicao de exagdo importa numa absor¢ao compulsoéria do patrimdnio do contribuinte — que
desejaria ndo arcar com tal custo; por outro lado, o Fisco possui uma sanha para arrecadar ainda
mais recursos e, assim, sustentar as necessidades coletivas.

Como forma de limitar essa vontade e proteger o pagante, o texto constitucional
veda a cobranga de tributos em relacdo a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia
da lei que os houver instituido ou aumentado (legalidade); no mesmo exercicio financeiro em
que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou (anterioridade anual); antes de de-
corridos noventa dias da data em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou
(noventena); e tributagdo com efeito de confisco, o que impede o Estado de impor aliquotas
insuportaveis.

A atividade de tributagdo, isto €, a institui¢do de tributos, por se caracterizar como
um instrumento que possibilita a obtencao dos recursos necessarios ao desempenho de seus
propositos, € atividade tipica do Estado, sendo vedada a pratica por outra pessoa, juridica ou
fisica, que ndo aquelas previstas constitucionalmente, cada qual dentro das proprias linhas de
competéncia, quais sejam: a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

E de previsdo constitucional que estes entes poderdo instituir os tributos previstos
no artigo 145 da Carta Magna, bem como no artigo 5° do CTN, quais sejam: a) impostos; b)
taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizacdo, efetiva ou potencial, de
servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢ao;
e c) contribuicdo de melhoria, decorrente de obras publicas.

Todavia, em que pese a discriminagao legal, parte da doutrina defende a existéncia
de mais tributos, € que o fato de ndo estarem contidos no dispositivo nao afasta sua qualidade.
Para compreender, ¢ necessario desenvolver o conflito doutrinério, que debruga sobre a vincu-
lagdo da receita tributaria a uma atividade estatal ou nao.

Através da classificagdo intra-normativa unica, verifica-se tdo somente a analise do
elemento materialidade do fato gerador. Deve ser reflexionada a existéncia de prévia finalidade
ou despesa a ser sustentada pelos recursos obtidos com o exercicio fiscal.

Se vinculado, identificam-se todos os tributos que necessitem de alguma atividade

estatal para permitir a instauragdo da relagdo juridica tributaria. Nesse sentido, temos as taxas
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e as contribuig¢des de melhoria, vez que sdo lastreadas ao exercicio do poder de policia do Es-
tado®, utilizagdo do servigo piiblico ou, ainda, a uma valoriza¢io imobilidria decorrente de obra
publica, respectivamente.

Se nao vinculado, isolam-se todos aqueles tributos cujos fatos geradores se dao na
inexisténcia da atividade estatal e, consequentemente, tem-se os impostos.

Ha de se esclarecer que ndo se nega a existéncia de outros tributos, como os em-
préstimos compulsorios e as contribuigdes especiais, mas que estes apenas possuem nomencla-
turas diferentes dos expostos acima, nao sendo, portanto, autdbnomos.

Compartilhando do raciocinio de CASTELANI (2009), essa classificagdo baseia-
se em critérios constitucionais o que, so por s0, a torna valida. Todavia, malgrado sua adogao
pelo ordenamento juridico, ¢ demasiadamente superficial, pois, ao passo que ndo esgota a pos-
sibilidade classificatoria, também ndo determina, de maneira precisa, os regimes tributarios
aplicaveis.

Ainda, o professor realga a omissao de tal classificagdo no seguinte ponto:

tal forma classificatdria parece ndo responder a determinados questionamentos, como
a impossibilidade de atribui¢do de destino especifico a um imposto e, concomitante-
mente, a exigéncia de tal destino para as contribuigdes especiais ndo destinadas.
(CASTELANI, 2009, p.45)

Na escola em que se adota a classificacdo tripartida, utiliza-se do rearranjo entre os
seguintes pontos: (i) vinculagdo a atividade estatal; (ii) destinag@o obrigatdria da materialidade

ao Estado e (ii1) restituigdo obrigatoria dos valores. Roborando o assunto:

Cada classificagdo deve corresponder a um critério. Esse é um requisito formal de
validade para todo e qualquer tipo de vinculagdo. Assim, havera (i) subdivisdo em
tributos vinculados e ndo vinculados a uma atividade estatal, (ii) outra entre tributos
com e sem destinacdo especifica, e (iii) o grupo dos tributos cuja arrecadagio ¢ ou nao
restituivel ao contribuinte apés um determinado lapso de tempo. (GAMA, 2004,
p-109)

Quando se apartam os tributos ndo vinculados, nao destinados e nao restituiveis,
temos como resultado todos os impostos, vez que (i) a obrigagao tributaria tem por fato gerador
uma situagdo independente de qualquer atividade estatal especifica, (ii) resta ausente a restitui-

¢ao de valores, e, por fim, (ii1) o principio da ndo-afetagdo, que veicula o principio da liberdade

8 Art. 78, CTN. Considera-se poder de policia atividade da administragdo ptiblica que, limitando ou disciplinando
direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstencdo de fato, em razdo de interesse publico
concernente a seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da produgdo e do mercado, ao exercicio
de atividades econdmicas dependentes de concessao ou autorizagdo do Poder Publico, a tranquilidade publica ou
ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos.
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do legislador or¢amentario, via de regra, proibe a vinculacao da receita dos impostos, com pon-
tuais excegoes.

Se buscados os tributos ndo vinculados, ndo destinados e, ainda, restituiveis, obte-
remos um resultado negativo, tendo em vista que nao existem no atual ordenamento juridico
brasileiro. De igual modo, pode se inferir que tributos vinculados, ndo destinados e restituiveis,
bem como os vinculados, destinados e restituiveis ndo possuem amparo no nosso ordenamento
juridico atual.

No grupo dos tributos ndo vinculados, destinados e restituiveis, vé-se os emprésti-
mos compulsdrios que, em sede constitucional, (i) ndo possuem fato gerador definidos, devendo
cada instituidor limitar-se ao proprio campo de competéncia, (ii) a receita da exacdo deve, ne-
cessariamente, ser vinculada a hipdtese que ensejou sua tributagio’ e, (iii) a terminologia “em-
préstimo” impdem a indispensabilidade da restituicdo dos valores, conforme previsto na lei
instituidora.

Ao selecionar as exacdes vinculadas, ndo destinadas e ndo restituiveis, avistam-se
as contribui¢cdes de melhoria, que se caracterizam (i) pela vinculagao a uma relagdo indireta ao
contribuinte, prestada pela atividade estatal, (i1) os valores auferidos com a tributagao nao pos-
sui destinagdo especifica, considerando que a obra ja foi concluida, e (iii) inexiste previsdo
constitucional acerca de restituicdo ao sujeito passivo.

Outro grupo de indispensavel caracterizacao: Tributos vinculados, destinados e nao
restituiveis. Sua materialidade'® decorre diretamente da utilizacdo efetiva ou potencial, pelo
contribuinte, de servigos publicos uti singuli, ou sobre o exercicio de policia, razdo pela qual
pode-se dizer que sdo vinculados; a destinagao do produto tributario deve ser direcionada para
o custeio da atividade que ensejou a cobranga; e resta ausente qualquer previsao legal acerca da
restituicao de valores.

Como tultimo ponto, os tributos ndo vinculados, destinados e ndo restituiveis sao
representados pelas contribuigdes sociais e especiais. Em apertada sintese, € possivel adiantar

que (i) ndo se relacionam com qualquer atividade estatal, (ii)) a destinagdo do produto

% Nos termos do dispositivo n° 148 do texto Constitucional, a Unido podera instituir o empréstimo compulsdrio,
mediante Lei Complementar, para atender a despesas extraordinarias decorrentes de calamidade publica, de guerra
externa ou sua iminéncia ou, ainda, no caso de investimento publico de carater urgente e de relevante interesse
nacional.

19 Conforme compreensdo de Regina Helena Costa (2022), “o aspecto material é aquele que descreve a conduta
ou estado do sujeito. Identifica-se pelo verbo empregado na descri¢do do fato e seu complemento (....).”
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arrecadado ¢, obrigatoriamente, direcionada ao fim que ensejou sua institui¢ao e, (iii) ndo se
exige a devolucdo dos valores pagos outrora.

A este ultimo tipo tributario foram disponibilizados os proximos topicos, de ma-
neira a facilitar seu destrinchar em historicidade, conflitos doutrinarios, desvinculagao das re-
ceitas — elemento desnaturalizador das contribui¢des? — e, por fim, o ponto fulcral do presente
trabalho: a possivel utilizacdo das contribui¢des sociais como mecanismo de desvirtuamento ao

pacto cooperativo.

2.2 DAS CONTRIBUICOES SOCIAIS NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASI-
LEIRO

A constatagdo da insuficiéncia do modelo liberal de atuacdo do Estado, marcado
pelas limitagdes atuantes do ente sob o pretexto de auto-executoriedade e suficiéncia do povo,
acarretou na mudanca da maquina publica, sobremaneira a requisitar uma maior atuagao ao
impor deveres positivos como meio autorizador para a cobranca de tributos.

Assim, com a ascensao de um Estado Social no Brasil e a interpretagdo de um papel
que zela por objetivos ligados a igualdade e a solidariedade, a tributagdo pelas contribuigdes
sociais adquire grande relevancia, sobremodo a ser o instrumento financiador que permite, au-
toriza e requer a contraprestacdo da Administracdo Publica no ambito social.

A titulo exemplificativo, ¢ proclamado no art. 1° da Carta Magna de 88, o Estado
Democratico de Direito, ao qual se operacionaliza, dentre tantas vertentes previstas no texto
constitucional, pela reserva do substrato financeiro para a promocgao desses direitos fundamen-
tais, notadamente o custeio dos deveres prestacionais do Estado ensejado pela seguridade so-
cial.

Nas contribuigdes, diferentemente das demais espécies tributdrias, o frenesi ndo
flerta tanto com as causas que ensejam sua incidéncia (fatos geradores), mas nota-se a maior
valia advinda das finalidades buscadas, que deram causa para sua existéncia.

Remonta-se que, na Era Vargas (1930-1945), as contribuigdes foram previstas ex-

pressamente, pela primeira vez, na Constitui¢io Federal de 1934''. Todavia, é necessario

' Art 121, alinea "h" - assisténcia médica e sanitéria ao trabalhador e a gestante, assegurando a esta descanso antes
e depois do parto, sem prejuizo do salario e do emprego, e institui¢do de previdéncia, mediante contribui¢ao igual
da Unido, do empregador e do empregado, a favor da velhice, da invalidez, da maternidade e nos casos de acidentes
de trabalho ou de morte.
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ressaltar que nas cartas legislativas posteriores, como o Codigo Tributario Nacional (1966) e
Constituicao Federal de 1967, ndo havia previsao de contribui¢des na redagao original.

No entanto, o Decreto-lei n° 27/66 incluiu o dispositivo n° 217 no CTN, citando a
contribuicao destinada a constituir o "Fundo de Assisténcia" e "Previdéncia do Trabalhador
Rural", bem como aquela destinada ao Fundo de Garantia do Tempo de Servigo, de modo que
confirmou as contribui¢des no complexo tributario. Assim, Pontes de Miranda admitiu a exis-
téncia do tributo, o que nao ocorreu na constituicdo passada.

Outro marco significativo foi a Emenda Constitucional n°® 1/69'2, fazendo referén-
cia expressa as contribui¢des que visariam a intervengdo no dominio econdmico e o interesse
da previdéncia social ou de categorias profissionais. Ambos acontecimentos colaboraram para
o entendimento, tanto doutrinario quanto jurisprudencial, acerca da natureza tributéria das con-
tribuicdes como uma nova espécie de tributo.

Com a promulga¢do da Constituicdo de 1988, as contribui¢des se sagraram no sis-
tema tributario, inclusive se submetendo, em partes, ao regime juridico aplicado aos demais
tributos.'?

Se por um lado ¢, relativamente, pacifica a aceitagdo das contribui¢cdes como tri-
buto, por outro lado ha dissenso quanto a sua defini¢do entre as espécies tributarias. Afinal, sdo
uma espécie autobnoma?

Parte da doutrina defende que o rol ¢ pleno, sendo formado por impostos, taxas e
contribui¢des de melhoria, nos moldes do artigo 145 da Constituicdo Federal'*. E, assim sendo,
nega-se sua autonomia, onde o entendimento recai, na verdade, na nomenclatura do tributo,
sendo, apenas, impostos ou taxas com outro nome, caracterizando as contribui¢des pela desti-
nacao especifica a ser conferida ao produto da arrecadacdo em um momento posterior ao feno-
meno tributario.

Para Paulo de Barros Carvalho (1999), “as contribui¢des sdo tributos que, como
tais, podem assumir as hipoteses de incidéncia e bases de calculo que tiverem”. Na mesma

linha, Roque Antonio Carrazza (2002), afirma que, embora sejam qualificados por uma

12 Art. 21, § 2° A Unido pode instituir: I - contribui¢des, nos térmos do item I déste artigo, tendo em vista inter-
vengdo no dominio econémico e o interésse da previdéncia social ou de categorias profissionais;

13 Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribuigdes sociais, de interveng¢do no dominio econdmico
e de interesse das categorias profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua atuagdo nas respectivas areas,
observado o disposto nos arts. 146, I11, e 150, I e III, e sem prejuizo do previsto no art. 195, § 6°, relativamente as
contribuigdes a que alude o dispositivo.

14 Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os seguintes tributos: I -
impostos; II - taxas, em razao do exercicio do poder de policia ou pela utilizacao, efetiva ou potencial, de servigos
publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢do; III - contribuicdo de me-
lhoria, decorrente de obras publicas
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finalidade, podem “revestir natureza de imposto ou taxa, conforme as hipoteses de incidéncia e
bases de célculo que tiverem”.

Adiante, parafraseando Hugo de Brito Machado Segundo, em que pese o interes-
santissimo debate, o ponto fulcral para questionar a natureza tributaria das contribuigdes ¢ com-
preender quais sdo as normas juridicas aplicéveis.

Nitidamente, ao considerar o disposto constitucional, vé-se que o tratamento juri-
dico diferenciado concedido as contribuigdes, so por s0, as distingue das demais exacdes. Para
Luciano Amaro (2004), esse tratamento “dificulta a afirmacao singela de que essas contribui-
¢oes sdo impostos, ou sdo taxas, ou ora sdo uma coisa, ora sao outra.”.

Na sapiéncia de Fabio Zambitte Ibrahim (2011), é plenamente valido que as taxas
e as contribuicdes previdenciarias sejam colocadas em pé de igualdade, tendo em vista que o
valor do saléario de beneficio tem correlagdo com o valor pago no ato da contribui¢do. Entre-
tanto, tal entendimento ndo merece guarida, sendo veja:

A um, ha de se destacar que as contribui¢des nao se legitimaram como taxas, ja que
nao correspondem a um poder de policia do Estado, tampouco a prestacao de um servi¢o pu-
blico divisivel, além de sua base de calculo se comportar igual a de impostos. Tao por s0, con-
traria o dispositivo de numero 77 do Cédigo Tributario Nacional.

A dois, a correlacdo entre o custeio e o beneficio possui variacdes e ndo esta pre-
sente em toda e qualquer prestacao previdenciaria. Ademais, perceba-se que, inclusive, um re-
quisito indispensavel para a incidéncia de taxa ¢ a singularidade na prestagao do servigo; to-
mando por base tal fato, vé-se que o beneficiario pode ndo ser o mesmo contribuinte, razdo pela
qual se pode falar que tal contraprestacao nao ¢ individual, mas familiar, como ocorre no caso
de pensado por morte e auxilio reclusdo.

Noutra mao, a gnose de Ricardo Lobo Torres (2014) flui para a simbiose entre im-
postos e contribuigdes, vez que, além da generalidade e universalidade das contribui¢des soci-
ais, as contribui¢des - caracterizadas por ele - como “exoticas”, ndo fundam-se na solidariedade
de grupo por ndo demandarem uma contraprestacdo do Estado e, por essa razao, sdo meramente
impostos afetados.

Para rebater a esse posicionamento, cumpre remeter ao ensinamento de Marco Au-
rélio Greco (2000), que explica que as contribui¢des sociais se particulariza diante os demais
tributos pelo seu critério finalistico, isto ¢, sdo pagas para que seja atingida determinada fina-
lidade prevista em ambito constitucional.

Ainda nas palavras do supramencionado autor:
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se a contribuicdo estd voltada a intervencdo, a dimensdo desta ¢ um parametro do
dimensionamento daquela; do mesmo modo, se a contribuicdo destina-se a custear
beneficios de seguridade social, cumpre existir uma proporgao entre beneficios e cus-
teio, critério que estd, em certa medida, consagrado no §5° do art. 195 da CF-88.
(GRECO, 2000, pg. 143)

Assim, como conclusdo pelo exposto, ¢ valioso sublimar que a possibilidade de
aplicacdo compartilhada entre impostos, taxas e contribui¢des ndo implica em uma identifica-
¢do convergente, ja que cada uma das espécies possui caracteristicas singulares, como a previ-
sao constitucional para atingimento de uma finalidade, ensejando a prestagdo pecuniaria daque-

les que possuem relagdo, além do suporte fatico situacional indiretamente vinculado a este fito.

2.3 DA TREDESTINACAO DAS CONTRIBUICOES SOCIAIS

Brevemente, para compreender os efeitos da Desvinculacdo das Receitas da Unido
ao pacto cooperativo, abordado no proximo tépico, € imprescindivel conceituar o instituto da
tredestinagdo, explorado, majoritariamente, quando se fala em desapropriacdo administrativa.

Na compreensdo de Margal Justen Filho:

Denomina-se tredestina¢do a alteragdo superveniente da destinacdo a ser dada pelo
poder expropriante ao bem expropriado. A tredestinacdo pressupde, entdo, a superve-
niéncia de fatos que acarretem a impossibilidade ou a inconveniéncia da manutencao
da concepgdo original que motivara a desapropriagdo. (JUSTEN, p. 497)

Ao dilatar o conceito de modo a operacionalizar a aplicacdo de tal conceito, no
ambito tributario, tem-se que a arrecadagdo deste tributo ndo ¢ efetivamente utilizada para as
finalidades que encetaram sua implantagdo no ordenamento juridico.

Segundo QUEIROZ (2009), ¢ o fendmeno representativo da ndo utilizacao de re-
cursos para os fins normativamente previstos. O que difere da desvinculacao € o instrumento
que apoia: aqui, existe uma Emenda Constitucional ou lei incompativel com a destinagdo esta-
belecida inicialmente, de forma que o substrato da arrecadacdo ¢ direcionado para o custeio da
maquina publica - fun¢do propria dos impostos.

E o que cumpre apresentar no presente topico.

2.4 DA DESVINCULACAO DAS RECEITAS DA UNIAO - DRU

Com a grave crise econdmica que assolou o Brasil a partir de 1994, percebe-se a
existéncia de manobras para tentar controlar e/ou contornar a situagdo. Dentre elas, o poder

constituinte derivado vem autorizando, através das emendas constitucionais, a desvinculacao



do produto de arrecadagdo das contribuigdes sociais, justificando a medida na necessidade de
saneamento financeiro e alcance da estabilidade economica.

Em margo de 1994, foi publicada a Emenda Constitucional de Revisao n° 1, que
criou o Fundo Social de Estabilizacao (FSE), visando a estabilizagdo econdmica e social frente
a implantacdo do Plano Real e alta da inflacdo. Conforme previsto, sua criacao vigoraria durante
os exercicios de 1994 e 1995.1

O Fundo era integrado por (i) o produto da arrecadacao do Imposto de Renda retido
na fonte sobre pagamentos efetuados, a qualquer titulo, pela Unido, inclusive suas autarquias e
fundagdes; (i1) a parcela do produto da arrecadagdo do ITR, do IR e do IOF, ou relativas a titulos
ou valores mobiliarios, bem como a parcela do produto da arrecadagao resultante da majoragao
da aliquota da CSLL e PIS; e (ii1) 20% do produto de arrecadacdo de todos os impostos e con-
tribuigdes da Unido, ressalvados os previstos no (i) e (ii).

Ao fim da vigéncia do FSE foi promulgada a Emenda Constitucional n°® 10, que
estendeu a instituicao do fundo para os exercicios de 1996 e 1997, mantendo todas as normas
anteriores, com exce¢do daquelas relativas ao ITR. O ponto de destaque foi a alteragdo do inciso
IV do artigo 72 do ADCT, que determinou a desvinculacao de 20% do produto da arrecadagdo
de todos os impostos e contribui¢des da Unido, ja instituidos ou a serem criados.

A Desvinculagao de Receitas da Unido - DRU, surgiu como sucessora dos FSE por
meio da EC n° 27, em 2000, onde foi desvinculado de 6rgdo, fundo ou despesa, no periodo de
2000 a 2003, o mesmo percentual da arrecadagdo de impostos e contribui¢des sociais da Unido,
ja instituidos ou que vierem a ser virados no referido periodo, seus adicionais e respectivos
acréscimos legais.'®

Ao fim daquela, a EC n° 42 realizou uma reforma tributaria, bem como ampliou a
DRU até o ano de 2007, estendendo a desvincula¢ao a Contribui¢ao de Interven¢ao no Dominio
Econdmico - CIDE. A época, a diminui¢do nos repasses constitucionais ja preocupava os de-
mais entes federativos, de modo que houve por bem inserir o pardgrafo 1° ao artigo 76 do

ADCT.

15 Art. 71, ADCT. Fica instituido, nos exercicios financeiros de 1994 e 1995, o Fundo Social de Emergéncia, com
o objetivo de saneamento financeiro da Fazenda Publica Federal e de estabilizagdo econdmica, cujos recursos
serdo aplicados no custeio das ac¢des dos sistemas de satde e educagdo, beneficios previdenciarios e auxilios
assistenciais de prestagdo continuada, inclusive liquidagdo de passivo previdencidrio, e outros programas de
relevante interesse econdmico e social.

16 Art. 76, ADCT. E desvinculado de orgdo, fundo ou despesa, no periodo de 2000 a 2003, vinte por cento da
arrecadacao de impostos e contribui¢des sociais da Unido, ja instituidos ou que vierem a ser criados no referido
periodo, seus adicionais e respectivos acréscimos legais.
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A extensdo da DRU perdurou até 2011, com a promulgagdo da EC n° 56, e, outra
vez, até o final do exercicio de 2015, com a edigdo da Emenda Constitucional n° 68.

Em 2016, a EC n® 93 determinou a prorrogacao da DRU até o fim do ano de 2023
com a majoragao do percentual de desvinculag@o de 20% para 30% das contribui¢des sociais €
de intervencdo no dominio econdmico e taxas arrecadadas pela Unido, deixando de fora da
desvinculagdo os impostos e os acréscimos legais antes previstos.

Outra mudanca substancial advinda da Emenda, foi a inclusao dos artigos 76-A e
76-B, introduzindo a desvinculacao de receitas dos Estados € Municipios - DREM, respectiva-
mente, lastreando a justificativa, para tal, na possibilidade do manejo de recursos para qualquer
despesa considerada prioritaria, formagao de superavit primario e pagamento da divida publica.

A principal consequéncia da desvinculagao das receitas ¢ a redugdo dos valores
gastos nas finalidades constitucionais que deram causa a institui¢do das contribui¢des, ou seja,
afasta-se a referibilidade das contribuicdes, deixando o montante desvinculado a livre disposi-
¢ao do Poder Executivo. Para bem, flexibiliza a aplicagdo; Para mal, aumenta a discricionarie-
dade.

Nesse cenario, grande parte da doutrina defende que a pratica € contraria aos pre-
ceitos constitucionais. Nas palavras de SPAGNOL (1994), “Qualquer desvio dos fins legais e
constitucionais do produto da arrecadagao torna irrita, insubsistente e inconstitucional a exagao
tributaria, visto que a mesma colhe sua legitimidade dentro da finalidade a qual se destina
(SPAGNOL, 1994, p. 60-61)".

A linha convergente entre a destinacdo do produto da arrecadacdo das contribui¢des
sociais e a implementacao dos direitos fundamentais prestacionais de segunda geragdo ¢ evi-

denciada por Fernando Facury Scaff ao discorrer sobre o tema:

O aspecto fundamental ¢ o da destinacdo, que as faz poder ser enquadradas como
instrumentos de arrecadacdo de valores para cumprir as finalidades estatais no domi-
nio econdmico, dentre elas as sociais, de intervengdo no dominio econémico € no
interesse de categorias profissionais e econdmicas. Ou seja, tais contribui¢des se ca-
racterizam como um instrumento de arrecadagio tributaria com a finalidade especifica
de implementar os direitos humanos de segunda geracdo, quais sejam, aqueles que
estabelecem prestacdes positivas a serem desenvolvidas pelo Estado, que se configu-
ram como implementacdo do principio da isonomia entre os homens, tratando-os de
maneira desigual, na medida de suas desigualdades. Cumprem as contribuigdes, por-
tanto, esta funcdo especifica no ambito da arrecadacao tributaria. Dessa forma, nao
podem ser completamente entendidas de maneira apartada da destinacao de sua arre-
cadagdo. (SCAFF, 1994, p. 351-352)

O ponto levantado por SCAFF (1994) pode ser o principal argumento acerca da

inconstitucionalidade das emendas que determinaram a desvinculagdo dessas receitas, pois
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pode ser interpretado como uma afronta a cldusula pétrea consubstanciada no inciso IV, para-
grafo 4° do artigo 60 do Diploma Constitucional.

Contudo, ¢ necessaria cautela, tendo em vista que os direitos de segunda geracao
podem ser cumpridos pelo Estado de outro modo, nao se limitando a aplicagdo dos recursos
advindos das contribuigdes. Assim, conforme afirma Luis Cesar de Souza Queiroz, ¢ possivel
supor que essa desvinculagdo, parcial ou total, revela que esses valores sdo dispensaveis ao

custeio das acdes publicas. Segundo o professor:

a necessidade da totalidade dos recursos para servir de fonte de custeio da atuagdo
estatal a ser realizada apresenta-se como causa relevante, tanto por integrar o antece-
dente da respectiva norma constitucional de produgdo normativa relativa a contribui-
¢do especial quanto por integrar o antecedente da propria norma (de conduta) de con-
tribuicdo especial. (QUEIROZ, 2009, pg. 666)

Assim, da analise contida neste topico, perquire-se que a desvinculagdo da arreca-
dacdo das contribuigdes pende-se para o desvio dos propdsitos, principalmente se considerado
que sua institui¢do so esta autorizada para que instrumentalize um desiderato da Unido e, tdo
puramente, se atrela ao atendimento dessas necessidades.

O superavit nessas receitas ndo deve afastar os efeitos vinculantes constitucional-
mente apontados, sob pena de confundirem-se com impostos e, por consequéncia, ocasionar o

desvirtuamento do pacto cooperativo, abordado a seguir.

2.5 CONTRIBUICOES SOCIAIS COMO MECANISMO DE DESVIRTUAMENTO
DO PACTO COOPERATIVO

A Carta Constitucional vigente, em aten¢do ao federalismo, firmou, entre os entes
que o constituem, o pacto cooperativo, cujos objetivos sagram-se no artigo 3° do diploma, in

verbis:

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Reptiblica Federativa do Brasil:

I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

II - garantir o desenvolvimento nacional;

III - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regi-
onais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminacdo. (BRASIL, 1988)

Conforme dito outrora, em sendo a tributagdo um género de arrecadacao, tem-se
que o Sistema Tributario Nacional, em toda sua rigidez e complexidade, funciona como instru-

mento articulador que garante a autonomia dos entes federados, seja por meio da distribuigcao
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de competéncias para o exercicio da atividade fiscal, seja por meio da determinacao de transfe-
réncias constitucionais intergovernamentais, viabilizando o cumprimento dos desideratos cons-
titucionais.

E de suma importancia destacar a existéncia de duas espécies de repasses: Volun-
tario e obrigatorios. O primeiro consiste na entrega de recursos financeiros a outro ente da fe-
deracdo, a titulo de cooperacdo, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determi-
nacao constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Saude, como reza o artigo 25,
Lei Complementar n° 101; o segundo, como uma imposi¢ao constitucional que objetiva min-
guar as desigualdades nas relagdes intragovernamentais.

Assim, diz-se cooperativo em decorréncia da coer¢do constitucional para cumpri-
mento do fundamental objetivo de reduzir as desigualdades regionais, enquanto ideal democra-
tico-descentralizador.

Em rapida leitura da se¢ao VI, capitulo I, titulo VI, vé-se a arquitetura fundamental
do STN, fundado no pacto cooperativo: a instituicdo de um sistema verticalizado de transferén-
cias dos produtos dos impostos, de modo a evitar — ou ndo depender integralmente — a submis-
sao politica para cumprimento das missdes constitucionalmente estabelecidas.

Ao retomar, brevemente, a distingdo doutrindria entre contribuigdes e impostos,
nota-se que, para Rezende, Oliveira e Araujo (2007), as contribuigdes sociais tém caracteristi-
cas proprias (submetem-se apenas ao principio da anterioridade nonagesimal e podem ser re-
guladas por leis ordinarias) e o produto de sua arrecadacdo tem destinacdo especifica, razdo esta
pela qual ndo deve ser repartido com os demais entes da federacao.

Entretanto, a precisa observagdo expde que, na verdade, o ponto medular tem sido
0 apoio na competéncia exclusiva da Unido para a institui¢do de contribui¢des sociais como

maneira de contornar o desenho arquitetonico do Sistema Tributario Nacional e seus objetivos:

O sistema tributario e o regime de financiamento da seguridade social, embora con-
cebidos para serem independentes, acabaram nascendo unidos pelo abdémen. Desde
entdo, o crescimento da seguridade provocou a atrofia da federagdo. Com o cresci-
mento das contribui¢des para a seguridade, a qualidade da tributagdo foi se deterio-
rando, ao mesmo tempo que o objetivo de reforgar a federacdo, conforme a intengao
dos constituintes, foi sendo progressivamente abandonado (REZENDE; OLIVEIRA;
ARAUIJO, 2007, p. 12).

Nesse mesmo jaez, Dornelles aponta que a Unido ampliou sua arrecadagdo com

contribuigdes, ndo por técnica tributdria, mas para burlar o principio federativo:

Essa nao foi apenas uma questao tributaria, no sentido mais restrito. A questdo fede-
rativa foi decisiva. Como reacdo a descentralizagdo da reforma de 1988, a Unido pas-
sou a cobrar cada vez mais contribui¢des — € mesmo taxas —, €, em consequéncia,
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reduziu a importancia relativa dos impostos, cuja receita era compartilhada com esta-
dos e municipios. Foi no bojo dessas mudancas que foram criadas a COFINS, a CSLL,
a CPMF e as CIDEs. Além de afetar o equilibrio federativo, a justica social e a efici-
éncia econdmica também foram prejudicadas, porque muitas dessas contribui¢des tém
natureza regressiva e cumulativa. Sdo cobradas de forma invisivel, embutidas nos pre-
c¢os dos bens e servigos, ¢, hoje, ja propiciam uma arrecadagdo maior que aquela de-
rivada dos impostos classicos (DORNELLES, 2008, p. 11).

Ocorre que a Desvinculagao das Receitas da Unido se traduz em um verdadeiro
sistema paralelo de arrecadagao tributaria, tendo em vista a nao afetagao de 30% da arrecadacao
com contribuic¢des sociais ao or¢amento da Seguridade Social, e das contribui¢des de interven-
¢do no dominio econdmico e taxas federais as suas rubricas especificas, de maneira que tais
recursos podem ser utilizados no orcamento fiscal da Unido.

Quando remete-se a classificagdo tripartida dos tributos, colocando paralelamente
os impostos e as contribui¢des, percebe-se que distingdo se da pela vinculagdo das receitas,
onde os impostos sdo regidos pelo principio da ndo afetagdo, enquanto as contribui¢des subor-
dinam-se a referibilidade que ensejou sua criagao.

Assim, no momento em que as receitas provenientes das contribui¢des nao mais
encontram-se lastreadas a sua funcdo de financiar a Seguridade Social, pode-se dizer que houve
a tredestinacdo das contribuigdes sociais.

Um claro exemplo de como isso ocorre no sistema tributdrio nacional: PIS e Cofins.

Notoriamente, a Constitui¢do Federal atribui, aos estados e aos municipios, a com-
peténcia para instituir impostos sobre consumo de bens e servigos, isto €, através do ICMS e
ISS, respectivamente.

Adiante, para que seja integrado um novo imposto no complexo tributério, € neces-
sario que a Unido o faca de maneira residual: com base de célculo e fato gerador proprios, ndo
utilizados anteriormente em outros impostos, e, para além disso, que seja constituido através de
uma lei complementar. T@o por s, inviabiliza a incidéncia de impostos federais sobre o con-
sumo.

Ocorre que o PIS e a Cofins, enquanto contribui¢des patronais, possuem como base
de célculo a receita bruta auferida pelas pessoas juridicas passivas da obrigagao. Ao balizar sob

a perspectiva econdmica, Schoueri indica que

Torna-se imediato, assim, que do ponto de vista econdmico, um imposto sobre a renda
das familias (ponto 1) tem a mesma base da somatdria de um imposto sobre consumo
(ponto 2), acrescido de um imposto sobre investimentos (ponto 11). Do mesmo modo,
¢ equivalente a tributacdo da receita das empresas & somatoria dos tributos sobre os
fatores de produgao (salario e dividendos). Um tributo sobre as rendas brutas das em-
presas equivale a um tributo sobre o consumo. Assim, sucessivamente. (SCHOUERI,
2011, pg. 59)



Em que pese a similitude, a rigor da norma, ndo ha que se falar em inconstituciona-
lidade, tao somente pela distingao entre imposto e contribuigdo. Para além disso, diferentemente
de um tipico imposto, as contribui¢cdes ndo necessitam ser transferidas entre governos, frente a
auséncia de previsdo constitucional.

Com efeito, com a clara preferéncia da Unido em instituir contribui¢des ao invés
dos impostos, diminui-se o produto arrecadatorio que seria repassado a rigor constitucional,
comprometendo a satide financeira de Estados e, sobretudo, dos municipios que nao sao capa-
zes de subsistir com as proprias receitas, derivadas ou proprias.

Munidos com esse argumento, governadores de 24 estados da federacdo solicita-
ram, via Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF), que a Unido parti-
lhasse com os estados e o Distrito Federal 20% da receita das contribuigdes sociais desvincula-
das do orgamento da seguridade social por meio da Desvinculagdo das Receitas da Unido
(DRU).

A ADPF 523 teve como relatora, a Ministra Rosa Weber que, em seu voto, menci-
ona que a DRU foi criada pelo Congresso Nacional para autorizar a Unido a dispor, com liber-
dade, de fracdo da arrecadacdo tributaria a que a Constituicdo confere destinagdo especifica,
vinculando-a a 6rgdo, fundo ou despesa.

Nao suficiente, aponta que, ao contrario do exigido pela Constitui¢do, a DRU foi
instituida ndo pelo legislador complementar, mas pelo poder constituinte derivado, que ndo se
subordina aos mesmos limites observados pela legislacdo infraconstitucional.

A julgadora destaca que ha jurisprudéncia reiterada do STF de que as alteragdes
promovidas pelas sucessivas emendas constitucionais ndo modificaram a natureza dos tributos
sobre os quais incidem os comandos de desvinculacdo, onde as contribui¢des sociais tém fato
gerador e base de calculo discriminados constitucionalmente. (STF, 2021)

Ao ver da ministra, em que pese a destinagdo ser elemento indeclinavel das contri-
buicdes, a decisdao de desvincular percentual do valor arrecadado ndo descaracteriza a sua na-
tureza juridica, por traduzir excecdo estabelecida na propria Constitui¢do, conforme se extrai

da ementa:

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL. DES-
VINCULACAO DE RECEITAS DA UNIAO — DRU. PEDIDO DE EXEGESE AM-
PLIATIVA DO ART. 157, II, DA CF, A ALCANCAR AS RECEITAS ORIUNDAS
DE CONTRIBUICOES SOCIAIS DESAFETADAS NA FORMA DO ART. 76 DO
ADCT. INOCORRENCIA DE OFENSA AO PRINCIPIO FEDERATIVO (ART. 1°,
CAPUT, E 60, § 4°, I, DA CF). IMPROCEDENCIA.
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I. No julgamento do RE 566.007/RS (Relatora Ministra Carmen Lucia, DJe
11.02.2015), em regime de repercussdo geral, esta Suprema Corte reconheceu a cons-
titucionalidade da desvinculagdo das receitas da Unido — DRU, instituto pelo qual o
poder constituinte derivado autoriza a Unido a dispor, com liberdade, de fracdo da
arrecadacdo tributaria a que a Constitui¢do confere destinag@o especifica, vinculando-
a a 6rgdo, fundo ou despesa.

2. Instituida por emenda constitucional, ndo adstrita aos mesmos limites normativos
e semanticos da legislacdo infraconstitucional, a DRU ndo ¢ assimilavel a espécie
tributaria objeto dos arts. 154, I, e 157, II, da Constitui¢do Federal.

3. Ao desvincular de 6rgdo, fundo ou despesa trinta por cento da arrecadagdo da Unido
relativa as contribuigdes sociais, as contribuigdes de intervengdo no dominio econd-
mico e as taxas, o art. 76 do ADCT afasta a incidéncia de qualquer norma que venha
a incidir sobre esses recursos para afetar a sua destinacdo, expressamente excepcio-
nado, apenas, o salario-educag@o de que trata o art. 212, § 5°, da CF. Pela propria
definicdo, seria paradoxal afirmar que as receitas desvinculadas, nos moldes do art.
76 do ADCT, estariam, para os efeitos, do art. 157, II, da CF, vinculadas a norma
prescritiva de partilha. Receitas desvinculadas sdo, justamente, aquelas das quais se
afasta a eficacia de normas veiculando comandos de vinculagdo.

4. Na esteira da jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal, por traduzir excecao
estabelecida na propria Constituicdo, a decisdo do poder constituinte derivado de des-
vincular determinado percentual das contribuigdes nao descaracteriza sua natureza ju-
ridica. Precedentes.

5. Adotando, os mecanismos de flexibilizacdo do or¢amento da Unido, diferentes con-
figuragdes ao longo do tempo (ECR n° 01/1994, EC n° 10/1996, EC n° 17/1997, EC
n® 27/2000, EC n® 42/2003, EC n°® 56/2007, EC n° 59/2009, EC n° 68/2011, EC n°
93/2016 e EC n° 103/2019), resulta indiscernivel a incorpora¢do de mecanismo ho-
mogéneo e permanente de desvinculagdo ao sistema constitucional de reparticdo das
receitas tributarias.

6. Inocorréncia de vulneragdo ao principio federativo (arts. 1°, caput, e 60, § 4°, 1, da
CF), bem como de fraude a Constituigao.

7. Arguigdo de descumprimento de preceito fundamental julgada improcedente.
(ADPF 523 / DF, Relatora Min. Rosa Weber, Dj: 17/02/2021)

E inegavel que uma decisdo da Suprema Corte reverbera quase a peso incontestavel,
de modo que o entendimento tende a se perpetrar até que haja um novo saber contrario pelo
proprio STF.

Ainda assim, as razdes que fundamentam o acordao ndo parecem as mais certas.
Isso porque, nada obstante a singularidade de cada uma das espécies, como arguido pela minis-
tra, ha de se rememorar o que foi dito noutra oportunidade: ao afastar a destina¢do das contri-
buicdes sociais, como operacionalizado pela DRU, insurge toda diferenca que se viria a ter com
os impostos, com excecao daquela que, diretamente, importa ao pacto cooperativo, que ¢ a
reparti¢ao das receitas.

Aliando aos entendimentos diversos do julgado, acompanhando os ensinamentos
de Paulo Ayres Barreto (2005), seria simplesmente ignorar os dispositivos constitucionais re-
lacionados as contribui¢des. Seria, de forma escracha, entender que a Constituigdo Federal faz
a previsao da destinacdo das receitas sem nenhuma pretensao, mas apenas como elemento aci-

dental.
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Nesse sentido, justificar que essa excec¢do possui lastro constitucional também nao
merece reduto, considerando se tratar de uma norma que emana do poder constituinte derivado
e, em nao sendo contetdo originario da Lei Maior, € passivel de inconstitucionalidade sempre
que for contraria aos preceitos fundamentais iniciais.

Com a dose certa de atengdo, ¢ de facil perquiri¢do que a escola doutrinaria que
nega a condi¢do autdbnoma das contribui¢des sociais, inclusive classificando-as como impostos,

desaprova a tredestinacao, sendo veja:

Os fins constitucionalmente predeterminados revelam uma diretriz constitucional.
Nem o legislador, nem o administrador podem adestinar ou tredestinar o produto da
arrecadacdo das contribui¢des, sob pena de crime de responsabilidade e nulidade do
ato administrativo, ainda que normativo, no caso do Executivo. No caso do Legisla-
tivo, a lei serd considerada inconstitucional, por ser contraria a Constitui¢do. (COE-
LHO, 2006, p. 451)

Ora, a Unido, ao concentrar a receita das contribui¢des — aqui travestidas de impos-
tos -, se ampara na inexisténcia de norma legal que imponha a reparti¢do com os demais entes.

A razdo para isso € simples: as contribui¢des surgem para custear as atividades ti-
picamente sociais a serem desempenhadas pelas entidades longa manus do Estado, ja que o
dever fundamental de pagar tributos ndo pode ser designado irrestrita e ilimitadamente, ainda
que sob a justificativa do dever de solidariedade no rateio do custo do quimérico Estado.

O que a DRU realiza, com amparo jurisprudencial, ¢ o cerceamento das finangas
dos Estados e Municipios, colocando em conflito o principio da reserva do possivel frente a
todos os desideratos atribuidos constitucionalmente. E a propria figura da inseguranca juridica
em grau maximo.

Considerando a evolugdo dos direitos fundamentais, que delimitam negativa e po-
sitivamente a atuag¢do do Estado, temos que o gasto social a ser realizado ¢ o fator legitimador,
a verdadeira ratio essendi das contribuigdes sociais, previstas no art. 149 da CF.

Portanto, como tributos previamente afetados a determinado fim por vontade do
constituinte originario, que objetivou angariar recursos para o financiamento de suas a¢des no
campo dos direitos fundamentais prestacionais, conclui-se que ¢ vedada a tredestinacao da ar-

recadagao das contribuigoes.
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3DOS PROJETOS EFETIVADORES DO FEDERALISMO COOPERATIVO NO BRA-
SIL

3.1 0 FUTURO DA REFORMA TRIBUTARIA: ANALISE DA PEC 110 E PEC 45

O sistema tributario brasileiro foi arquitetado de uma maneira demasiadamente
complexa e burocratica, principalmente quando se tem em vista a alta e confusa carga tributaria
suportada pelos contribuintes e que dificulta o empreendedorismo e, por arrastamento, o cres-
cimento econdmico do pais.

Destarte, objetivando destravar e impulsionar a economia brasileira, existem pro-
postas de reforma tributaria tramitando, dentre elas: A PEC 110 e a PEC 45. Ambas visam
suplantar o que hoje ¢ previsto na Carta Constitucional, alterando de maneira mais profunda o
sistema fiscal, prezando pela simplificagdo, competicdo e desoneracgao.

De ressaltar indispensavel, o vértice da simplificagdo ndo enseja, necessaria e uni-
camente, a redugdo das exacdes, mas pode, sim, ser compreendido como um justo e suficiente
equilibrio do sistema, o que, por ora, nao se tem.

J4 a competi¢do funciona como uma clausula que possibilita uma vantagem com-
petitiva daqueles que compdem o ciclo econdmico, sobretudo ao produtor e ao investidor, mas
também daquele que usa ou consome. O que se vislumbra hoje € a oneracao da producao, tendo
como fato gerador de um imposto a propria industrializacao.

Por consequéncia, a desoneragdo cominaria em uma carga tributaria mais suporta-
vel ao contribuinte, indo de encontro ao principio da capacidade contributiva e apresentando-
se de forma progressiva.

Em suma, o que se preconiza ¢ a institui¢do do Imposto sobre Bens e Servigos como
um Imposto sobre Valor Agregado (IVA), onde, em cada etapa da cadeia produtiva ha o paga-
mento do imposto referente ao valor que adicionou ao produto ou servigcol7.

Com o IVA, o que se objetiva € a ampliacao da base de cobranga através da unifi-
cacdo de tributos, a eliminacdo da cumulatividade das cobrangas ao longo do ciclo produtivo e

a promocao da isonomia e uniformidade na tributagao.

17 Como forma de exemplificar: em uma operagdo de compra e venda de valor R$100, incidindo o IVA sob uma
aliquota de 10%, tem-se como resultado um crédito tributario de R$ 10; ao revender para o consumidor final por
RS 150, ha o direito de creditar o valor ja pago na operagado anterior - R$ 10 -, abatendo o valor do imposto por
ele devido, de modo que ao final s6 incida o IVA sobre o valor agregado (R$ 50 adicionais acrescidos ao preco da
revenda), gerando a obrigacdo de recolher RS 5 a titulo do imposto.
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Enquanto proposto original para o remodelamento do sistema tributdrio nacional, a
PEC 110 prevé a criagdo do Imposto sobre Bens e Servicos — IBS, de atribui¢ao estadual, atra-
vés da aglutinagdo de 9 tributos: IPI, IOF, PIS, Pasep, Cofins, CIDE-Combustiveis e Salario-
Educagado, ambos de competéncia da Unido; ICMS, de institui¢do dos Estados; e ISS, a cargo
dos municipios.

Contudo, cumpre destacar que, em que pese a mantenga do novo tributo em ambito
estadual e distrital, trata-se de uma exacdo que, ao ser instituida por intermédio do Congresso
Nacional'®, torna-se, singularmente, federativo.

Isso porque, de facil extracio da reda¢ido do novo dispositivo 156-A' e do inciso
V do artigo 158%°, vé-se a previsdo da reparti¢io de 35,57% da receita auferida com o IBS para
a Unido, enquanto aos municipios seria destinado 22,91% do produto arrecadado, sobrando aos
Estados a maior parcela.

Como se percebe, a partilha cruzada entre Unido, Estados, DF e Municipios ¢ uma
inovacdo da PEC, vez que, nos moldes do ordenamento vigente, somente ha o compartilha-
mento vertical das receitas dos tributos, o que, em tese, vai de encontro com a perfeccionaliza-
¢do do principio do pacto cooperativo, onde o ente com maior capacidade presta auxilio aos
que s3o dotados com menos recursos.

Adentrando nas filigranas do mecanismo de reparticdo da Proposta, vé-se que o
referido imposto possui como incumbéncia o financiamento da maquina publica como um todo.
Porém, hé de se evidenciar a dificuldade de uma partilha neutra que ndo ameace nenhum ente
federativo quanto as perdas de receita diante da crise fiscal enfrentada hodiernamente.

E certo que o texto da proposta estabelece o periodo quinquenal de concubinato
tributario®!, ou seja, a coexisténcia entre os novos tributos e aqueles a serem substituidos para
adaptagdo geral no prazo de 5 anos, onde havera a coarctag@o de aliquotas das antigas exacdes
até sua efetiva extingdo, de maneira simultdnea ao aumento de aliquota do IBS até sua total

implantacdo.

18 Conforme a proposta, o inciso I'V do artigo 155 da Constitui¢do teria a seguinte reda¢do: “Compete aos Estados
e ao Distrito Federal instituir: IV - por intermédio do Congresso Nacional, imposto sobre operacdes com bens e
servicos, ainda que se iniciem no exterior”.

19 Art. 156-A. Do produto da arrecadagdo do imposto previsto no art. 155, IV, trinta € cinco inteiros e cinquenta e
sete centésimos por cento pertencem a Unido, observado o disposto no art. 159, I'V.

20 Art. 158. Pertencem aos Municipios: V - vinte e dois inteiros e noventa e um centésimos por cento do produto
da arrecadacdo do imposto previsto no art. 155, IV.

21 Art. 4° No periodo compreendido entre o inicio do segundo € o final do quinto exercicios subsequentes ao da
publicag@o desta Emenda Constitucional, os impostos de que tratam os arts. 153, VIII, e 155, IV, da Constituigdo
Federal, terdo as aliquotas fixadas de forma a que suas arrecadagdes substituam as dos tributos previstos nos arts.
153,IVe V; 155, 11; 156, 111; 177, § 4°; 195, 1, "b", e IV; 212, § 5°; € 239, da Constituicdo Federal, com redagao
anterior a dada por esta Emenda Constitucional.
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A transi¢do objetiva o ajuste periodico das aliquotas dos novos tributos para que
compensem, de modo certeiro, a perda da arrecadacdo decorrente da reducao das aliquotas da-
queles tributos que deixaram de existir. Quimericamente, ¢ possivel.

Isso porque deve ser levando em conta a instabilidade econdmica, que, tdo por 0b-
vio, se refletird naturalmente nas aliquotas dos novos tributos, ora pra mais - causando repulsa
dos contribuintes -, ora pra menos.

Seria impossivel replicar os valores de arrecadagdo perdidos ou vincendos durante
esse transito, sobremaneira quando se fala na administragao de milhares de municipios. Assim,
a norma constitucional ndo teria aplicabilidade, a0 menos nao de uma forma segura, como se
espera e promete uma carga tributdria constante.

Ainda assim, acreditando na remota probabilidade de se realizar, vé-se como opgao
o processamento central da arrecadacao de toda e qualquer operagao em que houve incidéncia
do IBS, resultando em uma partilha diaria da quota-parte do respectivo ente até os limites de-
terminados. Na hipdtese de receita excedente, haveria reparti¢ao guiada pelos novos parametros
poOs-reforma.

O estagio transicional durard, no total, 15 anos e intenta funcionar como verdadeiro
mecanismo de compensagao de perdas.

Nos primeiros cinco anos, havera a reparti¢ao do produto arrecadado com o IBS e
o imposto seletivo entre Unido, cada estado e cada municipio pelo quinhdo participativo no
total da receita com os tributos extintos. No modulo seguinte, o critério de distribui¢do € subs-
tituido gradativamente pelas regras definitivas de divisdo de receitas com base no destino, a
razdo de um décimo ao ano.

O ponto mais acertado do projeto foi a adogao do critério da destinagdo, que corrige
um grande problema da tributagdo atual onde, quando incidente ainda na origem, recai sobre a
producdo e ndo sobre o consumo.

Essa modificagdo implica na arrecadacao incidente apenas nas operacdes realizadas
por consumidores finais localizados dentro do territorio de cada ente.

No sistema vigente, com a tributacdo, pelo ICMS, ainda na origem, existe claro
favorecimento daqueles entes que concentram a atividade produtiva, tendo em vista a ampla
arrecadacdo. E de curial sabenga que a regido sudeste do pais concentra a maior parte dessa
arrecadagao.

Com a proposta, a tendéncia ¢ beneficiar as regides mais populosas € que possuem

um mercado consumidor ativo. Assim, essa descentralizacao da arrecadagao beneficia, a titulo
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de exemplo, a regido nordeste, que ndo mais dependeria, quase exclusivamente, da receita pro-
veniente de turismo.

Na pratica, significa que a guerra fiscal perde forga, vez que torna totalmente de-
simportante o local da producao ou venda, de modo que possibilitaria esparramar a atividade
econdmica territério a dentro, sem a concentragdo em uma Unica regido. Por consequéncia,
haveria o barateamento de custos, como insumos e, até mesmo, o frete.

Ao se falar em um imposto incidente sobre o consumo de bens e servigos, a adog¢ao
do critério destino ¢ a medida que se impdem para a concretizagao da reducao das desigualdades
regionais, ja que a arrecadacdo do ente passara a ser proporcional ao tamanho do mercado con-
sumidor do territdrio — torna-se simples, eficiente e justo.

Em verdade, a PEC 45 ¢ quase um espelho da PEC 110, com pontuais mudangas.
Em primeiro lugar, € previsto a substituicao de cinco tributos para a criagdo do IBS: IPL, PIS e
Cofins, de competéncia da Unido; ICMS, dos Estados; e ISS, dos Municipios.

Todavia, aqui o IBS seria um tributo federal, instituido por lei complementar fede-
ral, competindo a cada ente federativo a flexibilidade para fixar uma parcela da aliquota total
do imposto por meio de lei ordinaria®?. Essa medida implica em uma tributagdo nio uniforme
em todo territorio nacional — ocorrendo de maneira contraria ao estipulado na PEC 110.

Contudo, por se tratar de um ponto sensivel, € necessario que a analise sobre uma
possivel afronta ao pacto cooperativo recaia sob duas opticas: (a) a aglutinacao do ICMS e do
ISS em um tributo federal importa em significativa perda de receita dos Estados e Municipios
e, consequente fere o principio da cooperagdo dos entes; e (b) a reforma tributéria, nos moldes
previstos, nao constitui labéu ao principio do pacto federativo cooperativo.

Para SOUZA (2019), a previsdo constitucional originaria quanto as competéncias
tributarias deve ser mantida e a mutacdo prevista pelo projeto de emenda ¢ afrontoso ao Pacto

Cooperativo:

Assim, o equilibrio inaugural da composi¢ao or¢camentaria dos entes, formado por
recursos proprios oriundos de competéncias impositivas exclusivas combinados com
receitas divididas entre eles, deve ser mantido, na medida em que é condic¢do para o
exercicio da autonomia concebida pela Assembleia Constituinte. E dizer: o “mix” de
receitas proprias e alheias, em sua concepg¢do originaria, € parte da “forma federativa
de Estado” pretendida pela CF/88. Desse modo, ndo pode tal conjunto ser desfigurado,
retirando-se dos Estados e Municipios fatos geradores que lhes foram conferidos pela
CF/88 originaria e transferindo-os para a Unido Federal, pois isso implica supressdo
de parte substancial de seu poder de instituir impostos proprios. Se o fizer, o Consti-
tuinte Derivado abandonara a racionalidade inaugural do autofinanciamento estatal e,

22 Art. 152-A. Lei complementar instituird imposto sobre bens e servigos, que sera uniforme em todo o territorio
nacional, cabendo a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios exercer sua competéncia
exclusivamente por meio da alteracdo de suas aliquotas.
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com isso, da propria autonomia dos entes. (...) Enfim, ¢ a competéncia tributaria pri-
vativa que permite a cada ente instituir tributos, graduar suas aliquotas em razdo da
politica fiscal desejada e autogerir-se independentemente da vontade e interferéncia
dos demais. No quadro acima, a inconstitucionalidade da PEC n. 45/2019 deriva de
violacdo concreta ao Pacto federativo. Afinal, retira-se dos Estados e Municipios com-
peténcia para tributar como melhor lhes pareca o consumo, para transferi-la 8 Unido.
Ora, num modelo em que 43% da arrecadagdo dos Municipios e 88% da arrecadagéo
dos Estados fica nas maos da Unido, como se pode sustentar ndo ter havido enfraque-
cimento de suas autonomias? (grifo nosso) (SOUZA, 2019, Direito Tributario)

O pensamento contumaz do jurista ainda ressalta que nao se trata de um imposto
nacional, vez que ¢ formalmente federal — compete a Unido Federal legislar quanto as bases e
principios, enquanto aos Estados e Municipios cabe o “densificar” das diretrizes centrais e ade-
quagao as suas peculiaridades.

Aduz que “instituir tributo € legislar substancialmente sobre ele, mediante a descri-
¢ao de suas respectivas hipdteses de incidéncia”, e que o fato de haver a reparti¢do das receitas
provenientes do IR e IPI nunca os transformou em um imposto dito nacional.

Isso posto, ha de se vislumbrar que a reforma amplia as bases impositivas, antes
exclusivas a Unido, aos Estados ou aos Municipios.

O que se tem, na verdade, ¢ o compartilhamento das receitas entre os proprios entes:
ora 0s municipios tributardo, também, tudo aquilo que era de competéncia dos Estados; ora aos
Estados gozardo das receitas provenientes da tributacdo que outrora ndo era de sua incumbén-
cia.

Além disso, ha de ser relembrado o que foi dito anteriormente: com a DRU, as
contribuigdes sociais, sobretudo a PIS e a Cofins, se tornardo verdadeiros impostos sobre o
consumo. Uma vez que sejam integralizados, os frutos da exacdo nao serdo de exclusividade
da Unido.

Nao ha, portanto, uma supressdo do poder de tributar. Nao se trata, aqui, de um
imposto federal com reparticao constitucional, mas sim de uma centralizacao (leia-se simplifi-
cacdo) em um imposto compartilhado instituido por uma lei complementar federal.

Ora, se existe ou ndo perda, eminentemente ¢ justo que todos os entes federativos
prefiram ganhar mais receitas. E evidente que muitos membros da federagdo, principalmente
municipios, sdo insuficientemente capazes de se auto manter somente com os recursos tributa-
rios de sua propria competéncia, de maneira que dependem incisivamente dos repasses (volun-
tarios ou obrigatdrios) estaduais e federais.

A proposta, tao por sd, garante que cada ente federativo tenha acesso a sua parcela
na arrecadacdo do IBS, ndo se limitando a aquele de competéncia originalmente prevista na

constituicdo. E, sendo veja, a propria cooperagao federativa.
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Notavelmente, em ambas as propostas garantem a autonomia financeira dos entes.
A PEC 110 determina ser de iniciativa exclusiva estadual, municipal e distrital; a PEC 45, pela
gestao individual das aliquotas.

Ainda, pelo desenho do IBS, enquanto um IVA, existe o estimulo para a reducao
das desigualdades regionais, enquanto um objetivo da Republica Federativa do Brasil. Assim,
pelo atendimento aos pressupostos da cooperatividade, ambos os projetos de emenda caminham

pela busca na efetiva autonomia financeira dos entes federais.
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CONCLUSAO

Do compulsar historico, percebe-se o temor pela concentragao do poder politico em
um s6 ponto, de forma a surgir o federalismo como mecanismo de reorganizagdo estatal para
evitar abusos mediante implanta¢@o de técnicas de controle de uma maquina publica que exerga
efetivamente seus desideratos.

Assim, enquanto nucleo duro constitucional, a fungdo organizadora do Estado
federal brasileiro institui, distribui e limita o poder de tributar para cada ente federativo
arrecadar e fiscalizar dentro de suas proprias competéncias e faculdades.

Adiante, pelo exposto nesta pesquisa, a tributagdo ¢ uma das formas pela qual o
Estado arrecada subsidio para sua manuteng¢do, sendo, portanto, género de arrecadag¢do, onde
ha o reconhecimento majoritdrio de cinco espécies tributarias, quais sejam: impostos, taxas,
contribui¢cdo de melhoria, empréstimo compulsério e contribuigdes especiais.

Em sua forma classificativa, é possivel fazer a distin¢do dessas espécies em dois
grupos: aqueles tributos que sdo determinados pelo fato gerador da obrigagdo tributaria, assim
tendo impostos, taxas e contribui¢ao de melhoria; aqueles tributos que sao identificados pela
destinagdo legal do produto da arrecadagdo, resultando em empréstimo compulsorio e
contribuigdes especiais.

Nesse sentido, ao colocar em linhas paralelas, evidencia-se que a singularidade das
contribuigdes sociais frente aos impostos ¢ o fato de haver destinagdo finalistica para seus
recursos. Isso significa dizer que os impostos ndo demandam uma contraprestacao Estatal,
enquanto as contribuigdes sociais sdo pagar para que determinado fim seja atinigido.

No entanto, com a institui¢ao da Desvinculacdo das Receitas da Unido, houve e ha
a desafetacdo provisodria do recurso arrecadado com as contribui¢des especiais — compostas por
contribuicdes sociais e contribuigdes de intervengao no dominio econdémico.

Ocorre que a Desvinculagdo das Receitas da Unido — DRU se traduz em um
verdadeiro sistema paralelo de arrecadagao tributaria, tendo em vista a ndo afetagdo de 30% da
arrecadacdo com contribui¢des sociais ao or¢amento da Seguridade Social, e das contribui¢des
de interven¢ao no dominio econdmico e taxas federais as suas rubricas especificas, de maneira
que tais recursos podem ser utilizados no or¢amento fiscal da Unido.

O que se tem, na verdade, ¢ o desvio da funcionalidade das contribui¢des, razao
pela qual se critica essa sistematizacdo. Ao desvincular da destinacdo originaria, tem-se a

transformagdo das contribui¢des especiais em impostos, que serdo utilizados para custeio da
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maquina publica federal, de modo que hé o cerceamento da renda dos Municipios, Estados e
DF no produto da respectiva arrecadacgao a qual lhes era previsto constitucionalmente.

O fato ¢ que o mecanismo implica em ofensa direta ao principio cooperativo, vez
que, ao afastar a destinagdo das contribuigdes, percebe-se que, frente a frente, somente a mera
classificagdo juridica as distingue, por exemplo, do Imposto de Renda (o qual a Unido deve
repassar 49% da receita auferida), podendo ainda ser suscitado a utilizacdo do meio para
instituir um “imposto” sobre consumo, ocorrendo, assim, uma invasao de competéncia.

Nesse cenario, o entendimento do Supremo Tribunal Federal ao julgar o tema, em
sede de ADPF, ¢ de total legalidade na pratica, ndo havendo ferimento ao pacto cooperativo,
basilando-se pela distingao entre os dois tipos tributarios, além da previsdo de desvinculagao
em ambito constitucional impedir a discussdo quanto a sua legalidade.

Com a devida vénia, a decisdo ndo parece a mais correta. Basta rememorar que,
enquanto tributos previamente afetados a determinado fim, nota-se que o constituinte original
objetivou angariar recursos para o financiamento de suas ag¢des no campo dos direitos
fundamentais prestacionais.

Tao por s0, as normas constitucionais decorrentes do poder constituinte derivado
sujeitam-se a essa observancia, podendo, sim, ser passiveis de inconstitucionalidade. Logo,
conclui-se que a tredestinagdo da arrecadacao das contribui¢des € uma pratica que afronta ao

pacto cooperativo e ao sistema de reparti¢ao de receitas.

50



REFERENCIAS
AMARUO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 10* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004.

ARAUJO, Marcelo Labanca Corréa de. Federalismo e principio da simetria: entre unidade
e diversidade. In: TAVARES, Andre Ramos et al (Org.). Estado constitucional e organizacao
do poder. Sao Paulo: Saraiva, 2010.

ARISTOTELES. Politica. Sio Paulo, SP: Martin Claret, 2007.

ARDANT, P. Os regimes constitucionais. In: DARTON, Robert; DUHAMEL, Olivier (Org.).
Democracia. Rio de Janeiro: Record, 2001.

BAGGIO, Roberta Camineiro. Federalismo no contexto da nova ordem global: perspectivas
de (re)formulacao da federacao brasileira. Curitiba: Jurua, 2006.

BALTHAZAR. Ubaldo César. Histéria do Tributo no Brasil. 1* edi¢do. Florianopolis: Edi-
tora Fundacao Boiteux, 2005.

BARACHO, José¢ Alfredo de Oliveira. A federacdo e a revisao constitucional. As novas
técnicas dos equilibrios constitucionais e as relacoes financeiras. A clausula federativa e a
protecio da forma de Estado na Constituicao de 1988. Revista do Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais, v. 12, n. 3, jul./set. 1994.

. Teoria geral do federalismo. Rio de Janeiro: Forense, 1986.

BARRETO, Paulo Ayres. As contribuicdes e a destinacido do produto da arrecadacio. Tese
de Doutorado em Direito, PUC/SP, 2005.

BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo. 10. ed. Sao
Paulo: Saraiva JUR, 2022.

BIN, Roberto. Lo Stato di Diritto: Come imporre regote al potere. Bologna: Societa editrice
il Mulino, 2004.

BONAVIDES, Paulo. Constituinte e Constituicao. Editora IOCE, 2% ed. Fortaleza, 1987.
BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. Editora Malheiros, 4% ed. Sdo Paulo, 2003.
BOOBIO, Norberto. Dicionario de politica. 10* ed. Brasilia: Ed. UNB, 1997.

BRASIL. Constituicao Politica do Império do Brazil (de 25 de marco de 1824). Disponivel

em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao24.htm>. Acesso em:
20/11/2022.

. Lei n° 16 de 12 de agosto de 1834. Disponivel em: <http://www.pla-
nalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/LIM/LIM16.htm#art]1>. Acesso em 20/11/2022.

51



Decreto n° 1.570, de 13 de Abril de 1937. Disponivel em: <
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/1930-1949/d1570.htm>. Acesso em
20/11/2022.

. Proposta de Emenda Constitucional n°® 110 de 2019. Disponivel em:<
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-
/materia/137699#:~:text=Altera%?200%20Sistema%20Tribut%C3%A1ri0%20Nacional,Bens
%20e%20Servi%C3%A70s%20(IBS).>. Acesso em 08/04/2023.

. Proposta de Emenda Constitucional n° 45 de 2019. Disponivel em:<
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2196833>.
Acesso em 08/04/2023.

CAMPELLO, André Emmanuel Batista Barreto. Direito Constitucional Tributario no Im-
pério do Brasil. Disponivel em:<https://www.sinprofaz.org.br/artigos/direito-constitucional-
tributario-no-imperio-do-brasil/>. Acesso em 22 de novembro de 2022.

CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo; IBRAHIM, Fabio Zambitte; OLIVEIRA, Gustavo
da Gama Vital de. Estudos Sobre Federalismo Fiscal. 1. ed. Sdo Paulo: JusPODIVM, 2022.

CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 17* ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2002.

CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 12* ed. Sao Paulo: Saraiva,
1999.

CHAGAS, Renam Menezes. A Revinculacio das Receitas da Seguridade Social e a Rever-
sibilidade da Desnaturalizacdo das Contribui¢oes Sociais: Inconstitucionalidade da
Emenda Constitucional n° 103/2019. In: CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo; IBRA-
HIM, Fabio Zambitte; OLIVEIRA, Gustavo da Gama Vital de. Estudos Sobre Federalismo
Fiscal. 1. ed. Sdo Paulo: JusPODIVM, 2022.

CINTRA, Geraldo de Ulhoa. De statu civitatis: alguns aspectos da cidadania romana. 1963.
Tese (Livre Docéncia) — Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 1963.

COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 9* ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2006, p. 451.

COOLEY, Tomas M. Principios Gerais de Direito Constitucional nos Estados Unidos da
América. Tradugdo: Ricardo Rodrigues Gama. Campinas: Russell, 2002.

DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 30. ed. atual. Sdo Paulo:
Saraiva, 2011.

DOEHRING, Karl. Teoria do Estado. Luiz Moreira, coordenador; Gustavo Castro Aratjo,
tradutor. Belo Horizonte: Del Rey, 2008.

DOLHNIKOFF, Miriam. O Pacto Imperial: origens do federalismo no Brasil do século XX.
Sdo Paulo: Globo, 2005.



FERRARO, Carolina Cantarelle. A tredestinacdo das Contribuicées Sociais. In: CAMPOS,
Carlos Alexandre de Azevedo; et al. Estudos Sobre Federalismo Fiscal. 1. ed. Sdo Paulo:
JusPODIVM, 2022.

FORTES, Gabriel Barroso; MORAES, Filomeno. Federalismo e democracia. Revista de in-
formagdo legislativa: RIL, v. 53, n. 211, p. 199-226, jul./set. 2016. Disponivel em:
<http://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/53/211/ril_v53 n211 p199>.

FURTADO, Celso. O Essencial. Sao Paulo: Penguin Classics Companhia das Letras, 2013.

GRECO, Marco Aurélio. Contribui¢cdes (uma Figura "sui generis'). Sao Paulo: Dialética,
2000.

HOBBES, Tomas. Da condi¢ao natural da humanidade relativamente a sua felicidade e
miséria. /n: HOBBES, Tomas. Leviata. Tradugdo: Jodo Paulo Monteiro e Maria Beatriz Nizza
da Silva. Sao Paulo, 2003. cap. XIII.

IBRAHIM, Féabio Zambitte. A Parafiscalidade — Ascensao e Queda das Contribuicdes
Sociais. Revista Brasileira de Direito Previdenciario, n.1, Fev-Mar/2011.

A Previdéncia Social no estado contemporianeo: fundamentos,
financiamento e regulacio. Niteroi/RJ: Impetus, 2011.

; SCHWARTZ, Gustavo Carvalho Gomes. As Contribui¢coes Sociais Como
Intrumento de Fraude ao Pacto Federativo. In: CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo; et
al. Estudos Sobre Federalismo Fiscal. 1. ed. Sdo Paulo: JusPODIVM, 2022.

JUSTEN, Marg¢al Filho. Curso de Direito Administrativo. Ed. 12% pg. 497.

KRUEGER, Herbert. Allgemeine Staatslehre. Editora: Kohlhammer, 2° ed., 1966.

LEMES, Narcilene Moreira Machado;, MACHADO, Paulo Henrique Aratjo Lemes.
Federalismo Fiscal e aplicabilidade do principio da reduc¢ido das desigualdades regionais.

Curitiba: CRV, 2019.

LIMA, Oliveira. O movimento da Independéncia, o Império brasileiro: 1821-1889. Sao
Paulo: Melhoramentos, 1962.

MEIRA, Silvio. Direito Tributario Romano. Sao Paulo: Revista dos tribunais, 1978.
MELO, José Eduardo Bandeira de. “As contribui¢cdes no Sistema Tributario”, As Contribui-
¢oes no Sistema Tributario Brasilerio, coord. Hugo de Brito Machado, Sao Paulo/Fortaleza:

Dialética/ICET, 2003.

MONTESQUIEU, Charles Louis de Secondat, Baron de la. Do espirito das leis. Sdo Paulo:
Abril Cultural, 1979. NEGRI, Antonio.

NETO, Celso de Barros Correia; (et al). Reforma Tributaria: Comparativo da PEC 45/2019
(Camara) e da PEC 110/2019. Disponivel em:< https://www2.camara.leg.br/atividade-

53



legislativa/estudos-e-notas-tecnicas/fiquePorDentro/temas/sistema-tributario-nacional-jun-
2019/reforma-tributaria-comparativo-das-pecs-em-tramitacao-2019>. Acesso em 10/04/2023.

Novissimo Digesto Italiano, verbete Hobbes, Thomas, vol. VIII, 3* ed., Turim: Utet, 1957.

OLIVEIRA, Gustavo da Gama Vital de; BASTOS, Thiago Guerreiro. Trinta anos de
Federacio e cinco anos de Federalismo: O Federalismo Fiscal brasileiro e suas
vicissitudes. p. 358. In:. CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo; et al. Estudos Sobre
Federalismo Fiscal. 1. ed. Sdo Paulo: JusPODIVM, 2022.

PONTE, Marcelo Dias; OLIVEIRA, Cecilia Barroso de. As Ideias de Federalismo Durante
o Império: Uma Anailise do Pensamento Constitucional Brasileiro. Disponivel em:
<http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=05a0eed59f4254eb>. Acesso em 20/11/2022.

QUEIROZ, Luis César Souza de. Critério Finalistico e o controle de constitucionaliade das
contribuic¢ées. VI Congresso Nacional de Estudos Tributérios. Sistema tributério brasileiro e a
crise atual/ MACEDO, Alberto (et al). Sdo Paulo: Noeses, 2009.

RIKER, Willian. Handbook of Political Science. Massachusetts, Addison- Wesley Publishing
Company, v.5, 1975.

RIBEIRO, Lodi Ricardo. Do federalismo dualista ao federalismo de cooperacao: a evolugao
dos modelos de estado e a reparticao do poder de tributar. Revista Interdisciplinar de Di-
reito — Faculdade de Direito de Valenga. v.16, pp.335-362. jan/jun.2018.

SCAFF, Fernando Facury. Contribui¢des de intervenciao e direitos humanos de segunda
dimensao. In: Humanismo Latino e Estado no Brasil, Organizado por Orides Mezzaroba.
Florianopolis: Fundacao Boiteux; Fondazione Cassamarca, 2003, pp. 351-352.

SEGUNDO, Hugo de Brito Machado. Contribuicées e Federalismo. Sdo Paulo: Dialética,
2005.

SERRA, Jose; AFONSO, José Roberto R. Federalismo fiscal a brasileira: algumas reflexdes.
Revista do BNDES, Rio de Janeiro, v.6, n.12, p. [3]-29, dez. 1999. Disponivel
em:<https://web.bndes.gov.br/bib/jspui/handle/1408/17041>. Acesso em: 20/08/2022.

SMEND, R. Constitucion y Derecho Constitucional. Traduccion de José Maria Beneyto P¢é-
rez. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1985.

SOUZA, Hamilton Dias de. Reforma Tributaria: a PEC 45/19 afronta o pacto federa-
tivo. JOTA, [S. L], 3 jul. 2019. Direito Tributario, p. 1-13. Disponivel em:
https://www .jota.info/opiniao-e-analise/artigos/reforma-tributaria-a-pec-45-19-afronta-o-
pacto-federativo-03072019. Acesso em: 14 abr. 2023.

SPAGNOL, Werther Botelho. Da Tributacio e sua Destinacido. Belo Horizonte: Del Rey,
1994.

Supremo Tribunal Federal. ADPF 523 / DF, Relatora Min. Rosa Weber, Dj: 17/02/2021.

54



TEMER, Michel. Elementos de direito constitucional. Editora: Malheiros Editores; 24*
edi¢ao, Sao Paulo, 2017;

TOCQUEVILLE, Alexis de. A Democracia na América — Livro I (Leis e Costumes). tradu-
¢ao de Eduardo Brandao, Sao Paulo: Martins Fontes, 2001.

TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario —
Valores e principios constitucionais tributarios. 2* ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014.

ZIPPELIUS, Reinhold. Teoria Geral do Estado. Traducao de Karin Praefke-Aires Coutinho.
3* edicdo, Lisboa: Fundagao Caloustre Gulbenkian, 1997, p. 512.

55



