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RESUMO

Contribuicdo social. Lc 110/01. Art. 1°. - forma de custeio de expurgos inflacionarios (plano verdo e plano collor
i) - exaurimento da finalidade - impossibilidade de prosseguimento da cobranga. Tributo finalistico - desvio de
finalidade - desnecessidade de lei para extingdo - inconstitucionalidade superveniente.
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ABSTRACT

Social contribution. Luke 110/01. Art. 1. - The costing of understated inflation (see plan and
flat collor i) - depletion of purpose - the impossibility of further recovery. Finalistic Tribute -
diversion of purpose - no need for law to extinction - supervening unconstitutional
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1. Introducgéao

Tempos atras, para custear o pagamento de expurgos inflacionarios apurados no
ambito do FGTS, decorrentes do “Plano Verdao” e do “Plano Collor I, a Unido instituiu, nos

termos da Lei Complementar n® 110/01, as seguintes contribuigdes sociais:
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Art. 1° Fica instituida contribuicdo social devida pelos empregadores em caso de
despedida de empregado sem justa causa, a aliquota de dez por cento sobre o
montante de todos os depdsitos devidos, referentes ao Fundo de Garantia do Tempo
de Servico — FGTS, durante a vigéncia do contrato de trabalho, acrescido das
remunerac@es aplicaveis as contas vinculadas.

[.-]

Art. 2° Fica instituida contribuigdo social devida pelos empregadores, a aliquota de
cinco décimos por cento sobre a remuneragdo devida, no més anterior, a cada
trabalhador, incluidas as parcelas de que trata o art. 15 da Lei n°8.036, de 11 de
maio de 1990.

O produto da arrecadacdo das referidas contribuicbes é transferido a CEF e
incorporado ao FTGS, para efeito de complementacdo dos depdsitos vinculados caso o

trabalhador aceite transacionar, como se colhe dos seguintes dispositivos da LC 110/01:

Art. 3°[..].

§ 1° As contribuigdes sociais serdo recolhidas na rede arrecadadora e transferidas a
Caixa Econbémica Federal, na forma do art. 11 da Lei n° 8.036, de 11 de maio de
1990, e as respectivas receitas serdo incorporadas ao FGTS.

[.-]

Art. 4° Fica a Caixa Econdmica Federal autorizada a creditar nas contas vinculadas
do FGTS, a expensas do préprio Fundo, o complemento de atualizagdo monetéria
resultante da aplicacdo, cumulativa, dos percentuais de dezesseis inteiros e sessenta
e quatro centésimos por cento e de quarenta e quatro inteiros e oito décimos por
cento, sobre os saldos das contas mantidas, respectivamente, no periodo de 1°de
dezembro de 1988 a 28 de fevereiro de 1989 e durante 0 més de abril de 1990, desde
que:

I — o titular da conta vinculada firme o Termo de Adesdo de que trata esta Lei
Complementar;
Na eventualidade de o produto da arrecadagdo ndo ser suficiente para o custeio da
complementacdo, a Unido assumirad o encargo, como se colhe do art. 12 da LC 110/01.:
Art. 12. O Tesouro Nacional fica subsidiariamente obrigado a liquidacéo dos valores
a que se refere o art. 4°, nos prazos e nas condigOes estabelecidos nos arts. 5° e 6°,
até o montante da diferenga porventura ocorrida entre o valor arrecadado pelas

contribuigGes sociais de que tratam os arts. 1° e 2° e aquele necessario ao resgate dos
compromissos assumidos.

A contribui¢do prevista no art. 2° ndo mais vige, por forca do estatuido no § 2° do
mesmo dispositivo (transcurso do prazo). Com efeito, o presente estudo refere-se tdo somente
a contribuicao remanescente do art. 1° da LC 110/01.

A Unido restou condenada pelo STF a complementacdo da atualizacdo monetaria das

contas vinculadas ao FGTS em razdo de expurgos inflacionarios adotados em planos
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econdmicos, quando do julgamento do RE n° 226.855/RS.*

Prova de que a instituigdo das contribui¢es da LC 110/01 visava a tal custeio consta
do texto referente a Mensagem n° 291, encaminhada pela Presidéncia da Republica ao
Congresso Nacional, para efeito de aprovacao de projeto de lei complementar, nos seguintes

termos:

O reconhecimento por parte do Poder Judiciario de que os saldos das contas
vinculadas do Fundo de garantia do Tempo de Servico foram corrigidos a menor na
implementagdo dos Planos Verdo e Collor I, teve o efeito de aumentar o passivo do
FGTS sem o correspondente aumento do ativo necessario para evitar um
desequilibrio patrimonial no Fundo. Diante dessa decisdo da Justi¢ca, e devido a
possibilidade de que um nimero excessivamente elevado de trabalhadores ajuizasse
demandas para a correcdo dos saldos na mesma proporcdo, o que teria o efeito de
paralisar o processo judiciario no Pais, Vossa Exceléncia decidiu estender a todos os
trabalhadores a corre¢do automatica de seus saldos, independentemente de deciséo
judicial. Isto criou uma necessidade de geragdo de patriménio do FGTS da ordem de
R$ 42 bilhdes.

[-]

No processo de negociagdes, varias propostas foram apresentadas e discutidas pelas
partes envolvidas. A proposta dai resultante pode ser resumida da seguinte forma:

- criagdo de uma contribuicdo social devida nos casos de despedida sem justa causa,
destinada ao FGTS, de 10% dos depdsitos referentes ao Fundo;

- criagdo de uma contribuicéo social de 0,5% sobre a folha de salérios das empresas
ndo participantes do Simples, destinada ao FGTS [...];

A contribuicdo em exame foi assim validada pelo Poder Judiciéario:

PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANGA.
LEGITIMIDADE PASSIVA. LEI EM TESE. INVALIDADE DA EXACAO

WRIT PREVENTIVO. CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO.
CONTRIBUICAO SOCIAL. FGTS. LEI COMPLEMENTAR N. 110/01.
[-]

3. As contribui¢Bes sociais instituidas pela Lei Complementar n. 110/01 tem
fundamento no art. 149, caput, da Constitui¢do da Republica, pois é instrumento de
atuacdo da Unido para evitar o desequilibrio do Fundo de Garantia do Tempo de
Servigo - FGTS em virtude dos créditos de diferenca de correcdo monetaria nas
contas vinculadas, consoante decidiu em sede liminar o Pleno do Supremo Tribunal
Federal (ADin n. 2.556-DF);

[-]

5. [...] Como visto, a finalidade de sua arrecadacgéo ndo é a seguridade social, como
definida na prépria Constituicdo (CR, art. 194), mas sim para viabilizar a
intervencdo da Unido no sentido de impedir a quebra do FGTS. Seu fundamento
constitucional é o art. 149, caput, da Constituicao [...].

6. [...]. Apelacdo e reexame necessério desprovidos. ® (Grifamos)

Ocorre que o custeio, por meio de contribuicdo, ndo se faz mais necessario, em razdo

* STF, Plenario, Relator Ministro Moreira Alves, DJ 13.10.2000.
STRF - 32 R., 52 Turma, AMS 0009051-94.2001.4.03.6106, Rel. Des. Federal Ramza Tartuce, DJU 14.02.2006.
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de o montante arrecadado ja ter se revelado suficiente para efetivacdo da complementagéo das
contas vinculadas ao FTGS. Assim, a inconstitucionalidade aqui é superveniente.

2. Direito

2.1. Natureza juridica da contribuicdo em exame

A contribuicdo em exame tem natureza tributaria, conforme declarado pelo STF:

Acéo direta de inconstitucionalidade. Impugnacdo de artigos e de expressdes
contidas na Lei Complementar federal n® 110, de 29 de junho de 2001. Pedido
de liminar.

- A natureza juridica das duas exacBes criadas pela lei em causa, neste exame
sumario, é a de gque sdo elas tributdrias, caracterizando-se como contribuices
sociais que se enquadram na sub-especie “contribui¢fes sociais gerais® que se
submetem & regéncia do artigo 149 da Constituicdo, e ndo a do artigo 195 da Carta
Magna.

- [...].° (Grifamos)

Né&o se pode confundir a contribuicdo em exame com aquela propria do FGTS. O art.
12 da LC 110/01 é firme na vinculacdo da receita do produto da arrecadacdo ao custeio da
complementacdo da atualizacdo monetaria decorrente de expurgos inflacionarios, tornando a
Unido (Tesouro Nacional) responsavel subsidiaria por eventual insuficiéncia.

O dinheiro aplicado pelo FGTS em programas de habitacdo, saneamento basico e
infraestrutura urbana advém da contribuicéo a cargo empregador, de que trata o art. 15 da Lei
n°® 8.036/90, nos seguintes termos:

Art. 15. Para os fins previstos nesta lei, todos os empregadores ficam obrigados a
depositar, até o dia 7 (sete) de cada més, em conta bancaria vinculada, a importancia
correspondente a 8 (oito) por cento da remuneracdo paga ou devida, no més anterior,
a cada trabalhador, incluidas na remuneracéo as parcelas de que tratam os arts. 457

458 da CLT e a gratificacdo de Natal a que se refere a Lei n® 4.090, de 13 de julho
de 1962, com as modificacdes da Lei n® 4.749, de 12 de agosto de 1965.

O produto da arrecadacdo acima é que permite ao FGTS, enquanto 6rgdo gestor,

aplicar em finalidades sociais, como se colhe dos seguintes dispositivos da Lei n° 8.036/90:

Art. 9°[...].

L] . . .

§ 2° Os recursos do FGTS deverdo ser aplicados em habita¢do, saneamento bésico e
infra-estrutura urbana. As disponibilidades financeiras devem ser mantidas em

® Plenario, ADI 2556 MC, Relator Ministro Moreira Alves, DJ 08.08.2003.
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volume que satisfaga as condi¢Ges de liquidez e remuneracdo minima necessaria a
preservacdo do poder aquisitivo da moeda.

Logo se vé que a contribuicdo em questdo (art. 1° da LC 110/01) ndo se presta para

financiar programas sociais, e sim a reposi¢do das contas vinculadas ao FGTS, em razdo de

expurgos inflacionarios.

Se as contribuicbes da LC 110/01 fossem do proprio FGTS, a contribuicdo de que trata

o0 art. 15 da Lei n° 8.036/90 também teria natureza tributéaria, o que ndo é o caso, como se

colhe de antigo julgado do STF, cuja ementa é a seguinte:

FUNDO DE GARANTIA POR TEMPO DE SERVICO. SUA NATUREZA
JURIDICA. CONSTITUICAO, ART. 165, XIII. LEI N. 5.107, DE 13.9.1966. AS
CONTRIBUICOES PARA O FGTS NAO SE CARACTERIZAM COMO
CREDITO TRIBUTARIO OU CONTRIBUICOES A TRIBUTO
EQUIPARAVEIS. [...].  (Grifamos)

A Unido usa o FGTS tdo somente para operacionalizar o pagamento da condenagéo

que Ihe foi imposta pelo STF, dai a necessidade de incorporar ao Fundo o dinheiro arrecadado

com as contribuicdes sociais da LC 110/01.

2.2. Arquétipo das contribuigdes

Eis julgado que definiu a natureza tributaria das diversas espécies de contribuicdes:

CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. CONTRIBUICOES  SOCIAIS.
CONTRIBUICOES INCIDENTES SOBRE O LUCRO DAS PESSOAS
JURIDICAS. Lein. 7.689, de 15.12.88.

I. - ContribuicBes parafiscais: contribuiges sociais, contribui¢fes de intervencdo e
contribuigbes corporativas. C.F., art. 149. Contribui¢des sociais de seguridade
social. C.F., arts. 149 e 195. As diversas espécies de contribuicdes sociais.

[...]® (Grifamos)

E que vem sendo assim reafirmada:

PRESCRICAO E DECADENCIA  TRIBUTARIAS. MATERIAS
RESERVADAS A LEI COMPLEMENTAR. DISCIPLINA NO CODIGO
TRIBUTARIO NACIONAL. NATUREZA TRIBUTARIA DAS
CONTRIBUIQOES PARA A SEGURIDADE SOCIAL. [..]

[-]

I1l. NATUREZA TRIBUTARIA DAS CONTRIBUIQOES. As contribuicdes,
inclusive as previdenciarias, tém natureza tributaria e se submetem ao regime

" STF, Plenario, RE 100.249, Rel. Min. Oscar Correa, Rel. p/ Acérddo: Min. Néri da Silveira, DJ 01.07.1988.
® STF, Plenario, RE 138.284, Relator Ministro Carlos Velloso, DJ 28.08.1992.
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juridico-tributario previsto na Constituicdo. Interpretagdo do art. 149 da CF de 1988.
Precedentes.

[..]°

O STF também ja afirmou que as contribuicdes em geral retratam espécie tributaria
propria, como se colhe do julgado abaixo:

PROCESSUAL CIVIL. EMBARGOS DE DECLARACAO OPOSTOS A
DECISAO DO RELATOR: CONVERSAO EM AGRAVO REGIMENTAL.
CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO: SEBRAE:
CONTRIBUICAO DE INTERVENCAO NO DOMINIO ECONOMICO. Lei
8.029, de 12.4.1990, art. 8° 8 3° Lei 8.154, de 28.12.1990. Lei 10.668, de
14.5.2003. CF, art. 146, I11; art. 149; art. 154, I; art. 195, § 4°,

[.]

Il - [..]. A _contribuicdo ndo é imposto. Por isso, ndo se exige que a lei
complementar defina a sua hipotese de incidéncia, a base imponivel e contribuintes:
CF, art. 146, 11, a. Precedentes: [...].

I1l. - A contribuicdo do SEBRAE - Lei 8.029/90, art. 8° § 3°, redagdo das Leis
8.154/90 e 10.668/2003, é contribuicio de interveng¢do no dominio econémico, [...].

[...]* (Grifamos)

O TRF da 32 Regido tem 0 mesmo entendimento de especie tributaria propria:

PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANGA.
LEGITIMIDADE PASSIVA. LEI EM TESE. INVALIDADE DA EXACAO

WRIT PREVENTIVO. CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO.
CONTRIBUICAO SOCIAL. FGTS. LEI COMPLEMENTAR N. 110/01.
L]

3. As contribui¢des sociais instituidas pela Lei Complementar n. 110/01 tem
fundamento no art. 149, caput, da Constituicdo da Republica, [...].

4. Elas ndo sdo impostos, razdo por que podem ser cumulativas ou ter fato gerador
ou base de calculo de outro tributo, inclusive contribuicdo (CR, art. 154, 1). [...].

[..]" (Grifamos)

As contribuic@es, ao contrario dos impostos, tém fei¢do sinalagmaética, razdo pela qual

se caracterizam por uma finalidade, conforme dispositivo constitucional abaixo:

Art. 149. Compete exclusivamente & Unido instituir contribuicdes sociais, de
intervencdo no dominio econémico e de interesse das categorias profissionais ou
econdmicas, como _instrumento de sua atuacdo nas respectivas areas, observado
o disposto nos arts. 146, 111, e 150, I e 1l1, e sem prejuizo do previsto no art. 195, §
6°, relativamente as contribuicdes a que alude o dispositivo. (Grifamos)

% STF, Plenario, RExt. n° 556.664, Rel. Ministro Gilmar Mendes, julgado em 12.06.2008. Repercuss&o Geral.
10 STF, 22 Turma, Al 518082 ED, Relator Ministro Carlos Velloso, DJ 17.06.2005.
U TRF - 32 R,, 52 Turma, AMS 0009051-94.2001.4.03.6106, Rel. Des. Federal Ramza Tartuce, DJU 14.02.2006.
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N&o é, todavia, qualquer finalidade que autoriza a instituicdo de uma contribuic&o,
com bem observado por Marco Aurélio Greco:

Afirmar que a finalidade é o traco fundamental das contribui¢des ndo significa que
basta a existéncia de previsdo de uma finalidade para que possam ser instituidas. Ao
contrario, ndo podem ser criadas em funcdo de qualguer finalidade. A criagéo
de contribui¢Ges somente podera ocorrer em relacéo a finalidades:

a) previstas constitucionalmente; e
b) relativamente as quais a prépria Constituicdo tenha autorizado a criacdo
de contribuicdes.

Cumpre estejam reunidos os dois requisitos, [...]. ** (Grifamos)

N&o se visualiza uma contribuicdo, porém, apenas pela finalidade, mas também, por
decorréncia ldgica, pela vinculacdo da receita a despesa que motivou a sua instituicdo,
conforme licdo da ilustre Desembargadora Federal Diva Malerbi:

[...]. Nas contribui¢Bes sociais, ao contrario dos demais tributos, é relevante para
caracterizar a exa¢do ndo s6 a finalidade para a qual ela foi instituida, como também

a afetac8o de sua receita ao custeio da atividade estatal que é pressuposto de sua
criagdo. = (Grifamos)

Luciano Amaro é da mesma opinido:

Em verdade, se a destinacdo do tributo compde a propria norma juridica
constitucional definidora da competéncia tributaria, ela se torna um dado juridico,
que, por isso, tem relevancia na definicdo do regime juridico especifico da exagéo,
prestando-se, portanto, a distingui-la de outras.

[-]

E a circunstancia de as contribuicdes terem destinagdo especifica que as
diferencia dos impostos, enquadrando-as, pois, como tributos afetados a execucao de
uma atividade estatal ou paraestatal especifica, [...].**.

Também é o pensamento de Marcal Justen Filho:

A contribuicéo especial se individualiza e se identifica ndo apenas pela natureza do
‘fato gerador’, mas pela vinculacéo entre a exacdo e o0 atendimento a um especifico
encargo estatal.

Uma contribuigdo ‘especial’ ndo se caracteriza apenas pela composicdo da
hipdtese de incidéncia. Nunca se reconhecera uma contribuigdo especial apenas pelo
exame da materialidade da hipotese de incidéncia. Sob esse angulo existird
(usualmente) confusdo entre contribui¢do ‘especial’ e imposto.

A peculiaridade mais evidente das contribuicBes especiais reside na destinagdo
(finalidade) do produto de arrecadagéo. A extenséo da afirmativa abaixo serd exposta.

12 Contribui¢des: (uma figura ‘sui generis’), Dialética, 2000, p. 229.
3 \oto-Vista, Arguicio de Inconstitucionalidade AMS n° 38.950-SP, Boletim AASP n° 1734,
 Direito Tributario Brasileiro, 22 edigdo, Saraiva, 1998, p. 76 e 84.
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A consagragdo constitucional a ‘contribuicdo especial’ representa uma
intensificacdo na natureza funcional do tributo.'® (Grifamos)

Eis a posicdo do STF:

A CONTRIBUICAO DE SEGURIDADE SOCIAL DOS SERVIDORES
PUBLICOS EM ATIVIDADE CONSTITUI MODALIDADE DE TRIBUTO
VINCULADO.

- A contribuicdo de seguridade social, devida por servidores pdblicos em atividade,
configura modalidade de contribuicdo social, qualificando-se como espécie
tributéaria de carater vinculado, constitucionalmente destinada ao custeio e ao
financiamento do regime de previdéncia dos servidores publicos titulares de cargo
efetivo. Precedentes.

[.]

A CONTRIBUICAO DE SEGURIDADE SOCIAL POSSUI DESTINACAO
CONSTITUCIONAL ESPECIFICA.

- A contribuicdo de seguridade social ndo sé se qualifica como modalidade
autdbnoma de tributo (RTJ 143/684), como também representa espécie tributéria
essencialmente vinculada ao financiamento da seguridade social, em funcdo de
especifica destinacéo constitucional.*® (Grifamos)

Nas contribuicdes, a situacdo juridica capaz de ensejar o surgimento da obrigacdo
tributaria revela, quanto ao aspecto material da hipotese de incidéncia, um fato hibrido ou
composto, ou seja, tanto faz referéncia a uma acédo estatal ou seu efeito, como faz mencéo a
um fato econémico (signo de riqueza) da esfera do contribuinte. O Professor Geraldo Ataliba

dizia estado de fato. Eis licdo memoravel do mesmo:

71.9 [...]: a h.i. das contribuicBes é uma atuacdo estatal indireta e mediatamente
referida ao obrigado (e referida mediante um elemento ou circunstancia
intermedidria), quer dizer: ou (1) é uma conseqiiéncia ou efeito da acdo estatal que
toca o obrigado, estabelecendo 0 nexo que o vincula a ela (a¢do estatal), ou (2) uma
decorréncia da situacdo, status, ou atividade do obrigado (sujeito passivo da
contribuig8o), que exige ou provoca a acdo estatal que estabelece o nexo entre esta
(aco) e aquele (o obrigado). *’

A licdo de Aires Barreto é conclusiva:

A contribuicdo é tributo cuja hipétese de incidéncia consiste em fato licito referido
ao obrigado, fato este que se conecta, como causa ou consequéncia, a atuacao
estatal. Em outras palavras, a hip6tese de incidéncia da contribuicdo consiste na
soma de fato licito e atuagdo estatal, sem embargo de refulgir, como critério de
mensuracdo, dentre os dois, o primeiro.

[.-]

De um lado, ndo se pode falar em contribuicdo se so se tem o fato licito

15 Caderno de Pesquisas Tributérias, vol. 17, Contribuicdes Sociais, Coedicdo Resenha Tributaria e Centro de
Extensdo Universitaria, 1992, pag. 151/152.

18 STF, Plenario, ADI 2.010 MC - DF, Relator Ministro Celso de Mello, DJ 12.04.2002.

Y Hipétese de Incidéncia Tributaria, 5° edicio, Malheiros, paginas 95 e 161.
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(circunstancia intermediaria), sem atuacao estatal; ndo se ha de querer, também, haja
hipétese de contribuicdo, em face apenas da atuacdo estatal, sem a circunstancia
intermedidria (por exemplo, a valorizacdo). Sé a presenca de ambos pode dar origem
a contribuicgo. *®

E também o pensamento de Susy Gomes Hoffmann:

[...], resta-nos responder se hd um critério material basico para todas as
contribuicdes ou se poderemos encontrar diversos critérios para caracterizar a
hipdtese tributaria das contribuicdes.
Para responder a essa questdo precisamos observar, em primeiro lugar, que o critério
material tera que conjugar dois fatores:

a) a atividade do Estado; e

b) o efeito causado por essa atividade a um determinado circulo de pessoas.
Ocorre que esse efeito, conforme informamos, para atender aquelas finalidades
constitucionalmente previstas, podera ser traduzido na vantagem obtida por um
grupo de pessoas devida a realizacdo de uma atividade ou no resultado da atividade
estatal provocada por um grupo de pessoas. Dessa forma, o critério material devera
ser desdobrado em duas hipdteses: a primeira consistiria na vantagem obtida por um
circulo especifico de cidaddos em razdo de uma atividade do Estado; a segunda
g:gonsistiria em causar uma atividade estatal que ocasionard determinados resultados.

N&o é por outra razdo que a arrecadacdo € vinculada a atuagdo, conforme inteligéncia

do art. 149 do Texto Constitucional, regra matriz de qualquer contribuicéo.
2.3. Inconstitucionalidade superveniente

Os tributos finalisticos somente podem ser exigidos enguanto houver a causa
originaria da instituicdo. E a inteligéncia que se extrai, por exemplo, dos impostos
extraordinarios de que trata o art. 154, 1, do Texto Constitucional, “[...] 0s quais serdo
suprimidos, gradativamente, cessadas as causas de sua criagao”.

E também dos empréstimos compulsorios, cuja exigéncia ndo pode ser eterna, a teor
do estabelecido no paragrafo unico do art. 15 CTN.

Tais dispositivos evidenciam que os tributos finalisticos sdo gerados para custeio de
determinada finalidade, o que pressupde que a cobranca esteja atrelada ao motivo. E a
inteligéncia que também se extrai do art. 149 do Texto Constitucional.

Tal questdo, alias, ja foi objeto de enfrentamento pelo STF, como se colhe abaixo:

O REGIME CONTRIBUTIVO E, POR ESSENCIA, UM REGIME DE
CARATER EMINENTEMENTE RETRIBUTIVO. A QUESTAO DO
EQUILIBRIO ATUARIAL (CF, ART. 195, 8§ 5°. CONTRIBUICAO DE

18 Base de Calculo, Aliquota e principios constitucionais, Revista dos Tribunais, p. 73-75.
19 As Contribuicdes no Sistema Constitucional Tributario, Copola, 1996, p. 134/135.
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SEGURIDADE SOCIAL SOBRE PENSOES E PROVENTOS: AUSENCIA
DE CAUSA SUFICIENTE.

- Sem causa suficiente, ndo se justifica a instituicdo (ou a majoracdo) da
contribuicdo de seguridade social, pois, no regime de previdéncia de carater
contributivo, deve haver, necessariamente, correlacdo entre custo e beneficio.

A existéncia de estrita vinculacdo causal entre contribuicdo e beneficio pde em
evidéncia a correcdo da férmula segundo a qual ndo pode haver contribuicdo sem
beneficio, nem beneficio sem contribuigdo. Doutrina. Precedente do STF.

[.-]

A CONTRIBUICAO DE SEGURIDADE SOCIAL POSSUI DESTINACAO
CONSTITUCIONAL ESPECIFICA.

[.]

A vigéncia temporéria das aliquotas progressivas (art. 2° da Lei n° 9.783/99), além
de ndo implicar concessdo adicional de outras vantagens, beneficios ou servicos -
rompendo, em conseqiiéncia, a necessaria vinculacdo causal que deve existir entre
contribuicdes e beneficios (RTJ 147/921) - constitui expressiva evidéncia de que se
buscou, unicamente, com a arrecadacdo desse plus, o aumento da receita da Unido,
em ordem a viabilizar o pagamento de encargos (despesas de pessoal) cuja
satisfagdo deve resultar, ordinariamente, da arrecadacéo de impostos.”.

Neste encadeamento de ideias, ndo ressoa razoavel admitir que a contribuicdo
remanescente da LC 110 possa continuar sendo exigida, quando a finalidade para a qual foi
instituida ja se exauriu. Eis o entendimento de Mizabel Abreu Machado Derzi:

Se inexiste 0 6rgdo, a despesa ou a pessoa que, necessariamente, devem financiar,
falece competéncia a Unido para criar contribui¢des ou empréstimos compulsorios.
Inexistindo o fundamento constitucional, legitimador do exercicio da faculdade

legislativa, o contribuinte pode opor-se a cobranga pois indevido o tributo que nasce
da norma sem validade.?.

Também € a posicao de Wagner Balera:

A idéia nuclear, que todos possuem, a respeito de um sistema estatal de protecéo
esta associada a uma nocao elementar de contabilidade: a nogdo de caixa. Nao é por
acaso, parece-nos, que a entidade previdenciaria era conhecida antigamente como a
‘caixa’.

Para a ‘caixa’ sdo vertidas contribui¢oes e dela devem sair as prestacdes.
E do senso comum que nenhuma caixa gozara de equilibrio se os saques

vierem a ser maiores que 0s ingressos. A regra da contrapartida torna compulsério
esse equilibrio.?,

Se a causa relacionada & despesa ndo mais existe, ndo se compreende a tributagdo por

meio de contribui¢do, como se colhe do texto abaixo:

20 STF, Plenario, ADI 2.010 MC - DF, Relator Ministro Celso de Mello, DJ 12.04.2002.

2! Caderno de Pesquisas Tributérias, vol. 17, Contribuicdes Sociais, Coedicdo Resenha Tributaria e Centro de
Extensdo Universitaria, 1992, p. 133.

22 Contribuic6es destinadas ao custeio da Seguridade Social, Revista de Direito Tributario n° 49, p. 118,
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[...]. A caracteristica diferencial mais marcante das contribui¢des em relacdo aos
impostos e as taxas reside na circunstancia de ser ela — contribuicdo —
necessariamente relacionada com uma despesa ou vantagem especial referidas aos
sujeitos passivos respectivos (contribuintes).

Sem causa ndo pode existir tributacdo, como ja decidiu o STF em outro julgado:

CONTRIBUICAO SOCIAL - MAJORACAO PERCENTUAL - CAUSA
SUFICIENTE - DESAPARECIMENTO - CONSEQUENCIA - SERVIDORES
PUBLICOS FEDERAIS. O disposto no artigo 195, § 5°, da Constituicdo Federal,
segundo o qual ‘nenhum beneficio ou servico da seguridade social podera ser criado,
majorado ou estendido sem a correspondente fonte de custeio’, homenageia o
equilibrio atuarial, revelando principio indicador da correlacéo entre, de um lado,
contribui¢des e, de outro, beneficios e servigos. O desaparecimento da causa da
majoracdo do percentual implica o conflito da lei que a imp8s com o texto
constitucional. Isto ocorre em relacdo aos servidores publicos federais, considerado
0 quadro revelador de que o veto do Presidente da Republica relativo ao preceito da
Lei n. 8.112/90, prevendo o custeio integral da aposentadoria pelo Tesouro
Nacional, foi derrubado pelo Congresso, ocorrendo, no interregno, a edigdo de lei - a
de n. 8.162/91 - impondo percentuais majorados. ** (Grifamos).

Do exposto, resta nitido que o aspecto da finalidade é intrinseco a arrecadagdo. Se
assim néo fosse, ndo haveria razdo alguma da desvinculagéo prevista no art. 76 do ADCT:

Art. 76. Sdo desvinculados de 6rgdo, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de 2015,
20% (vinte por cento) da arrecadacdo da Unido de impostos, contribui¢cdes sociais e
de intervencdo no dominio econémico, ja instituidos ou que vierem a ser criados até
a referida data, seus adicionais e respectivos acréscimos legais.” (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n® 68/11).

A licdo de Luciano Amaro da bem a ideia do que estamos tentando dizer:

Nem se diga, para ‘provar’ a irrelevancia da destinagdo, que o desvio dos recursos
arrecadados ndo contamina a rela¢do juridica tributéria. Isso é verdade, mas nao
prova o que se pretende. Com efeito, temos de distinguir duas situa¢des: ou o desvio
de finalidade estd na aplicacdo dos recursos arrecadados, ou ele radica na propria
criacdo do tributo. Na primeira hipotese, se, por exemplo, uma contribuicdo para a
seguridade social é validamente instituida e arrecadada pelo 6rgédo previdenciario, o
posterior desvio dos recursos para outras finalidades € ilicito das autoridades
administrativas que ndo invalida o tributo. Mas, na sequnda hipoétese, se o tributo
é instituido sem aquela finalidade, a afronta o perfil constitucional da exacéo
sem_ddvida a contamina. E nesse sentido gue afirmamos a_relevancia_da
destinacdo para caracterizar a_espécie tributaria. O tributarista que nao der
importancia a esse aspecto ndo ir4 enxergar a inconstitucionalidade do tributo, pois a
contribuicdo, embora irregularmente criada, corresponderd ac modelo tedrico com
que ele estara trabalhando.” (Grifamos).

2 TRF 3 Regifo, Plenario, Arguicdo Inconstitucionalidade AMS n° 38.950-SP, Voto-Vista proferido pela
Desembargadora Diva Malerbi, Bol. AASP n° 1734.

> Plenério, ADI 790, Relator Ministro Marco Aurélio, DJ 23.04.1993.

% Direito Tributario Brasileiro, 22 edicéo, Saraiva, 1998, p. 77.
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2.4. Correlacéo das contribui¢ées com o empréstimo compulsério no tocante ao aspecto
da finalidade

A importancia do aspecto da finalidade na legitimacdo da contribuicdo também se faz
presente no empréstimo compulsério, como se colhe paragrafo unico do art. 148 do Texto
Constitucional.

O que diferencia uma espécie da outra, ja que ambas reclamam finalidade, é a nota da

restituicdo. Neste contexto, leciona José Eduardo Soares de Melo que:

O empréstimo compulsério € um auténtico tributo, de caracteristicas especiais,
porque o elemento ‘restituivel’ ndo pode ser, simplesmente, desconsiderado na
norma juridica (tributaria). [...]

Esta é a nota peculiar e distintiva do empréstimo compulsério com relacéo as
demais modalidades tributérias, ndo se podendo cogitar a restituigdo como um dado
financeiro. Tanto isso tem pertinéncia que, se a hip6tese de incidéncia legal ndo
previr o retorno da quantia mutuada, em dinheiro (com todos o0s acréscimos
respectivos, a fim de restabelecer o valor original), estard plenamente
descaracterizada a figura do ‘empréstimo compulsério’, positivando-se a
inconstitucionalidade [...].%.

Também € a posi¢do de Luciano Amaro:

Também a restituibilidade do empréstimo compulsério integra o conceito desse
tributo. E claro que a ndo-restituicio implica descumprimento da obrigacdo do
Estado, 0 que ndo torna ilegitima a cobranca. Mas a criacdo do empréstimo
compulsorio s6 é valida se a lei que o instituir observar a referida caracteristica
desse tributo (restituibilidade), além de atender aos demais pressupostos que
legitimam a espécie. '.

N&o foi por outra razdo que o STF assim decidiu pela inconstitucionalidade do
empréstimo compulsario instituido pelo Decreto-lei n°. 2.288/86:

Empréstimo compulsorio. (DI. 2.288/86, art. 10): incidéncia na aquisi¢do de
automobveis de passeio, com resgate em quotas do Fundo Nacional de
Desenvolvimento: inconstitucionalidade.

1. ‘Empréstimo compulsorio, ainda que compulsério, continua empréstimo’ (Victor
Nunes Leal): utilizando-se, para definir o instituto de Direito Pdblico, do termo
empréstimo, posto que compulsério - obrigagdo ‘ex lege’ e ndo contratual -, a
Constituicao vinculou o legislador a essencialidade da restituicdo na mesma espécie,
seja por forca do principio explicito do art. 110 Codigo Tributario Nacional, seja
porque a identidade do objeto das prestacdes reciprocas e indissociavel da
significacao juridica e vulgar do vocabulo empregado. Portanto, ndo é empréstimo
compulsorio, mas tributo, a imposicdo de prestacdo pecuniaria para receber, no
futuro, quotas do Fundo Nacional de Desenvolvimento: conclusdo unanime a

%6 Curso de Direito Tributério, Dialética, 1997, p. 64
%" Direito Tributario Brasileiro, 22 edicéo, Saraiva, 1998, p.77 e 78.
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respeito.

4. Recurso extraordinario da Unido, conhecido pela letra ‘b’, mas, desprovido:
decisdo unanime.?.

A restituicdo nas contribui¢fes ndo é direta, isto €, em dinheiro, como ocorre com o
empréstimo compulsorio, mas indireta, sob a forma de atuacdo do Poder Publico. Neste
contexto, se ndo mais existe fim, ndo mais existe atuacdo do Poder Publico, aspecto matriz de

qualquer contribuicdo, a teor do estabelecido no art. 149 da Constituicdo da Republica.

2.5. Exaurimento da finalidade

Existem varios atos que demonstram o exaurimento da finalidade para a qual a

contribuicdo em exame foi instituida, como o:

e Comunicado encaminhado a Presidéncia da Republica, que gerou a Medida Proviséria n® 349/07,
convertida na Lei n° 11.491/07;*

e Oficio CEF n° 0038/2012/SUFUG/GEPAS, de 05/02/2012, que defende o término da exigibilidade

da arrecadacdo da contribuicdo em estudo para 0 més de julho de 2012.

Ciente disto, o Senador Renato Casagrande apresentou o projeto de lei complementar
n° 200, em 10/08/2012, visando assim extinguir a contribui¢cdo remanescente:

Art. 1° O art. 1° da Lei Complementar n® 110, de 29 de junho de 2001, passa a
vigorar acrescido do seguinte 8 2°, numerando-se o0 atual pardgrafo tnico como § 1°:

‘Art. 1°[...]
§1°0..]

§ 2° A contribuicdo social de que trata este artigo serd cobrada até 1° de junho de
2013.” (NR)

Art. 2° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacéo.

Embora aprovado pelo Congresso Nacional, o referido projeto foi objeto de veto

integral pela Presidéncia da Republica, consoante se constata abaixo:

MENSAGEM N° 301, DE 23 DE JULHO DE 2013. - DOU de 25.07.2013.
Senhor Presidente do Senado Federal,

28 STF, plenario, RExt. n2 121.336/CE, Relator Ministro Sepulveda Pertence, DJ 26.06.92.
2 EMI n° 002/MTE/MF/MCIDADES, de 15 de janeiro de 2007.

Revista Reflexao e Critica do Direito, Ribeirdo Preto — SP, a. |, n. 1, p. 235-251, jan./dez. 2013. 247




“Comunico a Vossa Exceléncia que, nos termos do § 1° do art. 66 da Constituigao,
decidi vetar integralmente, por contrariedade ao interesse publico, o Projeto de Lei
Complementar n° 200, de 2012 [...].

[...], conforme as seguintes razdes:

A extingdo da cobranga da contribuicdo social geraria um impacto superior a R$
3.000.000.000,00 (trés bhilhGes de reais) por ano nas contas do Fundo de Garantia do
Tempo de Servico - FGTS, contudo a proposta ndo estd acompanhada das
estimativas de impacto orgamentario-financeiro e da indicagdo das devidas medidas
compensatorias, em contrariedade a Lei de Responsabilidade Fiscal. A sancdo do
texto levaria a reducdo de investimentos em importantes programas sociais e
em acdes estratégicas de infraestrutura, notadamente naquelas realizadas por
meio do Fundo de Investimento do Fundo de Garantia do Tempo de Servico -
FI-EGTS. Particularmente, a medida impactaria fortemente o desenvolvimento do
Programa Minha Casa, Minha Vida, cujos beneficiarios sdo majoritariamente os
préprios correntistas do FGTS.”

Essas, Senhor Presidente, as razfes que me levaram a vetar o projeto em causa,
[...]”. (Grifamos)

E paralelo ao veto, a Unido encaminhou ao Congresso Nacional, em 17/09/2013, o

projeto de lei complementar PLP n°® 328/2013, assim vertido:

Art. 1° A Lei Complementar n® 110, de 29 de junho de 2001, passa a vigorar com as
seguintes alteracdes:

“Art. 1°

[..]

8 1° Os recursos oriundos da contribuicdo social referida no caput serdo
destinados ao Programa Minha Casa, Minha Vida, de que trata a Lei n°
11.977, de 7 de julho de 2009.

§ 2° Os trabalhadores demitidos sem justa causa que ndo tenham sido beneficiarios
do Programa Minha Casa, Minha Vida receberdo, por ocasido da sua aposentadoria,
o valor arrecadado pela contribuig&o referida no caput em sua conta vinculada.

[.]
Art. 2° [..]

Art. 3° Esta Lei Complementar entra em vigor em 1° de janeiro de 2014.
(Grifamos)

Por 6bvio, o referido projeto, de autoria do préprio Poder Executivo, confirma que a
contribuicdo em exame ja cumpriu com a sua finalidade. No mais, o programa social
intitulado “Minha Casa, Minha Vida”, previsto na Lei n° 11.977/09, ndo esta relacionado
com a finalidade inicial da LC 110/01, numa demonstracdo inequivoca também de que a
contribuicdo remanescente ja ndo mais se justifica.

A aprovacéo ou ndo do projeto de lei encaminhado pelo Poder Executivo néo interfere

na conclusdo do presente estudo, pois a sua simples tramitacéo j& tem o condao de demonstrar
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0 reconhecimento pelo Governo quanto ao exaurimento da finalidade para a qual a
contribuicdo remanescente da LC 110 foi instituida.

2.5. Impossibilidade de prosseguimento da arrecadacgao sob a forma de imposto residual

O prosseguimento da exigéncia da contribuicdo como imposto residual ndo € possivel,
a teor do art. 167, 1V, da Constituicdo da Republica, o qual veda a vinculacéo da arrecadacgéo

de tal espécie tributaria a 6rgdo, fundo ou despesa, como ja decidido de longa data pelo STF:

IMPOSTO - VINCULAGCAO A ORGAO, FUNDO OU DESPESA. A teor do
disposto no inciso IV do artigo 167 da Constituicdo Federal, ¢ vedado vincular
receita de impostos a drgdo, fundo ou despesa. A regra apanha situacdo concreta
em que lei local implicou majoracdo do ICMS, destinando-se o percentual acrescido
a um certo propdsito - aumento de capital de caixa econdmica, para financiamento
de programa habitacional. Inconstitucionalidade dos artigos 3°, 4°, 5°, 6°, 7°, 8° e 9°
da Lei n° 6.556, de 30 de novembro de 1989, do Estado de Sao Paulo.*® (Grifamos).

Também ¢é preciso avaliar que a arrecadacdo de imposto residual imp&e a partilha de
20% do produto arrecadado com os entes federativos, a teor do estabelecido nos art. 157, II,
da Constituicdo da Republica, o que ndo esté previsto na LC 110/01.

No mais, é preciso considerar que a LC 110 foi autorizada pelo Congresso Nacional
para um fim especifico. Assim, eventual migracdo da destinacdo do produto da arrecadacédo
exigiria uma lei propria. Alias, questdo similar ja foi objeto de analise pelo STF, como se
colhe dos seguintes votos proferidos quando do julgamento da contribuicdo ao FINSOCIAL.:

Senhor Presidente, leio, de memorial que me foi apresentado pelo escritério Ulhda
Canto, Resende e Guerra, o0 seguinte trecho:

‘Senhor Presidente, ¢ certo que podemos interpretar a lei, de modo a arredar a
inconstitucionalidade. Mas, interpretar interpretando e, ndo, mudando-lhe o
texto, menos ainda, criando um imposto novo, que a lei ndo criou.’

E trecho, Senhor Presidente, de voto proferido, nesta Corte, pelo saudoso
Ministro Luiz Gallotti. * (Grifamos).

O exercicio do poder tributario, pelo Estado, submete-se, por inteiro, aos modelos
juridicos positivados no texto constitucional, que institui, de modo explicito ou
implicito, em favor dos contribuintes, decisivas limitacbes a competéncia estatal
para impor e exigir, coativamente, as diversas espécies tributarias existentes.

[..]

Razdes de Estado, ainda que vinculadas a motivos de elevado interesse
social, ndo podem legitimar o desrespeito e a afronta a principios e valores sobre 0s
quais tem assento o nosso sistema de direito constitucional positivo. [...].

% plenario, RE 183906, Relator Ministro Marco Aurélio, DJ 30.04.1998.
31 STF, Plenéario, RExt. n° 150.764-1-PE, j. 16.12.92, voto do Ministro Marco Aurélio, folha 1538.

Revista Reflexao e Critica do Direito, Ribeirdo Preto — SP, a. |, n. 1, p. 235-251, jan./dez. 2013. 249




E preciso advertir o Estado de que o uso ilegitimo de seu poder de tributar
ndo deve, sob pena de erosdo da prépria consciéncia constitucional, extravasar 0s
rigidos limites tracados e impostos a sua atuacao pela Constituicdo da Republica.

ImpGe-se proclamar — e proclamar com reiterada énfase — que o valor
juridico do ato inconstitucional é nenhum.*,

A Unido ja tentou salvar tributo pela transmudacéo da espécie, tal como ocorreu em
relacdo ao empréstimo compulsorio instituido pelo Decreto-lei n° 2.288/86. Na ocasido,

porém, o STF assim refutou a tentativa:

Empréstimo compulsoério. (DI. 2.288/86, art. 10): [...] - inconstitucionalidade.
[-]

2. Entendimento da minoria, incluido o relator segundo o qual - admitindo-se em
tese que a exagdo questionada, ndo sendo empréstimo, poderia legitimar-se,
guando se caracterizasse imposto restituivel de competéncia da Unido -, no
caso, a reputou invalida, porque ora configura tributo reservado ao Estado (ICM),
ora imposto inconstitucional, porque discriminatorio.

3. Entendimento majoritario, segundo o qual, no caso, ndo pode, sequer em tese,
cogitar de dar validade, como imposto federal restituivel, ao que a lei pretendeu
instituir como empréstimo compulsério, porque 'ndo _se pode, a titulo de se
interpretar uma lei conforme a Constituicdo, dar-lhe sentido gue falseie ou vicie
0 objetivo legislativo em ponto essencial”; duvidas, ademais, quanto a subsisténcia,
no sistema constitucional vigente, da possibilidade do imposto restituivel.

4. Recurso extraordinario da Unido, conhecido pela letra ‘b’, mas, desprovido: [...].
 (Grifamos).

A outra tentativa se deu em relacdo a contribuicdo social incidente sobre o lucro,
quando se tentou classifica-la como adicional ao IR, o que também foi refutado pelo STF:

CONSTITUCIONAL.  TRIBUTARIO.  CONTRIBUICOES  SOCIAIS.

CONTRIBUIGOES INCIDENTES SOBRE O LUCRO DAS PESSOAS

JURIDICAS. Lein. 7.689, de 15.12.88.

[.-]
Il. - A contribuicdo da Lei 7.689, de 15.12.88, é uma contribuicdo social [...].

I11. - Adicional ao imposto de renda: classificacdo desarrazoada.

[..]* (Grifamos).

N&o se pode transformar o que nasceu com funcéo especifica. Eis voto memoravel do
Ministro Marco Aurélio:
[...]- N80 me canso de ressaltar, principalmente neste embate Estado e cidad&o,

Estado e contribuinte, que a Carta Politica da Republica é o elemento definidor do
almejado equilibrio, freando a faria fiscal do Estado. Dificuldades de caixas ndo

%2 STF, Plenario, RExt. n° 150.764-1/PE, j. 16.12.92, voto do Ministro Celso de Mello, folhas 1548 e 1557.
3 STF, plenério, RExt. n° 121.336/CE, Relator Ministro Sepllveda Pertence, DJ 26.06.92.
3 STF, Plenario, RE 138.284, Relator Ministro Carlos Velloso, DJ 28.08.1992.
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podem ser potencializadas a ponto de olvidarem-se os pardmetros constitucionais.
Na organicidade do Direito estd a sequranca do cidadao, pelo gue ndo se pode
perder de vista que 0 meio justifica o fim, mas ndo este aguele.(Grifamos).

Na atualidade, & Obvio que os recursos antes destinados ao pagamento da
complementacdo oriunda de expurgos inflacionarios servem agora para 0 custeio do
“Programa Minha Casa, Minha Vida”, previsto na Lei n° 11.977/09, que ndo guarda qualquer
similitude com a LC 110.

4. Concluséao

Evidente que a contribuicdo social do art. 1° da LC 110/01 ja cumpriu com a
finalidade para a qual foi instituida, tanto que o proprio Governo ja apresentou projeto de lei
visando “regularizar tal situacdo”. A questdo agora é meramente temporal, isto é, saber desde
quando a cobranca deveria ter sido finalizada.

Se ha interesse/necessidade no custeio do “Programa Minha Casa, Minha Vida”, a
Unido deve instituir - por meio de lei especifica - nova contribuicdo social e ndo subverter a
organicidade da ordem constitucional.

Em concluséo, o prosseguimento da contribuicdo prevista no art. 1° da LC 110/01, em
razdo do exaurimento da sua finalidade, ofende o art. 149 da Constituicdo da Republica, visto
que a arrecadacdo atualmente ndo guarda mais pertinéncia juridica alguma com a atuacdo

originaria da Unido.
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