Nei magedound unknown CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

Secretaria de Receita Previdenciaria viola Constituicao

Nos estudos de direito tributério, uma das primeiras e mais importantes distingdes feitas envolve os
conceitos de competéncia e capacidade tributérias. Por competéncia tributaria entende-se o poder de
instituir ou criar determinado tributo, definindo todos os el ementos integrantes da regra-matriz de
incidéncia. Jaanocado de capacidade tributaria comporta a presenca na relacao juridico-tributaria, efeito
proprio da ocorréncia do fato gerador, agui considerado como fato juridico.

E importantissimo salientar que a sede normativa da competéncia tributéria encontra-se na Constitui¢Zo.
Numa Federacdo como a nossa somente o constituinte pode distribuir as “parcelas’ do poder de tributar
entre os entes politicos existentes. Por outro lado, a sede normativa da capacidade tributaria estanale,
ordinaria ou complementar, conforme o caso.

E cedico no direito tributério brasileiro que o legislador competente para ainstituico do tributo pode e
deve estabel ecer quem € o sujeito ativo darelacdo juridico-tributéria surgida com a ocorréncia do fato
gerador. Este sujeito ativo podera adotar as providéncias necessarias, assim como previstas na ordem
juridica, paraexigir o tributo do sujeito passivo.

Quanto as alternativas colocadas para o legislador infraconstitucional natarefa de definir o sujeito ativo
darelacdo juridica de tributacdo, o Codigo Tributario Nacional, como lei de normas gerais parao
Sistema Tributario Nacional, precisamente no seu artigo 119 (1), admite a escolha de pessoa juridica de
direito publico para a condicdo em questéo.

Assim, concluimos que o sujeito ativo darelacdo juridica formada em torno de determinado tributo sera
definido em lei, pelo ente estatal competente, entre as pessoas politicas (2), integrantes da Federacdo, ou
suas autarquias (pessoas juridicas de direito publico).

Em relacdo as chamadas contribui¢des previdenciarias, mais precisamente aquel as incidentes sobre a
folha de salarios, a cargo do empregador ou do trabalhador, a definicéo legal pertinente até a edicdo da
Medida Provisoria no 222, de 2004, fixava no Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), autarquia
federal, a condicdo de sujeito ativo da respectiva relacéo juridico-tributaria (3).

Ocorre que a Medida Provisoria no 222, de 2004, atribuiu (4):

(a) & Secretaria da Receita Previdenciaria do Ministério da Previdéncia Social a competéncia para
arrecadar, fiscalizar, lancar e normatizar o recolhimento, em nome do INSS, das contribuicdes
previdenciarias incidentes sobre afolha de salarios;

(b) a Procuradoria-Geral Federa da Advocacia-Gera da Unido a competéncia parainscricdo e cobranca
judicial dadivida ativa do INSS relativa as contribuicdes previdenciérias aludidas.

A situacdo criada por este ultimo diplomalegal € no minimo, inusitada. Com efeito, em todos os
momentos da exigibilidade das contribui¢des previdenciérias comparece a Uni&o, ora pela novel
Secretaria da Receita Previdenciaria do Ministério da Previdéncia (5), ora pela Procuradoria-Geral
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Federa da Advocacia-Geral da Uniéo (6).

Diante do quadro posto pela Medida Provisoriano 222, de 2004, qualquer operador do direito
minimamente informado concluira que a Uni&o, exercendo a competéncia tributaria deferida pela
Constituicéo para ainstituicdo das contribuigdes previdenciérias, retcomou a condi¢do de sujeito ativo da
relacdo juridico-tributaria antes entregue ao INSS.

Entretanto, este raciocinio linear e rigorosamente correto esbarra na clausula presente no artigo 10 da
Medida Provisoriano 222, de 2004. Diz-se, naquel e dispositivo, que a Uni&o, por seus 0rgaos, atuara
“em nome” do INSS! A pergunta mais que Obvia € a seguinte: o que esconde esta curiosa construcao?
Afinal, o legislador poderiater sido claro e explicito atribuindo a sujeicéo ativa das contribuices
previdenciarias a Unido, sem qualquer circunléquio. Por gue ndo o fez? Por que esvaziou completamente
0 INSS da condicéo de sujeito ativo das contribuigdes previdenciarias (7), mas definiu uma estranha
atuagdo da Unido “em nome” de sua autarquia?

A resposta, infelizmente, flagra uma das condutas mais condenaveis adotadas pelo legislador. Trata-se,
ndo ha duvidarazoavel em torno da constatacéo, de umafraude a Constituicéo (8). Tentando contornar
o disposto no artigo 131, paragrafo terceiro do Texto Maior (9), o legislador obrou a pérola em destaque.

As definicbes da Medida Provisoria no 222, de 2004, colocam a Unido na condic¢&o de sujeito ativo das
contribuicdes previdenciérias, assim, por via de consequiéncia e por estrito respeito a Constituicéo, a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) deveria ser chamada arealizar a execucdo judicial da
divida ativa das contribuicdes previdenciérias (10), agoratitularizadas pela Uni&o.

Um dos aspectos mais preocupantes na adocéo da Medida Provisoriano 222, de 2004, consiste no fato
de ter sido desenhada pela Advocacia-Geral da Unido, 6rgéo cujo titular foi qualificado pelo constituinte
como um dos mais importantes defensores da Constituicao, justamente como curador da
constitucionalidade nos termos do art. 103, paragrafo terceiro da CartaMagna (11).

Outro aspecto merecedor de preocupacdes no seio da Administracéo Tributaria consiste na enorme
fragilizacéo das atividades de cobranca das contribui¢des previdenciarias néo pagas. Com certeza, ao
serem cobrados pela Procuradoria-Geral Federal (PGF), leia-se Uni&o, “em nome” do INSS, os
devedores arguirdo, com razdo, ainconstitucionalidade do imbroglio legislativo criado.

Concluimos estas modestas linhas lembrando o famoso tributarista Alfredo Augusto Becker. Ele chegou
aidentificar, no Brasil, a presenca de um “carnaval tributario” (12). Em certo momento, lembrando o
italiano Lello Gangemi, cunho a expressao “manicomio juridico tributario” (13). Provavelmente, diante
de iniciativas como a da Medida Provisoria no 222, de 2004, apontaria o caminho, a passos largos, para
0 “apocalipse juridico tributario”.

Notas derodapé

(1) Art. 119 do Cddigo Tributario Nacional: “ Sujeito ativo da obrigacéo é a pessoa juridicade direito
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publico titular da competéncia paraexigir o seu cumprimento”. O dispositivo em questdo reclama uma
interpretacéo corretiva e conjugada com o disposto no art. 70 do mesmo Caédigo Tributario Nacional
onde esta consagrado gue “a competéncia tributéria € indelegavel, salvo atribuic¢éo das funces de
arrecadar ou fiscalizar tributos, ou de executar leis, servicos, atos ou decisdes administrativas em matéria
tributaria, conferida por uma pessoa juridica de direito publico a outra, nos termos do paragrafo terceiro
do art. 18 da Constituicao”.

(2) Admitindo-se que uma pessoa politica pode atribuir a outra pessoa politica a condi¢cdo de sujeito
ativo darelacdo juridica de determinado tributo. A hipétese, inclusive, foi delineada constitucionalmente
em relacdo ao Imposto Territorial Rural — TR no art. 153, paragrafo quarto, inciso |11, conforme a
Emenda Constitucional no 42, de 2003.

(3) Lei n. 8.212, de 24 de julho de 1991 “Art. 11. No ambito federal, o orcamento da Seguridade Social
€ composto das seguintes receitas: | — receitas da Uni&o; Il — receitas das contribuicbes sociais; 111 —
receitas de outras fontes. Paragrafo unico. Constituem contribuigdes sociais: a) as das empresas,
incidentes sobre a remuneragdo paga ou creditada aos segurados a seu servico; b) as dos empregadores
domeésticos; ) as dos trabalhadores, incidentes sobre 0 seu sal ario-de-contribui¢éo; d) as das empresas,
incidentes sobre faturamento e lucro; €) as incidentes sobre a receita de concursos de prognoésticos. (...)
Art. 33. Ao Instituto Naciona do Seguro Social — INSS compete arrecadar, fiscalizar, lancar e
normatizar o recolhimento das contribuicdes sociais previstas nas alineas a, b e ¢ do parégrafo Unico do
art. 11, bem como as contribui¢des incidentes atitulo de substituicéo; e a Secretaria da Receita Federal —
SRF compete arrecadar, fiscalizar, langar e normatizar o recolhimento das contribui¢es sociais previstas
nas alineas d e e do paragrafo Unico do art. 11, cabendo a ambos os 6rgéos, na esfera de sua
competéncia, promover arespectiva cobranca e aplicar as sangdes previstas legalmente. (Redacéo dada
pelalLei n°10.256, de 9.7.2001)"

(4) Arts. 10 e 20 da Medida Provisoria no 222, de 2004: “Art. 10 Ao Ministério da Previdéncia Socia
compete arrecadar, fiscalizar, langar e normatizar o recolhimento, em nome do Instituto Nacional do
Seguro Socia — INSS, das contribuigdes sociais previstas nas alineas “a’, “b” e“c” do paragrafo unico
doart. 11 daLe n°8.212, de 24 de julho de 1991, e das contribuigdes instituidas a titulo de substituicéo,
bem assim as demais competéncias correl atas e conseqlientes decorrentes do exercicio daquelas,
inclusive as relativas ao contencioso administrativo fiscal, conforme disposto em regulamento./Art. 20 A
Procuradoria-Geral Federal, 6rgéo vinculado a Advocacia-Geral da Unido, exercerd, sem prejuizo das
demais competéncias previstas na legislacéo, as atribuicdes de representagéo judicial e extrajudicial
relativas a execucdo da divida ativa do INSS atinente a competéncia tributaria referente as contribuicoes
sociais aque serefere o art. 1°, bem como seu contencioso fiscal, nas Justicas Federal, do Trabalho e dos
Estados’.

(5) Art. 80, inciso | daMedida Provisoriano 222, de 2004: “Para assegurar o cumprimento do disposto

nesta Medida Provisoria, fica o Poder Executivo autorizado a: | — criar a Secretaria da Receita
Previdenciéria na estrutura basica do Ministério da Previdéncia Social;”

(6) Art. 90 daLei no 10.480, de 2002: “E criada a Procuradoria-Geral Federal, a qual fica assegurada
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autonomia administrativa e financeira, vinculada a Advocacia-Geral daUniao”.

(7) Art. 8o da Medida Provisoriano 222, de 2004 “ Para assegurar 0 cumprimento do disposto nesta
Medida Provisoria, fica o Poder Executivo autorizado a: | — criar a Secretaria da Receita Previdenciaria
na estrutura bésica do Ministério da Previdéncia Socid; |1 —transferir, da estruturado INSS paraa
estrutura do Ministério da Previdéncia Social, os 6rgaos e unidades técnicas e administrativas que, na
data de publicacéo desta Medida Provisoria, estejam vinculadas a Diretoria da Receita Previdenci&riae a
Coordenacéo-Geral de Recuperacdo de Créditos, ou exercendo atividades relacionadas com a area de
competéncia das referidas Diretoria e Coordenagdo-Geral, inclusive no ambito de suas unidades
descentralizadas; 111 — transferir, do Quadro de Pessoal do INSS para 0 Quadro de Pessoal do Ministério
da Previdéncia Social, a Carreira Auditoria-Fiscal da Previdéncia Social, sendo redistribuidos para o
Ministério da Previdéncia Social os cargos vagos e ocupados, aposentados e pensionistas da referida
Carreira, assegurada a seus integrantes assisténcia juridica em acfes judiciais e inquéritos decorrentes do
exercicio do cargo; 1V —fixar o exercicio, no ambito do Ministério da Previdéncia Social, dos servidores
gue, na data de publicacdo desta Medida Provisoria, se encontrem em efetivo exercicio na Diretoria da
Receita Previdenciaria, na Coordenacdo-Geral de Recuperacdo de Créditos e nas unidades técnicas e
administrativas a elas vinculadas, sem prejuizo da percepcdo da remuneracdo e das demais vantagens
relacionadas ao cargo que ocupem e sem alteracéo de suas atribuicoes e de suas respectivas unidades de
lotacdo; V —fixar o exercicio, no &mbito da Procuradoria-Geral Federal, dos servidores que, na data de
publicacdo desta Medida Provisoria, se encontrem em efetivo exercicio nas unidades vinculadas a é&rea
de cobranca da divida ativa e contencioso fiscal da Procuradoria Federal Especializadajunto ao INSS,
sem prejuizo da percepcdo da remuneracdo e das demais vantagens rel acionadas ao cargo que ocupem e
sem alteracdo de suas atribuicdes e de suas respectivas unidades de lotacdo; VI — transferir, do INSS
para o Ministério da Previdéncia Social, os acervos técnico e patrimonial, as obrigacdes e direitos, seus
contratos e convénios, bem como 0s processos e demai s instrumentos em tramitacao, rel acionados as
competéncias e prerrogativas a que se refere esta Medida Provisoria; e VII —remangjar, transferir ou
utilizar os saldos orcamentérios do Ministério da Previdéncia Social e do INSS para atender a despesas
com estruturacdo e manutencao de érgaos e unidades a serem criados, transferidos ou transformados, na
formado inciso | deste artigo e do art. 20, mantida a classificagdo funcional-programatica, bem como os
subproj etos, subatividades e grupos de despesas previstos naLel Or¢camentériaem vigor”.

(8) Marcos Bernandes de Mello, ao tratar das formas de infracdo as normas juridicas, destaca duas
possibilidades: “ (@) Diretamente, quando se infringe norma juridica cogente, proibitiva ou impositiva,
contrariando frontalmente, sem rebucos ou artificios, as suas disposi¢cdes./(b) Indiretamente, quando, por
meio que aparenta licitude, se obtém resultado proibido pelalel ou seimpede que fim por elaimposto se
realize. A essa espécie adoutrina, usual e universalmente, denominafraude alei”. Adiante, 0 mesmo
autor, consigna: “ Temos, no entanto, a conviccao de que ndo ha como negar a aplicacdo dateoriada
infrac&o indireta as normas juridicas as espécies em que o legislador ‘ contorna’ norma cogente
constitucional através de normas aparentemente compativeis com a Constituicdo”. O ilustre Mestre
Marcos Bernardes de Mello destaca, ainda, decisdes judiciais neste sentido: (a) “E licito ao Poder
Judiciério reparar ofensas ao preceito contido no art. 37, X, da Constituicdo Federal. No entanto, para
que tal reparacdo se efetive, € necessaria a prova cabal de que houve fraude ao mandamento
constitucional. N&o demonstrada a fraude, denega-se 0 Mandado de Seguranca’ (Rec. em MS 1.796-5-
SP, rel. Min. Humberto Gomes de Barros) e (b) “Embora sem usar, explicitamente, a expressao fraude a
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constituicdo o TRF da 5a. Regido tem considerado inconstitucional a criagéo de tributo com 0 nome de
contribuicéo, por considerar infringente, indiretamente, do direito de Estados e Municipios a
participacao tributaria, bem como para “burlar vedaces constitucionais’, conforme esta claramente dito
no Acorddo proferido naAp. em MS 976-AL”. Teoriado Fato Juridico. Plano da Validade. Sao Paulo:
Saraiva, 1995. pp. 81 a 84.

(9) Art. 131, paragrafo terceiro da Constituicdo: “Na execucdo da divida ativa de natureza tributéria, a
representacdo da Unido cabe a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, observado o disposto em lei”.
A clausulafinal do dispositivo transcrito ndo autoriza reducdes na competéncia da PGFN, hipdtese em
gue o legislador ordinario esvaziaria 0 mandamento constitucional. A expressao em questéo impde a
observancia dalegislagdo pertinente quanto aos procedimentos e instrumentos a serem manejados por
ocasido da cobranca. A proposito da competéncia constitucional da PGFN o Ministro Marco Aurélio
registrou: “E que a representacio da Uni&o na execucdo da divida ativa de natureza tributéria restou
definida, de forma expressa, sem qualquer condicéo, no corpo permanente da Carta, como sendo da
Procuradoria da Fazenda Nacional (8 3° do art. 131), enquanto somente em relacdo ao género-causa de
natureza fiscal, fixou-se essa competéncia, submetida, no entanto, a condic&o resol utiva, representada
pela promulgacdo das |leis complementares atinentes a Advocacia-Geral daUnido e ao Ministério
Pablico./Ora, tratando a espécie de execucao de divida ativa de natureza tributaria, descabia adentrar o
campo regido pelo Ato das Disposicfes Transitorias, vez que o preceito pertinente somente veio abalha
em virtude de necessidade de organizar-se o préprio servico da Advocacia-Geral da Unido. Em sintese,
pela nova ordem constitucional, restaram definidas as areas de atuacéo da Procuradoria da Fazenda
Nacional e da Advocacia-Geral da Unido. Na primeira, teve-se, de maneira definitiva, introduzida a
execucao da divida ativa de natureza tributéria, mostrando-se aplicavel a norma que assim dispds,
independentemente dalei complementar concernente a Advocacia-Geral daUni&o.” (Voto proferido no
RE 180.144).

(10) A natureza tributéria das contribuicdes previdenciarias foi reconhecida pelo Supremo Tribunal
Federal em inlmeros julgados (RE 138.284, RE 146.733, entre outros).

(11) Art. 103, paragrafo terceiro da Constituicdo: “Quando o Supremo Tribunal Federal apreciar a
inconstitucionalidade, em tese, de normalegal ou ato normativo, citara, previamente, o Advogado-Geral
da Unido, que defendera o ato ou texto impugnado”.

(12) BECKER, Alfredo Augusto. Carnaval tributério. So Paulo: Saraiva, 1989.
(13) BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributério. S&o Paulo: Saraiva, 1963, pp. 3 e5.
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