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CSS. cumulatividade e constitucionalidade

A proposta de criac8o da CSS decorre de emenda parlamentar na Camara dos Deputados ao Projeto de
Lei Complementar 306, de 2008 (na origem, Projeto de Lei do Senado 121, de 2007 — Complementar).
Essa proposi¢éo fora aprovada no Senado, sem criar referida contribuicdo, com objetivo de regulamentar
o paragrafo 3° do artigo 198 da Constituicdo Federal para dispor sobre 0s valores minimos a serem
aplicados anualmente pela Unido, estados, Distrito Federal e municipios em acdes e servicos publicos de
saude.

Como a CSS ainda ndo foi aprovada, este trabalho aborda o substitutivo do Deputado Pepe Vargas, que
se encontra em vias de aprovacao pelo Plenario da Camara dos Deputados.

O fundamento da criagdo da CSS é o artigo 195, parégrafo 4°, da Constituicdo Federal, que estabelece a
possibilidade de ser ingtituida, por meio de lei, contribuicéo para custeio da seguridade social, que tenha
base distinta das anotadas no caput do artigo, desde que observado o disposto no artigo 154, |, da CF,
gue assim dispoe:

Artigo 154. A Uni&o poderainstituir:

| —mediante lei complementar, impostos ndo previstos no artigo anterior, desde que sgjam néo-
cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de célculo proprios dos discriminados nesta Constitui ¢éo;

Como a proposta de criag@o da CSS esta veiculada em um projeto de lei complementar, a discusséo da
sua constitucionalidade concentra-se nos seguintes aspectos: o requisito da ndo-cumulatividade &
exigivel paraas novas contribuicdes ou sd para novos impostos? Caso exigivel para as hovas
contribui¢des, a CSS € cumulativa? O fato gerador e a base de célculo da nova contribui¢cdo podem ou
Nn&o ser idénticos aos de outros impostos previstos na Constitui¢do ou de outras contribui¢cdes? Ou essa
exigénciatambém ndo é aplicavel na hipotese do artigo 195, paragrafo 4°, da CF?

V gjamos cada um desses aspectos de forma separada.
O fato gerador e a base de calculo da CSS

A exigéncia de gue ndo exista, para novas contribuicdes, identidade de base de calculo e fato gerador
com impostos previstos constitucionalmente jafoi apreciada pelo Supremo Tribunal Federal, por ocasiéo
do julgamento, em sessao plenaria, do Recurso Extraordinério 228.321, em 1° de outubro de 1998. Nesse
julgamento foi apreciada a constitucionalidade do artigo 1°, |, da Lei Complementar (LC) 84, de 18 de
janeiro de 1996, e o resultado foi no sentido de que a vedacéo de identidade de base de calculo e fato
gerador com impostos previstos constitucional mente ndo se aplica as contribui¢des criadas com base no
artigo 195, paragrafo 4°.

Conforme o voto vitorioso do relator, ministro Carlos Velloso, é na criacdo de impostos que a vedacao
deve ser observada com relacdo aimpostos existentes. Porém, quando se criam contribuicbes, a vedacdo
se aplica em relacéo a contribuicdes existentes. Portanto, o STF afirmou que a vedacéo se aplica as
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novas contribuicdes, em relacéo as contribuigdes previstas constituciona mente.

Por outro lado, o STF sofreu significativa mudanca na sua composi¢do, razéo pela qual esse
entendimento pode ser alterado, emboraisso sgja pouco provavel.

Parte da base de célculo e do fato gerador da CSS coincide com aincidéncia do Imposto sobre
Operacdes de Crédito, Cambio e Seguro, ou relativas a Titulos ou Vaores Mobiliarios (I0F), imposto
previsto constitucionalmente. Vale ressaltar que, no precedente mencionado, dois ministros afirmaram
expressamente que a vedagao da identidade de base de calculo e fato gerador para novas contribuicoes se
aplicaria também aimpostos previstos constitucionalmente. Foram eles o ministro Sepulveda Pertence,
jdaposentado, e o ministro Marco Aurélio, ainda membro do STF.

Exigéncia de ndo-cumulatividade.

O artigo 154, |, da Constituicéo é explicito aexigir que novos impostos ndo sgfam cumulativos. Assim,
para que se possa sustentar a inconstitucionalidade da CSS, € preciso entender que essa exigéncia
também se aplica as novas contribuigdes.

Isso pode ser sustentado mediante interpretagdo gramatical do artigo 195, parégrafo 4°, CF, que
expressamente dispde que as novas contribui¢des devem atender ao disposto no artigo 154, |, CF, o que
incluiriaa ndo-cumulatividade.

Contudo, € possivel sustentar que o artigo 154, |, da CF é totalmente dirigido aimpostos e ndo a
contribui¢des. Desse modo, aremissdo feita a esse dispositivo pelo artigo 195, paragrafo 4°, da CF seria
apenas referente a exigénciade lei complementar para criacéo de novas contribuicles para custeio da
seguridade social.[1]

Por um lado, o precedente mencionado anteriormente ndo enfrentou expressamente a questéo da
necessidade de ndo-cumulatividade por parte da contribuicéo criada pela LC 84, de 1996. Desse modo, €
possivel sustentar que tal precedente ndo poderia ser tomado como paradigma para analise da
constitucionalidade da CSS.

Por outro lado, deflui do precedente que, ao aplicar o artigo 154, 1, as contribuicdes, dever-se-ia, apenas,
substituir apalavra ‘impostos’ pela palavra‘ contribuigbes’ no dispositivo. Esse entendimento reforca,
com grande énfase, a interpretacéo de que o restante do artigo 154, |, deve ser aplicado as contribuicbes
para o custeio da seguridade social. Afinal, ndo se justificaria que uma parte do dispositivo se aplicasse e
aoutrando. Isso significa que a“ ndo-cumulatividade” também seria exigida

Além disso, 0 argumento pelainconstitucionalidade da CSS repousa na singel eza da remissdo expressa
feitapelo artigo 195, parégrafo 4°, ao artigo 154, |, ambos da CF: caso aintencdo fosse apenas exigir que
novas contribuicdes sgjam criadas por lei complementar, bastaria ao artigo 195, paragrafo 4° afirmar isso
e ndo fazer remisséo ao artigo 154, I.

A existéncia de comutatividade por parteda CSS.

Partindo do pressuposto de que as novas contribuicdes devam atender atodas as exigéncias do artigo
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154, I, da CF, inclusive quanto a “ndo-cumulatividade’, é preciso analisar qual o sentido que esse
dispositivo deu a expressao “ ndo-cumulativos’, bem como se a CSS, de acordo com esse sentido, €
“cumulativa’ ou “ndo-cumulativa’.

O principio da*“ndo-cumulatividade” é uma simples técnica de tributacdo, consistente no abatimento ou
compensacdo do que for devido em uma operagdo com o montante do tributo cobrado nas operacoes
anteriores. 1sso é feito diretamente (imposto sobre imposto), no caso do Imposto sobre Produtos
Industrializados (1PI) e do Imposto sobre Operactes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre
Prestacfes de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipa e de Comunicacéo — (ICMS), e
indiretamente (base sobre base), no caso da contribuicéo para o Pl S/Pasep e na Contribuicdo para o
Financiamento da Seguridade Social (Cofins).

Portanto, “ndo-cumulatividade” é a ndo incidéncia de determinado tributo sobre um fato que ja sofreu a
incidéncia desse mesmo tributo em uma operacéo anterior.

Por um lado, € possivel sustentar que a exigéncia de “ndo-cumulatividade” somente seria aplicavel aos
tributos que, por sua natureza, estdo necessariamente inseridos dentro de uma cadeia produtiva, como € 0
caso dos mencionados impostos sobre valor agregado. N&o parece ser o caso da CSS, que pode incidir
sobre um fato isolado (ex. sague em conta corrente de pessoafisica), hipdtese em que ela sera
monofasica, ou simplesmente ndo incidir dentro de toda a cadeia produtiva (ex. pagamento de insumos
ou do produto final mediante papel-moeda). Nesse caso, a CSS néo faria parte da cadeia produtiva como
elemento necessario ou essencial. Afinal de contas, a hipétese de incidénciada CSS ndo € a
transformacao ou a circulagédo de uma mercadoria ou a prestagdo de um servico. Sob esse ponto de vista,
n&o se poderia afirmar que a CSS € cumulativa.

Por outro lado, pode-se sustentar que a CSS é cumulativa, uma vez que ndo ha previsdo para
compensacao do tributo que foi pago em razéo de operagdes anteriores. Afinal de contas, os atos que
constituem hipotese de incidéncia da CSS sdo imperativos da economia moderna, ainda que se possa
afirmar que sdo elementos juridicamente Ndo essenciais ou que apenas se apresentariam vinculados ou
ao lado dos atos de transformagéo ou circulacdo de mercadoria ou servicos. Como 0s atos que ensgjam
pagamento de CSS (hipoteses de incidéncia) sdo, na pratica, imprescindiveis, o pagamento da CSS
agregariavalor as mercadorias ou servicos (tal como o IPl e 0 ICMS).

Na esmagadora maioria das vezes, aincidéncia de CSS ocorrera dentro da atividade econdmica
organizada, dentro do ciclo produtivo e ndo em operagoes isoladas. Desse modo, na cadeia produtiva, a
CSSincidiraem cada elo sobre o valor total da mercadoria ou do produto, sem possibilidade de
compensacdo, cada vez que existir uma operacao prevista na norma como hipotese de incidéncia.

Além disso, sempre se entendeu que a antiga CPMF era cumulativa. E tanto € assim que elafoi
sucessivamente criada e prorrogada por meio de emenda constitucional e ndo por meio delei
complementar. E evidente que a CSS é de todo semelhante & CPMF: n&o se pode dizer que a CPMF é
“cumulativa’ e a CSS é “ndo-cumulativa’. Em vista disso, os argumentos de que a CSS € cumulativa

acabam sendo mais fortes.

No presente caso, ha argumentos a favor e contra a constitucionalidade da CSS, podendo ser escolhida
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qualquer uma das duas orientacOes. Parece ser mais facil sustentar, sob o aspecto técnico, a
inconstitucionalidade da CSS, sob afirmacéo de que ela é cumulativa e que a remissao feita pelo artigo
195, 8§ 4°, ao artigo 154, |, da CF abrange a exigéncia de que as novas contribui¢des ndo sejam
cumulativas.

Mas € um mito dizer que somente existe uma“ correta’ interpretacdo para as normas juridicas. Quando
um jurista elabora um parecer e aponta uma interpretacdo de uma norma como amais “acertada’ ou
guando um advogado sustenta uma das varias interpretacdes possivel s a determinada norma como a
Unica ou amais “adequada’, ndo ha exercicio de uma funcéo juridico-cientifica, mas sim de umafuncéo
juridico-politica: trata-se de umatentativa de influéncia sobre a criagdo do Direito.[2] Assim, se existe
mais de uma possibilidade de interpretacéo de uma norma, sem subversdo do sentido das palavras ou da
técnicajuridicaja consagrada, a escolha por umaou outrainterpretacdo sera discricionaria e politica (e
nao juridica).

[1] VIANNA, Jodo Ernesto Aragonés. Limitacdes constitucionais a instituicéo de contribuicdes de
seguridade social. Sdo Paulo: LTr, 2007, p. 161.
[2] KELSEN, Hans. Teoria purado direito. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1987. p. 370-371.
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