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Raquel Alves: A expansao das contribuicdes e o pacto federativo

A Constituicéo de 1988, além de promover uma descentralizacdo politica e financeiraem favor de
estados e municipios, trouxe importantes modificagbes no campo social, inserindo direitos que, ao
contrério dos existentes até entdo, exigiam uma postura mais ativa por parte do Estado com o fim de

garantir o seu cumprimento; sao os chamados “direitos sociais’ ou “direitos de segunda geragcao”. Dentre
eles, estdo: a salde, a educacdo, a assisténcia social e a previdéncia.

Dessa forma, o Estado chamou para si essas novas atividades e as qualificou como servico publico,
assumindo o papel de principal promotor dos direitos e garantias fundamentais da col etividade, em
contraposi ¢ao aquela visdo estética de Estado, que marcou o inicio do Constitucionalismo até a metade
do século XX. Essatransformacao politica e social também se refletiu na politicafiscal da época,
implementada em diversos paises, com reflexo direto no modelo fiscal brasileiro, e vem causando
impactos politico-financeiros até os dias atuais.

| Sso porque, com o agigantamento das atividades estatai s, tornou-se necessaria a busca por novas formas
de financiamento, evitando-se, contudo, aimposi¢éo de encargos financeiros sobre toda a sociedade, que
visariam somente o beneficio de alguns. Ademais, havia a necessidade de aumentar a arrecadacéo
tributéria, sem que isso gerasse descontentamentos, como ocorre no aumento de tributos tradicionais,
mostrando a sociedade que 0s Novos recursos teriam uma arrecadacéo vinculada a um determinado fim,
sem possibilidade de desvios[1].

Estes fatores justificaram a necessidade de criacéo de exacles préprias para o custeio do novo modelo
protetivo, diversificando as bases de financiamento, a fim de evitar a dependéncia das contribuicdes
incidentes sobre a folha de salarios — mais sensiveis aos ciclos econbémicos — e, a0 mesmo tempo,
blindando os recursos destinados ao atendimento dos direitos sociais da interferéncia do Tesouro
Nacional[2].

A solucéo encontrada pelo Brasil, nesse sentido, foi ainstituicéo de contribuigdes para o financiamento
dessas novas atividades que demandavam uma intervencao estatal, bem como a criagéo de um
orcamento especifico para a seguridade social, separado do orcamento das demais receitas da Uni&o.

Assim, o crescimento dos compromissos financeiros estatais, decorrente do novo papel assumido pelo
Estado, levou o governo federal ainstituicdo das contribuicdes previstas pelo artigo 195 da Constituicéo
Federal, de modo que o orcamento da seguridade socia passou a ser constituido pelas antigas
contribuicdes previdenciérias incidentes sobre a folha de salérios e pelas novas contribuicdes incidentes
sobre o faturamento e o lucro das empresas.[ 3]

I nstaurou-se, desse modo, uma dualidade tributaria a que Fernando Rezende denomina de “irméos
siameses’. Em suas precisas palavras: “ O sistema tributério e o regime de financiamento da seguridade
social, embora concebidos para serem entidades independentes, acabaram nascendo unidos pelo
abdomen. " [4]

A0 mesmo tempo em que a Constitui o estabeleceu um novo regime para o financiamento da
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seguridade social, exclusivo para o custeio de atividades relacionadas a previdéncia, a assisténcia social
e asaude, permitiu também a Uni&o ainstituicdo de outras espécies de contribui¢des, destinadas ao
custeio das demais atividades de cunho social, bem como ao custeio das atividades de intervencéo do
Estado na economia e em setores de interesse das categorias profissionais e econémicas, cujas balizas
foram trazidas no artigo 149 da Carta Magna.

Desde ent&o, com o aumento acentuado da demanda por prestagdes de servigos sociais, a Unido tem
aumentado vertiginosamente a arrecadacéo das contribuic¢des sociais, tanto as destinadas ao custeio da
seguridade social quanto as demais, através da revisao das suas bases de calculo, do aumento de suas
aliquotas e de sucessivas prorrogacdes de medidas que seriam supostamente transitorias, como foi o caso
da Contribuicéo Provisoria sobre Movimentacdo ou Transmissao de Valores e de Créditos e Direitos de
Natureza Financeira (CPMF), ingtituida pelaLei 9.311, de 24 de outubro de 1996.

N&o bastasse aincoeréncia do modelo pétrio, em gue contribui¢bes para a seguridade social ndo
previdenciarias sdo utilizadas para o custeio de beneficios assistenciais e para a manutencao do proprio
sistema previdenciario, restando inviavel qualquer tentativa de segregacéo da clientela beneficiada, €
recorrente a instituicéo e a majoracéo de contribuicdes pela Uni&o, sob o pretexto de financiar a
seguridade social, mas que, na verdade, tém a sua arrecadacéo utilizada para outros fins.

E mais; aUnido, n&o apenas tem destinado ao seu orcamento fiscal as contribuic¢des que deveriam
integrar o orgcamento autdbnomo da seguridade social, como tem interpretado o artigo 149 da Constituicéo
COMO uma autorizagao para o estabelecimento de qualquer contribuicéo gque intervenha na economia ou
gualquer contribuicdo que possua umafinalidade social, abrindo um amplo leque de possibilidades para
ainstituicdo de contribuigdes com base nesse dispositivo, ja que as do artigo 195 da Constitui¢éo devemn
necessariamente ser destinadas ao custeio da salde, assisténcia e previdéncia.

Como exemplo mais recente, pode-se citar 0 aumento das aliquotas do PIS e da Cofins, incidentes sobre
aimportacdo e a comercializacdo de gasolina, 0leo diesel, gas liquefeito de petréleo (GLP) e querosene
de aviacdo e acool, promovido pelo Decreto Federal 9.101, de 20 de julho de 2017, e avo, inclusive, de
decisOes judiciais determinando a sua suspensao[5]. Conforme amplamente noticiado, o referido
aumento faz parte da tentativa do Governo Federal de reduzir o déficit no cumprimento da metafiscal do
exercicio e ndo propriamente para o financiamento de programas vinculados a seguridade social[6].

Ainda gque se sustente a finalidade eminentemente extrafiscal do PIS e da Cofins incidentes na
importacdo dos referidos produtos, o Unico objetivo possivel seriao custeio de atividades relacionadas a
seguridade, ndo s em virtude da vinculagdo da destinagéo, como também pelo fato de que ha espéecie
propria de contribuicdo, cujafinalidade € justamente a de promover aintervencdo do Estado na
economia. E o caso da Cide-combustiveis, em que a natureza comporta essa j ustificag&o.

O cenario de crescimento extraordinario da arrecadacao tributéria via contribuicdes pode ser explicado,
basicamente: (i) pelafacilidade na sua arrecadacéo e controle, por parte da Unido; (ii) pela maleabilidade
dalegislacdo de regéncig; (iii) e, finalmente, 0 ponto que mais interessa ao presente artigo, pela sua
exclusdo do sistema de participacéo na arrecadacdo, representando uma receita exclusiva da Uniéo.

Tal fato explica, inclusive, o porqué de se majorar as aliquotas do PIS e da Cofins, ao argumento da
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observancia a sua finalidade extrafiscal, a0 invés de utilizar a Cide-combustiveis. E que esta Gltima deve
ter a sua receita partilhada com os Estados e os Municipios, de acordo com 0 mandamento constitucional
do artigo 159, |11 e parégrafo 4°, o que ja ndo ocorre com as contribui¢des destinadas a seguridade social.

Ressalte-se que, ao apreciar a constitucionalidade da contribuicdo de 10% sobre os depésitos ao FGTS,
na ADI 2.556[7], o ministro Joaguim Barbosa fez uma importante digressdo acerca das contribuicdes,
reconhecendo que, tendo em vista ndo terem a sua arrecadagdo partilhada com os entes subnacionais, as
mesmas escapam ao Pacto Federativo:

[...] A espécie tributéria“ contribuicdo” ocupa lugar de destaque no sistema constitucional
tributério e na formacé&o das politicas publicas. Espécie tributaria autbnoma, tal como
reconhecida por esta Corte, a contribui¢ao caracteriza-se pela previsdo de destinacéo
especifica do produto arrecadado com a tributagdo. As contribuicdes escapam aforcade
atracéo do pacto federativo, pois a Uni&o esta desobrigada de partilhar o dinheiro recebido
com os demais entes federados. Por outro lado, a especificagao parcimoniosa do destino da
arrecadacdo, antes da efetiva col eta, € importante ferramenta técnica e de plangjamento para
garantir autonomia a setores da atividade publica. [ ...]

Todo esse contexto tem causado um sensivel desequilibrio no sistema de participacdo na arrecadacdo
tributéria, ndo sO porque a Unido passou a ter uma forte arrecadacéo com ainstituicdo de tributos ndo
partilhéveis, como porque isso possibilita a ela uma significativa reducéo nos impostos federais
partilhados com os estados e municipios, através das politicas desonerativas. Entdo, quando o governo
federal prefere ainstituicdo de uma contribui¢éo ao incremento na arrecadacéo do imposto de renda e do
imposto sobre produtos industrializados, com o Unico intuito de aumentar areceita tributéria, ela esta
retirando uma boa parte dos recursos gue seriam distribuidos aos estados e municipios.

Contudo, ndo € demais lembrar que, ao contrario dos impostos, as contribui¢des possuem, por imposi cao
constitucional, a sua destinacgéo vincul ada a determinadas atividades estatais, ndo podendo ser aplicadas
livremente pelo Executivo, ainda que os termos “finalidade social” ou “intervencéo estatal” sgjam
abrangentes. Com efeito, a contribuicdo ndo € um fim em st mesmo, devendo estar indissociavelmente
ligada ao custeio de determinada atividade, sgja ela de cunho social ou interventivo[8].

N&o obstante, o que se tem observado na pratica € um abuso na institui¢éo de contribuic¢des pela Unido
através, basicamente: (i) do desvirtuamento da finalidade de suas receitas; (ii) dainstituicdo ou
manutencdo de contribuicdes, cujas finalidades ndo sdo ou j& deixaram de ser atendidas; (iii) da
instituicéo de contribuigdes, cujo grupo beneficiado se confunde com toda a coletividade, rompendo com
aldgica da solidariedade de grupo; (iv) da sua exigéncia com base em aliquotas absol utamente
descoladas da realidade, ou a partir de bases de célculo que ndo guardam relacdo com afinalidade
almejada, padecendo de auséncia de referibilidade; e (v) da desvinculacéo de parte de sua arrecadacéo
das finalidades que justificaram a sua instituicéo, através da manutencdo de um mecanismo
originamente criado para ser temporario (Ver: http://www.conjur.com.br/2016-set-15/raquel-al ves-dru-
pacto-federativo).

Em um cendrio como este, para conciliar a centralizacdo de receitas através da expansdo das
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contribui¢cdes com a descentralizacdo dos gastos — ja que boa parte da responsabilidade pela efetivacdo
dos direitos sociais continua sendo da competéncia dos estados e dos municipios —, a solucdo tem sido
ampliar as transferéncias intergovernamentais ndo previstas constitucional mente.

Ocorre que a excessiva dependéncia dos estados, e principal mente dos municipios, em relacéo as
transferéncias federais, assim entendidas como as voluntérias, realizadas mediante convénios para o
cumprimento de programas governamentais especificos, fere a autonomia dos entes subnacionais e
acentua os desequilibrios federativos.

Nesse ponto, a descentralizacdo fiscal s é saudavel quando 0s governos subnacionais S80 responsavels
por financiar com recursos proprios uma boa parte de seus gastos e quando aguelas unidades federativas
gue ndo dispdem de bases tributarias suficientes financiam seus gastos atraves de transferéncias
compensatorias que obedecem a principios de equalizagdo fiscal e aregras transparentes de repasse[9], o
gue ndo ocorre no caso das transferéncias voluntarias no Brasil.

Desse modo, atentativa da Unido de “ substituir” a arrecadacao federal dos principais impostos de sua
competéncia pelas contribui¢des, nos Ultimos anos, representa o grande desafio do federalismo fiscal
brasileiro, com vistas ao aperfeicoamento das relactes entre as esferas de governo e a manutencéo da
autonomia dos entes subnacionais. Além disso, constitui um entrave a aproximacao do modelo de
tributacéo do pais dos model os adotados em paises desenvolvidos, nos quais o imposto sobre arenda
adquire especial importancia em termos de justicafiscal.

Em tempos de crise fiscal, ao invés de aumentar a arrecadacéo através do incremento da receita das
contribuicdes, melhor seria que o Governo Federal investisse em solucdes que, ao lado do corte de
gastos, privilegiassem, a0 mesmo tempo, a qualidade na tributacéo e o reequilibrio do pacto federativo.
Um primeiro passo para tanto, seriaassumir 0 enorme papel que as participacdes na arrecadacéo
possuem atual mente no federalismo patrio, prestigiando-se a arrecadacdo dos principai s impostos
federais em detrimento da arrecadacao baseada em contribuigoes.

Imersa no contexto apresentado neste artigo, seralancada a obra Federalismo Fiscal Brasileiro e as
Contribuicdes, no dia 23 de agosto as 18hs, na Biblioteca do Supremo Tribunal Federal. Com prefacio
escrito pelo ministro Luiz Fux, o livro é fruto da dissertagdo de mestrado defendida pela autora na
Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ), dentro da linha Financas Publicas, Tributacdo e
Desenvolvimento.

[11 IBRAHIM, Fabio Zambitte. A Previdéncia Social no Estado Contemporaneo: fundamentos,
financiamento e regulacdo. Rio de Janeiro: Impetus, 2011. p. 248.

[2] REZENDE, Fernando. Desafios do Federalismo Fiscal. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2006. p. 84.
[3] Ibid. p. 85.
[4] Ibid. p. 84
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[5] Vide: Ac&o popular n° 1007839-83.2017.4.01.3400, 207 Vara Federal Civel da Se¢do Judiciariado
Distrito Federal, em 25/07/17.

[6] http://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2017-07/governo-divul ga-aumento-de-aliquota-do-
piscofins-sobre-combustiveis

[71 BRASIL. STF. Tribunal Pleno. ADI n°® 2556/DF. Ministro Relator Joaquim Barbosa. Julgada em
13.06.12. DJ de 20.09.12.

[8] Nesse sentido: Ricardo Mariz de Oliveirain “Contribuicdes de intervencéo no dominio econdémico —
Concessionérias, permissionarias e autorizadas de energia elétrica— ‘' Aplicagdo’ obrigatdria de recursos
(Lei n. 9.991)” In: GRECO, Marco Aurélio (coord.). Contribuicdes de Intervencdo no Dominio
Econdmico e Figuras Afins. S&o Paulo: Dialética, 2001. p. 379-381.

[9] REZENDE, Fernando. Op. Cit. p. 95.
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