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Capitulo VII

ENCADEAMENTO NORMATIVO NAS
CONTRIBUICOES

7.1 A norma de competéncia

Os enunciados prescritivos que conformam a
competéncia tributiria para instituir contribuigbes sociais,
de intervencéo no dominio econdmico e de interesse de cate-
gorias profissionais ou econdémicas, postos no plano cons-
titucional, apresentam diferentes nuancas em relacao aos
que definem a competéncia para criagdo dos impostos, taxas
e contribuicao de melhoria.

Nos impostos e taxas, a competéneia tributdria é atri-
buida a partir de referéncia as materialidades ou as con-
di¢des para alcancgar outros fatos (competéncia residual}. Os
Municiptos sio, assim, competentes para instituir: (1)
impostos incidentes sobre (i’) a prestagio de servicos de
qualquer natureza; (i) a propriedade predial e territorial
urbana; (i”’) a transmissdo de bens iméveis por ato oneroso
inter vivos; (ii) taxas em razéo de (if’) exercer o poder de
policia; (11"} prestar servigos publicos especificos e divisiveis;
e (iii) contribuicio de melhoria em decorréncia da realizacao
de obra publica da qual decorra valorizagao imobilidria. Uma
vez exercida a competéncia impositiva pelo Municipio,
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caberi a apreciacio da compatibilidade entre a regra-matriz
de incidéncia erigida no plano legal e os limites constitucio-
nalmente estabelecidos para tal exigéncia.

Nas contribuicdes, além de apreciagio de mesma natu-
reza — cabivel nas hipéteses em que ha referéncia a materia-
lidade na Constitui¢io, como, verbi gratia, nas contribuicbes
destinadas 4 seguridade social (artigo 195) — impde-se a
andlise dos dispositivos que informam a finalidade de sua
instituicao.

Nos termos do artigo 149 da Constitui¢do Federal, a
outorga de competéncia para a institui¢cao de contribuigbes
subordina-se a efetiva atuaco da Unido em determinada
finalidade. Os recursos advindos de contribuigbes devem,
obrigatoriamente, ser aplicados na finalidade que motivou
a instituicao do tributo, sempre como instrumento de atua-
cao da Uniéao.

Cuidando das contribui¢oes interventivas, TActo LLACERDA
Gama elaborou a seguinte sintese sobre os enunciados pres-
critivos que delimitam a competéncia para a criacio de
contribuicoes dessa natureza, que, a nosso ver, aplica-se as
demais espécies. Diz ele que, “aplicando tais constatacgdes a
construcio da norma de competéncia que regula a criacao
de contribuicbes interventivas, seria possivel separar os
enunciados que delimitam a criagio de uma dessas contri-
buictes em dois blocos distintos, mas inter-relacionados: de
um lado surgiria o conjunto de enunciados que delimitam a
instituicdo da regra-matriz de incidéncia possivel; de outro,
agrupar-se-ia o conjunto de enunciados que indicam
finalidade especial que enseja a instituigdo do tributo.”*!

Com efeito, o reconhecimento de que contribui¢io foi
instituida em conformidade com a competéncia constitucio-
nalmente outorgada exige o cotejo com ambos os conjuntos

251. Contribuicao de Intervencdo no Dominio Econdmico, p. 84,
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de enunciados. Basta a incompatibilidade com um deles para
fulminar a exigéncia.

7.2 As imunidades

A Constituicio Federal veicula enunciados prescritivos
que (i) se referem & outorga de competéncia impositiva e (ii)
estabelecem a incompeténcia dos entes tributantes para
alcancar, por intermédio de tributos, certas pessoas ou situa-
cdes nela previstas (imunidades).®® A precisa demarcagéo
do campo para atuacio das pessoas politicas de direito
interno surge da confrontagio dessas duas espécies de
enunciados prescritivos. |

Se analisarmos especificamente esses enunciados que
estabelecem a incompeténcia impositiva para alcangar cer-
tas situacdes constitucionalmente previstas, teremos opor-
tunidade de verificar que as contribuicées so alcancgadas tam-
bém por regras imunizantes. As previsoes constituctonais
nesse sentido afastam a posibilidade de se cogitar sejam as
imunidades regras que alcancem exclusivamente impostos.

Em trabalho escrito em conjunto com AIRES BARRETO™,
identificamos as seguintes imunidades relativas a contri-
buicbes:

a) contribuicdo previdencidria: imunidade desse tri-
buto sobre aposentadoria e penséo concedidas pelo regime

953, Patn.o bk Barros Carvarao define imunidade como “a classe finita
e imediatamente determindvel de normas juridicas, contidas ne texto
da Constituicdo Federal, e que estabelecem, de modo expresso, a
incompeténcia das pessoas politicas de direito constitueional interno
para expedir regras instituidoras de tributos que alcancem situagdes
especificas e suficientemente determinadas.” Curso de Direito
Tributdrio, p. 185.

253. Imunidades Tributdrias — Limitacées Constitucionais ao Poder de
Tributay, p. 102,
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geral de previdéncia social de que trata o art. 201 (art. 195,
11, da CF/88);**

b) contribuicio previdenciaria: imunidade desse tri-
buto para os que, apés completarem o tempo para apo-
sentadoria, permanecerem em atividade, até completa-
rem as exigéncias contidas no art. 40, § 12, II1, “a” da CF/
88 (art. 8%, § 5% da Emenda Constitucional n. 20, de 15-12-
1998):

¢) imunidade de contribuicio & seguridade social do
carente e do desvalido (art. 203 da Constituicio Fede-
ral);®s

d) contribui¢des para a seguridade social: imunidade
das entidades beneficentes de assisténcia social que atendam
as exigéncias estabelecidas em lei (art. 195, § 72, da CF/88).

Neste dltimo caso, congquanto o dispositivo constitu-
cional aluda a isenc¢éo, trata-se, inequivocamente, de imuni-
dade, uma vez que caracteriza enunciado prescritivo, de in-
dole constitucional, que estabelece a incompeténcia do ente
tributante para aleancar, por intermédio de tributo (contri-
buicdo), certas pessoas.

Por intermédio da Emenda Constitucional n. 33, de
2001, novo preceito imunitério, voltado as contribuicées
sociais e de intervenc¢do no dominio econdmico, vem a lume
para excluir do alcance dessas contribuicées as receitas
decorrentes de exportacdo (artigo 149, § 29 I).

Em samula, do cotejo das regras que, na Constituicio,
outorgam competéncia impositiva para instituir e cobrar
contribuicdes e as que estabelecem a incompeténcia dos entes
tributantes para alcancar, por intermédio dessa mesma espé-
cie tributéria, certas pessoas ou situacées previstas (imuni-
dades), surge o campo possivel para, no plano legal, estrutu-
rar-se tais figuras impositivas.
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7.3 A regra-matriz de incidéncia nas contribuicdes

7.3.1 O antecedente

A regra-matriz de incidéncia tributaria de uma contri-
buicdo tem a mesma estrutura légica da de outros tributos.
Associa a um fato de possivel ocorréncia uma conseqiiéncia,
consistente na relagio juridica que se instala entre sujeito
ativo e sujeito passivo, em torno da obrigacio de pagar uma
determinada importincia em dinheiro.

No antecedente, temos a deseri¢ao fatica e a definicao
das coordenadas de tempo e espaco para a sua ocorréncia.
No conseqliente, a eleicdo dos sujeitos ativo e passivo, da
base de calculo e da aliquota. Se se contemplar unicamente
a regra-matriz de incidéncia, ndo serd possivel, por vezes,
afirmar-se a espécie tributdria. Exemplificativamente, se
compararmos os critérios que compdem a regra-matriz de
incidéncia tributaria do imposto sobre a renda das pessoas
juridicas com aqueles que conformam a norma padrio da

254. Schre o assunto dissemos: “Existem, entre nés, dois distintos
regimes de previdéncia social: a denominada geral, mas que s6 se dirige
ao setor privado, e uma outra, menos abrangente, que se volta para os
servidores ptblicos. A imunidade de que aqui se cuida remete aos que,
integrando o regime geral da previdéncia social, auferem proventos de
aposentadoria ou pensfo. Basta que esses rendimentos provenham de
aposentadoria ou de pensdo, que tenham sido concedidas pelo regime
geral de previdéncia social, para que se forrem 4 tributacée.” Imunidades
Tributdrias — Limitagies Constitucionais ao Poder de Tributar, p. 102.

255. Anotamos sobre esse preceito imunitério: “Estamos convencidos
de que a imunidade versada no caput do art. 203, da Constituicéo, volta-
se, exclusivamente, para os necessitados, carentes ou desvalidos. Seria
despropositade supor que se trata de imunidade geral, uma vez que,
em iese, todos necessitam da seguridade socizl. O preceito imunitério
visa a garantir a preservacido dos direitos dos hipossuficientes a
seguridade social. Haveria privilégio odioso, nédo tolerado pela Magna
Carta, se descartados de atendimento estivessem os que, ja
marginalizados pela sociedade, ndo pedem contribuir para a seguridade
social.” Imunidades Tributdriaos — Limitacoes Constitucionais ao Poder
de Tributar, pp. 102 e 103.
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contribuicao social sobre o lucro, nio lograremos éxito na
identificacdo de uma e outra espécie tributaria.

Como ja salientado, nos casos em que a materialidade
da contribuicao esté referida na Constituigio Federal, cabera
a verificacao da observancia as balizas constitucionais. Nas
demais hipo6teses, a apreciagdo do eritério material da regra-
matriz de incidéncia cingir-se-a & possibilidade de ofensa
aos principios federativo e da autonomia dos Municipios,
conforme explicitado anteriormente.®®

O critério espacial, que no dizer de Pauro DE BARROS
CaRVALHO consiste na “circunsténcia de lugar que condiciona
o acontecimento do fato juridico tributario”®7, e a definicao
do marco temporal em que se reputa ocorrido o fato juridico
tributario nas contribuicdes, nao apresentam desdobra-
mentos relevantes, em relacio ao foco do presente estudo.

Diversamente, os critérios do conseqiiente merecem
uma reflexao mais demorada.

7.3.2 O conseqiiente

Cuidemos, primeiramente, do critério pessoal. As con-
tribuicoes sio freqlientemente designadas de tributos para-
fiscais. A parafiscalidade, como jéa vimos®?, é fendmeno juri-
dico por forca do qual a lei elege outro sujeito ativo que nao
o ente politico que a produziu, a quem cabe também a dispo-
nibilidade do produto da arrecadacfo. Nos termos do artigo
149 da Constituicdo Federal, compete & Unido instituir con-
tribuicdes sociais, contribuicbes de intervencgéo no dominio
econdmico e contribuicées de interesse de categorias profis-
sionais ou encondmicas. Ocorre que a capacidade tributaria

256. Ver item 3.7.1 do Capitulo III
257. Teoria da Norma Tributdric, p. 119,
258. Ver item 3.5 do Capitulo IIL
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ativa é passivel de delegacao. Assim, nas contribuicées, pode
figurar no pélo ativo da relacio juridica tributaria pessoa
diversa da competente para instituir o tributo.

Sujeigio passiva é tema que abre ensanchas a maiores
digressées. A escolha de pessoa legitimada a figurar no pélo
passivo de relagéo juridica tributaria comporta nuangas dis-
tintas, consoante a espécie tributaria de que se trate, seja
em virtude dos diferentes principios que a informam, seja em
razao de peculiaridades a ela inerentes.

Pauro pE Barros CARVALHO ensina que “sujeito passivo
da relacao juridica tributdria é a pessoa — sujeito de direitos
~ fisica ou juridica, privada ou publica, de quem se exige o
cumprimento de prestacdo: pecuniaria nos nexos obri-
gacionais (...).”%*

Questao de fuleral relevo diz respeito ao leque de
opcoes do legislador infraconstitucional para eleger o sujeito
passivo de relagio juridica tributaria.

RenaTo Lores Brcro defende que a “identificacao do
sujeito passivo constitucional € um mero desdobramento das
normas constitucionais que veiculam competéncias tribu-
tarias impositivas. A Constituicdo rigida deve ser fundamen-
talmente sintética, nio podendo (para nés, ndo devendo)
“descer a pormenores, a assuntos tidos como de menor rele-
vo, ou que devem constituir apenas desdobramentos de
normas e prineipios constitucionais”,. Como desdobramento
da competéncia para poder impor os tributos arrolados na
Constituicio, veiculada por meio da distribuicao de materia-
lidades, é que extraimos os sujeitos passivos constitucionais.
Por via mais direta, o que estamos propondo é que o consti-
tuinte nio precisava (e pela técnica constitucional nem deve-
ria) estipular na Constitui¢do quem séo os contribuintes dos

259. Curso de Direito Tributdrio, p. 304.
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tributos arrolados, nem mesmo os contribuintes bdsicos,
evidentes. Bastou ele (o constituinte) ter declarado a mate-
rialidade desses tributos, que um certo grupo de “contribuin-
tes” estard constitucionalmente fixado.”?%

Maria Rita FERRAGUT faz a seguinte distincfo: “uma
perspectiva é a do sujeito realizador do fato previsto no
antecedente da regra-matriz de incidéncia tributaria, fato
esse que, como regra, encontra-se indicado na Constituicao.
Ouxira, € a do sujeito obrigado a cumprir com a prestacio objeto
da relacéo juridica, ou seja, aquela pessoa que integra o pélo
passivo da ohrigacdo. Essa pessoa é a inica obrigada ao
pagamento do tributo, e pode ou nio coincidir com o sujeito
que realizou o fato juridico revelador de capacidade contri-

butiva: se realizoy, sera contribuinte; se nfo, responsével.”?!

Vé-se, pois, que um primeiro passo importante é pre-
clsar quais os mecanismos adequades para se reconhecer o
contribuinte, o responsavel e o mero substituto tributario.
Pauro pe Barros CARvALHO predica que as “relagbes juridicas
integradas por sujeitos passivos alheios ao fato tributado
apresentam a natureza de sancdo administrativa.”??

Se a relacfo juridica for de cunho eminentemente
tributdrio, o contribuinte é o Gnico sujeito de direito a figurar
no pélo passivo dessa relacao. E o contribuinte havera de
ser colhido: (i) nos impostos, a partir da identificacdo das
pessoas que, em face das possiveis materialidades previstas
constitucionalmente, realizam o fato signo presuntivo de
rigueza; (11) nas taxas, entre aqueles a quem sao prestados
os servigos piblicos especificos e divisiveis ou entre aqueles
que estdo submetidos ao exercicio do poder de policia; e (iii)
nas contribuicoes, entre aqueles que, de um lado, realizam

260. Sujeicdo Passiva e Responsabilidade Tributdria, p. 89,
261. Responsabilidade Tributdria e o Cédigo Civil de 2002, p. 254.
262. Curso de Direito Tributério, p. 324,
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o fato signo presuntivo de riqueza (sempre que o critério
material for tipico de imposto) ou que, de outro, recebem a
vantagem ou beneficio decorrente da atividade estatal que
deu causa a contribuicao.

Nas hipdteses em que, no pdélo passivo, constar outro
sujeito de direito que néo o contribuinte™, a relacéo juridica
instalada ter4 outro cunho que néo o tributdrio.’® “Sera ela
uma relacdo juridica de cunho sancionatério (responsabi-
lidade), uma sub-rogacio subjetiva de direitos e deveres (res-
ponsabilidade), ou ainda uma relacao juridica de cunho
administrativo no interesse da administra¢io (substituicao). 2

Smone Costa esclarece que “figuram no poélo passivo
da relacdo juridica tributéria os sujeitos que, necessaria-
mente, pratiquem os fatos-signos presuntivos de riqueza.
Uma interpretacio sistematica dos enunciados que compoem
o subsistema constitucional tributario brasileiro leva & con-
clusao de que s6 sera contribuinte aquele que realizar o fato
juridico tributario, por manifestar, assim, sinal de riqueza.
Em outras palavras, serd contribuinte aquele que, em face
do fato juridico tributdrio praticado, apresentar aptidao para
suportar, economicamente, o tributo,”2%

263. Como hem salienta Luis Cesar Souza DE QUEIR0Z, a substituicio
tributdria “tem por fundamento o interesse da chamada ‘administracio
tributdria™ e se justificaria pelos seguintes motivos:”a) pela dificuldade
em fiscalizar contribuintes extremamente pulverizados; b) pela
necessidade de evitar, mediante a concentragio da fiscalizacgio, a evasio
fiscal ilicita; e ¢) como medida indicada para agilizar a arrecadacéo e,
conseqientemente, acelerar a disponibilidade dos recurses.” Sujeicdo
Passiva Tributdria, p. 199.

264. Sobre este tema, ver PauLc DE BAaRROS CarvarHo, Curso de Direito
Tributdrio, pp. 198 a 216; Marcar JusteEnw FiLHO, Sujeicdo Passiva
Tributdria; e Luis Cesar Sovza e Quemoz, Sujeicdo Passiva Tributdric.
265. Pavro AvrEs BarrETO, Imposio scbre a Renda e Pregos de Trosn-
feréncia, p. 86.

266. O ISS e a Importacdo de Servicos, dissertacio de mestrado, inédita,
PUC/SE 2005, p. 46.
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A vinculagao entre contribuinte e aquele que realiza o
fato signo presuntivo de riqueza, descrito no antecedente
da regra-matriz de incidéncia, decorre, nos impostos, da
conjugacao da regra que atribui a competéncia impositiva -
e que, em geral, refere as possiveis materialidades — com o
principio da capacidade contributiva.

Em relagio a este principio, ensina-nos ELIZABETH
Nazar CARRAZZA que “existem impostos, todavia, que, pela
natureza do fato-signo presuntivo de riqueza escolhido pelo
constituinte, ndo podem deixar de lado as condigbes perso-
nalissimas do contribuinte. Sio condig¢bes individuais inafas-
taveis, que demonstram, inequivocamente, a existéncia ou
inexisténcia de capacidade contributiva.”"

Ocorre gue, como vimos, a observéncia ao principio
da capacidade contributiva, nas contribui¢des, ndo € man-
datéria. Dai a possibilidade de que, nas contribuigbes, o
critério de rateio tenha em conta primordialmente a vanta-
gem ou beneficio decorrente da atividade estatal que deu
causa & contribuicfo, e néo necessariamente a capacidade
contributiva daquele que venha a suportar o énus fiscal. De
toda sorte, a eleicdo do contribuinte havera de conciliar,
necessariamente, a realizacéo do fate juridico tributérioe a
condicao de beneficiado pela atividade estatal. S6 aquele a
quem se volta a atividade estatal pode ser compelido a con-
tribuir para a formacao dos fundos necessarios ao seu cus-
teio. Em outras palavras, esse engaste é fundamental para
legitimar a eleicdo de contribuinte da espécie tributéria de-
nominada contribuicio.

O critério quantitativo nas contribuicdes apresenta
também desdobramentos de significativo relevo. Cuidemos
inicialmente da base de cilculo.

Nas contribuicdes, a base de cdleculo indicada
legislativamente afirma, confirma ou infirma a materialidade

267. IPTU e Progressividade — Igualdade e Capacidade Contributiva, p. 50.
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da regra-matriz de incidéncia. Se analisada isoladamente
da natureza especifica do tributo, o exame da base de célculo
nas contribuicoes guarda similitude com o feito diante de
um imposto.

Sendo o fato descrito no antecedente de uma con-
tribuigao independente de qualquer atividade estatal espe-
cifica relativa ao contribuinte, a correspectiva base de calculo
devera mensurar tal fato. Correspondera a uma perspectiva
dimensivel desse fato de possivel ocorréncia. De sua exclu-
siva analise nao resultara qualquer vinculo com a finalidade
que deu causa a criacio da contribuicdo, bem como néo res-
tara evidenciada qualquer correlagdo com o custo da ativi-
dade estatal desenvolvida.

Esse vinculo — de fundamental importéincia para essa
especifica espécie tributdria — decorre do engaste normativo
entre a regra-matriz de incidéncia e a norma que atrela a
finalidade da contribuicio ¢ o destino do produto de sua
arredadacgio. Se a contribui¢ao tem como fundamento para
a sua prépria instituicao o atendimento de uma finalidade;
se o valor arrecadado deve ser precipua e exclusivamente
destinado a esse atendimento; se, exemplificamente, a
contribuicio criada tem como base de calculo o faturamento
da pessoajuridica; se hd uma aliguota definindo o percentual
de faturamento que sera carreado aos cofres piblicos (ou a
quem for delegada a capacidade ativa), entao é forgoso concluir
que o custo estimado da atividade estatal sera rateado 2 ra-
zao de uma parcela do faturamento de cada pessoa juridica.
O liame entre custo da atividade estatal e critério quantita-
tivo da regra-matriz de incidéncia das contribuigdes propicia
importante mecanismo de controle quantitative, nem
sempre devidamente considerado pelos operadores do direito.
Voltaremos ac tema ao discorrermos sobre os limites quanti-
tativos a que se submetem as contribuigoes.

A aliquota, na regra-matriz de incidéncia das contribui-
¢oes, serd um fator que, aplicado a base de calculo, resultard
no montante devido a esse titulo.

165



PAULO AYRES BARRETO

Gizados os aspectos mais relevantes da regra-matriz
de incidéncia de uma contribuicio, examinemos o entrelaca-
mento com outras estruturas normativas.

7.4 Finalidade e destinacao do produtc da arrecadacio:
estratura normativa

Nas contribuigdes, ‘finalidade’ e ‘destinacéo do produto
da arrecadacio’ sdo temas imbricados, mas cada qual com
suas caracteristicas préprias. Como vimos, a finalidade que
d4 causa a instituicdo de contribuicio deve ser contrastada
com o espectro de atuagdo do ente tributante, definido cons-
titucionalmente.

Esclarece, a proposito, HELENO ToORRES que “a compe-
téncia do legislador j4 se encontra estritamente balizada na
Constituicido Federal, que determina os motivos, prazo e
modos de elaboragdo do texto legal. Assim no Direito Tribu-

“tério. Neste campo, cabe ao legislador apreciar se o tributo
que deseja criar enquadra-se num ou noutro motive que a
Constituicdo Federal determina como critério prévio de
institui¢io, além do procedimento especifico e da autoridade
competente para tal. ) preciso avaliar, sempre, caso a caso,
se o legislador respeitou, ou nao, os limites atribuidos pela
Constituicio.”?5 _

Na anélise da finalidade e das causas que deram ensejo
a instituicdo ou aumento de contribuicio, ha se perquirir,
como vimos, se atendido foi o principio da proporcionalidade,
em relacdo a necessidade, adequagio e proibicio de excesso.

Perpassados esses aspectos, sendo legitima a causa que
da ensejo a incidéncia ou aumento da contribuicio, impée-se,

268. “Pressupostos Constitucionais das Centribuicdes de Intervencao
no Dominio Econémico. A CIDE-Tecnologia”, in Grandes Questfes
Atuais do Direito Tributdrio, vol. 7, p. 117.
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como coroldrio, o efetivo controle do produto da arrecadacao.
Néo seria légico que a instituicdo de contribuicio estivesse
jungida a uma especifica finalidade, determinante de sua
conformidade com a Constituicio Federal, e o produto de
sua arrecadacéo nio fosse objeto de um estrito controle.
Estariamos diante uma condicionante que, verdadeiramente,
nada condicionaria; de um pretenso limite juridico que néao
serviria a nenhum propdsito; de um controle de legalidade
que nada controlaria.

-

Deveras, se a finalidade legitima a contribuicéo, é
crucial o controle do produto do destino de sua arrecadacao.
Arelacao é de causa e conseqiiéncia.

Jost Epuarpo Soares pE MELO explica, com clareza,
esse fendmeno juridico, ao mostrar a interacio entre a ativi-
dade legislativa e a atuacio do Executivo: “Trata-se de situa-
cbes distintas, inconfundiveis no 4&mbito juridico e cronolé-
gico, pois concernein, respectivamente, a anterior exercicio
da atividade do Legislativo (estipulando o destino do tributo)
e posterior atuacao do Executivo (aplicando os recursos). O
dado financeiro (destino do produto de arrecadacéo do tri-
buto) integra o ordenamento juridico, e passa a ser juridi-
cizado pela via do ato competente (lei) insito ao tributo.”?

H4 uma grande resisténcia por parte da doutrina em
aceltar o relevo juridico, para fins tributarios, do destino da
arrecadacéo. Estamos convencidos de que, & luz da Constitui-
¢do Federal vigente, essa resisténcia havera de ser superada.

Epuarpo DominGgos BoTTALLO enfrenta essa questio:

“Como se percebe, o destinagdo do produte da
arrecadac¢do que, na doutrina do Cédigo Tributdrio
Nacional, é tida como irrelevante parae qualificar a

269. Contribuicdes Societs no Sistema Tributdrio, p. 35.
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natureza juridica especifica do tributo (art. 42, II)
acabou sendo erigida em ponte de referéncia, pelg
Constituicio de 1988, para diferenciar as contribuicdes
das demais espécies tributdrias.

N#o ha como sustentar a irrelevincia da destinacio
do produto da arrecadaciio, a partir da diccao do artigo 42,
II, do Cédigo Tributario Nacional. O Texto Constitucional o
desmente. O fundamento ou causa para a instituigio de
contribuicao afirma a sua finalidade e estipula o destino da
arrecadacdo. Houve profunda alteracdo em relacio ao
sistema juridico anterior. Nele, explica Marcar JusTeEN Frno,
“o0s momentos arrecadacio e partilha eram logicamente
posteriores & criacio e configura¢io de um tributo. Nessa
linha de entendimento, o art. 42, II, do CTN veiculou regra
entio aplaudida pelos tributaristas e que retratava o sistema
juridico entéo vigorante.”” Hodiernamente, os aplausos néo
mais se justificam. Queiramos ou nio, gostemos ou desgos-
temos, a destinacio do produto da arrecadagio ganhou rele-
vo tributario.

EsteEvAio HorvaTH observa, argutamente, que “a regra-
matriz de incidéncia propriamente dita, no caso das contribui-
cbes, tem como condigfio de sua validade: a) a existéncia de
uma finalidade constitucionalmente prevista que justifique
sua criacio e b) que preveja expressamente a destinagéo do
produto de sua arrecadagdo. Ou, se quiser, ha duas normas
de estrutura (ou de competéneia) que estdo a condicionar a
validade das contribuicdes e, conseqgiientemente, a validade
da respectiva “regra-matriz de incidéncia.”*”

270. “Aliquota Diferenciada de Contribuicdo Previdenciaria e Prinefpio
da Tsonomia”, in Contribuicies Previdencidrias — Questées Atuais, p. 15.

271. “Contribuigdes Sociais”, in Caderno de Pesquisas Tributdrias.
Contribuicdes Seociais, vol. 17, p. 152.

279. Contornos da Contribuicdo de Intervencio no Dominio Econdmico
na Constituicdo de 1988, tese indédita, USE 2002, p. 105.
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Respeitadas as condicionantes, tem-se, no plano legis-
lativo, o seu necessério reflexo. As duas normas de estrutura
darao ensejo ao surgimento, no nivel legal, de duas normas
de conduta: (i) a que determina o pagamento do tributo, em
face da ocorréncia do fato juridico tributario e (il) a que
vincula a destinacao do montante arrecadado, uma vez pago
o tributo. :

Eurico pE SanTi enfatiza que nas contribuigoes é fun-
damental que o tributo ndo apenas seja cobrado por um ato
vinculado, mas seja destinado também por ato vinculado.*”
Do engaste entre finalidade e destino da arrecadacéo, tem-
se outra estrutura normativa que se liga a regra-matriz de
incidéncia das coniribuicgées. Trata-se de duas estruturas
normativas distintas, ambas igualmente relevantes para a
caracterizagao dessa espécie tributaria auténoma. Isolada-
mente, uma e outra nfo autorizam o intérprete a emitir juizos
definitivos.

A regra-matriz de incidéncia implica um fato de possi-
vel ocorréncia & conseqiiéncia de pagar um certo valor a
titulo de contribuicdo. Além disso, outra norma geral e abs-
trata havera de obrigar seja o correspectivo pagamento desse
tributo carreado ao atendimento da finalidade que deu causa
a sua institui¢do. A norma de competéncia para a instituigao
de contribuicao, que exige seja ela destinada, ndo pode ser
vista apenas como mero motivo que respalda a produgio
normativa. No plano infraconstitucional, norma de conduta,
geral e abstrata, haverd de obrigar sejam os recursos rece-
bidos a titulo de contribuic¢io efetivamente destinados aos
fins que ensejaram a sua criacao.

Ademais, no plano fitico, cabera também o controle
do destino da arrecadacdo. Marco Aurgrio Greco aduz a
respeito:

273. Palestra proferida no XVIII Congresso Brasileiro de Direito
Tributério, promovido pelo Instifuto Geraldo Ataliba-IDEPE.
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“A destinagdo do preduto do arrecadacdo deve se dar
nao apenas como previsdo abstrata na legislacdo de
regéncia, mas também no plano dos fatos. Estq
exigéncia, no plano dos fatos, estd ligada a dois
aspectos. De um lado, o principio da eficiéncia da acdo
administrativa consagrado no artigo 37 da CF/§8.
Eficiéncia deve ser aferida ndo apenas no dmbito global,
mas também no especifico a gque se atrela o exigéncia
pecunidria. Na medida em que hd uma determinada
finalidade a ser buscada, destinar os Tecursos a outro
fim é negar a eficiéncia que deve informar a a¢do
administrativa (ineficiéneia na busca da finalidade gue
a lei qualifica como relevante a ponto de instituir a
contribuigdo).”*™

Com efeito, a efetiva destinagio, no plano fatico, sers
relatada no bojo de norma individual e concreta. A posst-
bilidade de controle dessa destinaciao é decorréncia ldgica.
Da desvinculagdo no plano normativo da destinacéo ou do
desvio do produto da arrecadacio surdem conseqiiéncias
juridicas de relevo, que serdo examinadas no capitulo
subsegiiente.

274. “A Destinagio dos Recursos Decorrentes de Contribuicio da
Contribuicio de Intervenc¢io no Dominio Econdmico - Cide sobre
Combustiveis”. Revisto Dialétice de Direito Tributdrio n. 104, p. 133.
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Capitulo VIII

DESVINCULACAO NO PLANO
NORMATIVO

O exercicio da competéncia impositiva para a insti-
tuicao de contribuigio &, por determinacio constitucional,
subordinado a afeta¢io do tributo s despesas que lhe deram
origem. Se, de um lado, a materialidade da espécie tributéria
contribuicio ndo esté, necessariamente, prevista na Consti-
tuicio, existindo, por conseqiiéncia, certa margem para a atua-
céo do legislador infraconstitucional, nfo h4, de outro lado,
gualquer espaco para o desvio do produto de sua arrecada-
¢éo. O destino da arrecadacio é decorréncia da prépria
norma de competéncia para instituigio de contribuicao.

Misaser DERZI ensina que, “se inexiste o 6rgéo, a des-
pesa ou a pessoa gue, necessariamente, devem financiar,
falece competéncia & Unifio para criar contribuicées ou em-
préstimos compulsérios. Inexistindo o fundamento consti-
tucional, legitimador do exercicio da faculdade legislativa, o
contribuinte pode opor-se a cobranca, pois indevido o tributo
que nasce de norma sem validade.”?™

275. In ArroMar Bavreriro, Limitagdes Constitucionais co Poder de
Tributar, p. 614.
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~

Podem surgir anomalias, em relagdo & norma de
competéncia e ao destino do produte da arrecadacio, de
diferentes matizes: (i) ha previsao de desvinculagio total ou
parcial do produto da arrecadagéo, veiculada no bojo de
Emenda Constitucional; (ii) a desvinculagao é prevista no
plano legal ou a lei instituidora da exacao ¢ silente sobre o
destino do produto da arrecadacio; (iif) o desvio do produto
da arrecadacio é fruto de disposigao infralegal; (iv) o desvio
da-se no plano fatico.

Cabe-nos, pois, examinar os diferentes efeitos decor-
rentes de tais anomalias. Por situarem-se em diferentes mo-
mentos no processo de positivacio do direito, produzem con-
seqiiéncias juridicas diversas. Vejamos uma a uma.

8.1 Desvinculac¢io no plano constitucional

Por vezes, nas contribuicées, a desvinculagao do
produto da arrecadagao ¢ determinada pelo poder reforma-
dor. Exemplificativamente, por forga da Emenda Consti-
tucional n. 27, de 22 de marco de 2000, foi introduzido o artigo
76 ao Ato das Disposicoes Constitucionais Transitérias, por
intermédio do qual se desvincula “de érgao, fundo ou des-
pesa, no periodo de 2000 a 2003, vinte por cento da arreca-
dacéo de impostos e contribuigdes sociais da Uniao, ja insti-
tuidos ou que vierem a ser criados no referido periodo, seus
adicionais e respectivos acréscimos legais”. Tal previséo
normativa foi objeto de prorrogacio, em razio da Emenda
n. 42, de 2003. Em verdade, essas desvinculagdes surgem
originalmente com a criacdo do Fundo Social de Emergéncia
(Emenda de Revisao n. 1, de 1994), posteriormente designado
Fundo de Estabilizaco Fiscal (Emenda Constitucienal n. 10,
de 1996) e que, hodiernamente, leva o nome de “desvinculacao
de recursos da Unido”.

Se a destinacio do produto da arrecadacéo a finalidade

que deu ensejo A instituigdo da contribuigio € condigéo
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necessaria para a sua legitimacéo, cumpre examinar guais
os efeitos juridicos decorrentes da desvinculacao, ainda que
parcial, veiculada por Emenda & Constituicdo Federal.

Teriz a Emenda Constitucional n. 27/2000 criado espé-
cie tributaria sui generis, parcialmente imposto, parcial-
mente contribuicao? Vimos que impostos e contribuicoes tém
feicoes distintas e, por essa razéo, estao sujeitos a peculiares
regimes juridicos. Poderia, assim, o poder reformador des-
vincular parte do produto da arrecadagio de contribuigdo
ja existente? Haveria ofensa a direitos fundamentais do con-
tribuinte? ‘

A doutrina tem visto essas questdes a partir de
diferentes perspectivas. Jost Marcos DOMINGUES DE OLIVEIRA
defende que, “se a Constituicdo se valeu da especialidade
do interesse ptiblico a atender pela vinculagdo (Seguridade),
nao se pode por derrogagdes sucessivas invocar a generali-
dade do interesse publico pela desvinculagio (liquidez
financeira). A tanto nfo se autoriza o poder de emenda do
constituinte derivado, pois tal equivaleria a abolir direitos e
garantias individuais, clausulas pétreas (art. 60, § 49, IV).”%%

Para Frrnanpo Facury Scarr, “a liberalidade de confor-
macio do legislador, que era amplissima no dmbito da CF
anterior, passou ¢ ser bastante mais estreita na CF/88. Paraa
composigao do orgamento anual, o Poder Executivo e o Poder
Legislativo somente podem dispor da receita tributédria
decorrente de impostos, ndo dareceita tributdria decorrente
das demais espécies tributarias, especialmente das contri-
buicdes, que estardo vinculadas & causa de sua criagdo, e,
portanto, & sua afetaclo.”=7

276. “Contribuicdes Sociais, Desvio de Finalidade e a Dita Reforma da
Previdéncia Social Brasileira”, in Revista Dialética de Direito Tributdrio
n. 108, p. 133.

277. “As Contribuices Sociais e o Principio da Afetacéo”, in Rewisic
Dialética de Direito Tributdrio n. 98, p. 51.
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Por sua vez, Fapiana DEL Pabre Tout defende que, “ao
transformar parte das contribuigbes sociais em impostos,
mediante a desvinculacio de 20% do produto da arreca-
dagéo, entretanto, a Emenda Constitucional 27/2000 permitiy
a exigéncia de impostos com hipdteses de incidéncia e base
de calculo ja discriminados na Constituicido. E, no que se
refere as contribuic¢bes sociais cuja materialidade néo se con-
funde com a de qualquer imposto diseriminado constitucio-
nalmente, a referida Emenda, por via obliqua, acaba por per-
mitir a exigéneia de impostos ndo previstos para o exercicio
da competéncia residual (art. 154, I).77#%

As manifestactes doutrinérias em favor da desvinculagao
sdo escassas. O argumento utilizado € o de que a parcela
desvinculada (209%) seria também direcionada a seguridade
social, mas n&o estaria atrelada a uma despesa especifica
nesta area. Sua aplicacdo obedeceria inclusive a critérios
de conveniéneia e oportunidade definidos pelo administra-
dor publico, tudo em prol do principio da eficiéncia da

Administracao Pudblica.®™

Considerada a abrangéncia que uma diccéo principio-
l6gica pode alcangar, praticamente todo e qualquer abuso é
passivel de ser justificado, in casu, sob o teérico manio da
eficiéncia administrativa. O referido argumento nao se
sustenta.

A definicdo dos limites do poder de reforma,
impropriamente chamado de poder constituinte derivado®?,

278. Contribuigées para a Seguridade Social, p. 154,

279. Cf. Fisro ZamprTTE IBRAEIY, “Desvinculagio Parcial da Arrecadacio
de Impostos e Contribuicdes — Uma Interpretacio Possivel da Emenda
Constitucional n. 277, Revista Dialética de Direito Tributdrio n. 61, p.
48.

280. Verdadeiramente, poder constituinte é s6 o originério. A reforma
da Constituigio Federal tem limites e pardmetros bem definidos no seu
préprio corpo, razio pela qual preferimos falar em poder reformador.
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& matéria que abre ensanchas a acalorados debates. Nos
termos do artigo 60, § 42, da Constituicio Federal, ndo sera
sequer objeto de deliberacio a proposta de emenda tendente
a abolir a forma federativa de Estado; o voto direto, secreto,
universal e periddico; a separagio dos poderes; e os direitos
e garantias individuais. Interessa-nos, para o deslinde das
questdes adrede propostas, examinar se direitos e garantias
individuais do contribuinte foram suprimidos por intermédio
das desvinculagoes levadas a efeito.

Entendemos que duas garantias individuais do contri-
buinte sdo violadas pelas normas constitucionais que impéem
a desvinculagéo do produto da arrecadagao de contribuicio:
(i) a garantia de que 0 montante dele (contribuinte) cobrado
a titulo de contribui¢do seja exclusivamente aplicado nos
fins que deram causa a institui¢io da contribuicio; e (i) a
garantia de que novos impostos sejam nio cumulativos e
que ndo tenham fato gerador ou base de cdlculo préprios
dos demais tributos discriminados na Constituicéo.

Ao desvincular-se produto da arrecadacio de contri-
buigéo, suprime-se a garantia individual do contribuinte de
50 se sujeitar ao pagamento de contribuicio se, e somente
se, o destino do montante exigido for integralmente utilizado
nos fins que justificaram a cria¢do do tributo. Além disso,
rompe-se o imprescindivel liame que deve existir entre a
causa autorizativa do tributo e sua destinagio. Se o produto
da arrecadagéo é desvinculado, ainda que parcialmente, nao
hé como aleangar os fins almejados.

Registre-se que a desvinculacio pretendida alcanca
impostos e contribuigdes ja existentes e os que venham a
ser criados (artigo 76 do Ato das Disposi¢ées Constitucionais
Transitérias). Em relagio aos existentes, opera-se a deforma-
cao da espécie tributdria, que pode ter surgido em estrita
conformidade com as balizas constitucionais. A producao
dos efeitos prescritos pela Emenda & Constituicdo configura
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o marco inicial, a ser reconhecido pelos érgios habilitados
pelo préprio sistema, para fins de reconhecimento da incons-
titucionalidade da exigéncia.

Nio procede, também, o argumento de que ha trans-
formacao de parcela da contribuicdo em imposto. Como
sabemos, os fundamentos constitucionais para instituicio
de imposto e contribuicio sfo distintos. Ndo ha como, em
rapida penada, promover, a meio caminho, a “transformacao
parcial e temporaria” de espécie tributaria existente. Ademais,
restaria maculada a garantia de que a Unido sé poderi
exercer sua competéncia residual mediante instituicio de
impostos nao cumulativos e que ndo tenham fato gerador
ou base de caleulo préprios dos demais impostos discerimi-
nados na Constituicio.

Em stmula, previsao normativa que promova essa des-
vinculacio parcial (e tempordria), ainda que posta no plano
constitucional, suprime direitos e garantias individuais dos
contribuintes, em clara afronta ao artigo 60 da Constituicéo
Federal. Como norma constitucional inconstitucional, deve
ser retirada do sistema normativo pelos 6rgaos autorizados
pelo proprio sistema.

8.2 Desvinculagio no plano legal

No plano legal, hd algumas possibilidades a serem
contempladas. Podemos imaginar: (i) a desvinculagéo, por
forca de lei nao or¢amentdaria posterior 4 criagao do tributo,
do produto da arrecadagio de contribuicio regularmente
instituida; (ii) a alteracdo de um vinculo existente, criando
uma nova destinacao; (iil) a auséncia de previsdo sobre a
destinacao; (iv) previsio expressa da nfo vinculagio a érgéo,
fundo ou despesa; e {v) a desvinculac¢io decorrente de
disposicao legal posterior, veiculada em lei orgamentéaria.
Esta altima hip6tese serd examinada no capitulo subse-
qiiente, em que analisaremos, com vagar, o or¢amento
publico. Cuidemos das outras quatro.
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Na primeira hipétese, a contribuicdo originalmente
criada torna-se, ipso fucto, inconstitucional. Entendemos que
a afetagdo a drgéo, fundo ou despesa é requisito essencial &
institui¢do de contribuigdo. Destarte, a desvinculacido do
produto da arrecadac¢iio é previsao legal incompativel com
a espécie tributdria contribuic¢io. Os valores arrecadados a
titulo de contribuicio devem, obrigatoriamente, ser
aplicados nos fins que legitimaram a sua instituicao.

Dissernos que o fundamento ou causa para a instituicao
de contribuicdo afirma a sua finalidade e estipula o destino
da arrecadacdo. As normas de estrutura que informam a
criacio de contribuigdo produzem seus correspectivos efei-
tos no encadeamento normativo que se instala no plano in-
fraconstitucional. Diferentemente do que ocorre em relagio
aos impostos e taxas — espécies tributéirias em relacio as
quais o pagamento do tribute é o ltimo ato relevante para
fins de desencadeamento de efeitos tipicamente tributarios
- nas contribuigées, a aplicagdo do produto arrecadado, nos
fins que deram ensejo & sua instituicdo, constitui direito
subjetivo do contribuinte. Como vimos, hd um necesséario
vinculo entre causa e destino da arrecadacgio. Se o que
autoriza a instituicdo de contribuigdo ¢ a necessidade de
recursos por parte do Estado (lato sensu), para o atendimento
de uma finalidade especifica, consoante as balizas
constitucionalmente fixadas, tem-se, como corolério, o dever
juridico do Estado de aplicar os recursos arrecadados nesse
fim especifico e o direito subjetivo do contribuinte de, uma
vez comprovado o desvio desses recursos, repetir o indébito
tributario.

A norma que estabelece a vinculacio do pagamento
de contribuigdo a 6rgao, fundo ou despesa tem, para fins
tributarios, o mesmo relevo da regra-matriz de incidéncia.
Contribuicdo, como espécie tributdria auténoma, pressupoe
o cumprimento de duas condutas distintas: (i) o dever
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juridico do contribuinte de pagar o tributo; e (ii) o dever
juridico de o ente tributante de aplicar o crédito tributirio
recebido no respectivo érgio, fundo ou despesa. Cumpridag
ambas as condutas, estard, de um lado, extinto o crédito
tributério e, de outro, restara desonerado o ente tributante
da devolucdo do montante recebido. Pago o tributo, mas
desviado o montante arrecadado, tem o contribuinte assegu-
rado o direito subjetivo de repetir o indébito tributario. Se o
tributo nao for pago pelo contribuinte, asgsegura-se ao ente
tributante o direito subjetivo de exigir, de forma coativa, o
adimplemento da obrigacéo.

Sustentando a mesma posi¢io, WERTHER BoTELHO afirma
que a “existéncia de qualquer desvio tem como reflexo ime-
diato a descaracterizagao da natureza juridica especifica de
Contribuicio e, conseqiientemente, o cAmbio dos requisitos
formais de sua imposicao. Em sendo assim, ndo hé que se
falar em mero interesse do contribuinte na concreta aplica-
cdo dos recursos, mas em direito subjetivo a repeticio dos
valores pagos, uma vez que a Constituigdo sé autoriza a
exigéncia de uma Contribuigdo em atencio a um objetivo
especifico.”#!

No mesmo sentido, temos MisageL DERzI, para quem
“o contribuinte pode opor-se & cobranca de contribuicio que
nio esteja afetada aos fins, constitucionalmente admitidos;
igualmente podera reclamar a repeticio do tributo pago, se,
“‘apesar da lei, houver desvio quanto & aplicagao dos recursos
arrecadados. E que, diferentemente da solidariedade difusa
ao pagamenio de impostos, a Constituicdo prevé a solida-
riedade do contribuinte no pagamento de contribuic¢bes e
empréstimos compulsérios e a consequente faculdade
cutorgada a Unifo de institui-los, de forma direcionada e
vinculada a certos gastos. Inexistente o gasto ou desviado o
produto arrecadado para outras finalidades nao autorizadas

281. Da Tributagdo e sua Destinagdo, p. 89.
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na Constituicao, cai a competéncia do ente tributante para
legislar e arrecadar”.®?

No segundo caso (alteragio da destinacio), temos a
alteragdo do vinculo original. A contribuicfo inicialmente
instituida tinha uma determinada finalidade e, num segundo
momento, promove-se alteracao legislativa, por for¢a da
qual, em face de uma nova necessidade em razio de um
outro fim, estipula-se destinac¢@o nio coincidente com a
anterior, mas compativel com a nova finalidade. Teriamos,
uma vez presentes todas essas varidveis, a instituicao de uma
nova contribuicdo, sujeita, portanto, 4 observancia, por
exerplo, do principio da anterioridade. Ressalte-se que,
ainda que a estrutura da regra-matriz de incidéncia rema-
nesc¢a inalterada, sendo diversa a finalidade, é forca convir
tratar-se de nova figura impositiva.

Na terceira hipétese, a lei seria silente sobre o destino
do produto da arrecadacgdo. Rigorosamente, nao haveria
desvinculacido, mas, diversamente, auséncia de vinculo. Nao
se sustenta como contribuicéo instituida harmonicamente,
em face do nosso sistema constitucional tributario, a exi-
géncia baseada em lei que nao estabelece, de forma precisa,
a afetacdo de sua arrecadacio a dérgao, fundo ou despesa.
Como néo hé previsio de destinacdo e a denominagio que
se dé a um tributo é irrelevante, devendo-se analisar a sua
natureza juridica, pode ocorrer de a exigéncia néo se sus-
tentar como contribuicfo, mas caracterizar-se como imposto,
instituido no &mbito da competéncia residual da Unido.

No quarto caso (previsao expressa da nfo vinculagiio
a 6rgao, fundo ou despesa), ndo estariamos diante de
contribuicio, sendo aplicdveis as mesmas consideracbes
tecidas para a hipdtese anterior.

282. In Aviomar Bargrro, Limitagdes Constitucionais ao Poder de
Tributar, pp. 598 a 599.
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8.3 Desvinculaciio no nivel infralegal

A previsao de que o montante cobrado a titulo de con-
tribuicdo possa ter outro destino que néo o legalmente pre-
visto pode constar em veiculo introdutor de normas secun-
dario.” Vale dizer, conquanto o tributo esteja legalmente
afetado a 6rgao fundo ou despesa, disposicdo infralegal
determina a desvinculacido ou desvio do produto da arreca-
dacdo. Comparativamente, seria o mesmo que uma instrugao
normativa ou portaria viesse a alterar a aliquota ou a base de
céleulo de um tributo.

Nio se discute que a pretensio de se alterar a aliquota
de um tributo, por intermédio de instrucéo SOﬁEmmﬁ_. ou
portaria, é absolutamente descompassada com as diretrizes
superiores do sistema tributario brasileiro. A quesido que
se poe é se a desvinculagdo ou desvio da destinacéo, emrazéo
de previsao infralegal, atinge o tributo instituido.

Perpassando a fenomenologia da incidéncia tributaria,
temos que a desvinculagio, na hipétese que ora examinamos,
ocorrerd, faticamente, em momento ulterior ac pagamento
do tributo devido. A regra-matriz de incidéncia terd sido ela-
borada, no plano legal, em conformidade com regras de es-
trutura postas no plano constitucional; terd ocorrido o evento
juridico tributério, previsto no antecedente desta norma
juridica, que, uma vez vertido em linguagern, fara surdir obri-
gacdo tributaria; o liame obrigacional terd sido extinto com
o pagamento realizado pelo contribuinte; o pagamento tera
o seu destino determinado por digposigio legal consentéanea
com a espécie tributiria de que ora cuidamos; e a efetiva
destinacao a 6rgéo, fundo ou despesa ndo ocorrerd, emrazao

283. Pauro ne Barros Carvarno divide os instrumentos introdutérios
de normas no Direito Tributirio brasileiro em primérios e secundérios.
Estes seriam compostos por todos os ates normativos subordinados &
lei. Curso de Direito Tributdrio, p. 5.
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da aplicacdo de enunciado prescritivo infralegal, sendo o
produto da arrecadacéo aplicado em outros fins.

A regra-matriz de incidéncia tributdria e a norma
juridica que vincula o pagamento 4 finalidade que deu causa
a instituicio da contribuicéo (insertas no plano legal) foram
produzidas em consonncia com as normas de competéncia
{estrutura) constitucionais. Ainda assim, o desvio se deu, por
forca de previsio infralegal. Vale dizer, autoridade
administrativa, no exercicio de fungao desta natureza, é res-
ponséavel pela Inser¢ao, no ordenamento juridico, de instru-
mento introdutor de normas secundario, contendo enun-
ciado prescritivo que infirma a previsao legal, atribuindo ao
montante arrecadado a titulo de contribuicao fins diversos
daqueles legalmente estabelecidos.

Como diz Lucia VarLe FiGuEReDO, “a Administracio
tem, em principio, o dever de invalidar seus atos descon-
formes do Direito.” E prossegue: “A invalidacao de ato admi-
nistrativo consiste em sua desconstituigio, com a supressio
de seus efeitos tipicos, por motivo de incompatibilidade com
aordem juridica. Por conseguinte, com a atribuicao de efeitos
‘ex tunc’.”?¥

Destarte, a previsao infralegal que promove o desvio
do produto da arrecadacio de contribuicio, em desconfor-
midade com a lei, deve ter seus efeitos juridicos desconstitui-
dos (eficacia “ex tunc”). Se ainda nido produziu seus
correspectivos efeitos, deve o ente tributante recompor o
status quo ante. Para tanto, deve retirar do ordenamento
juridico o contetdo normative produzido em descompasso
com regras de superior hieraragquia.

Se ja surdiram, no mundo fenomeénico, os efeitos da
desvinculagéo, nédo tendo sido carreados a érgao, fundo ou

284, Curso de Direito Administrativo, p. 148.
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despesa os recursos recebidos, tem o contribuinte o direito
subjetivo de repetir o indébito tributério. Nao ha competéncia
para arrecadar contribuigdo para fins diversos daqueles que
deram causa a sua instituicio.

Ademais disso, as autoridades administrativas, respon-
saveis pela insercio, no ordenamento juridico, de prescricao
descompassada com os ditames legais — da qual resultou o
desvio do montante arrecadado, para fins diversos dos que

deram causa a exigéncia — terdo cometido crime de res-
ponsabilidade.

8.4 Desvio do produto da arrecadacéiio no plane fitico

A ultima hipdtese a ser analisada é a do desvio do pro-
duto da arrecadac¢do no plano factual. Vale dizer, ter-se-4
ato administrativo exarado contrariamente a lei, por autori-
dade que esteja no exercicio de funcio administrativa, em
razdo do qual dar-se-a destino diverso daquele legislativa-
mente previsto ao montante pago pelos contribuintes a titulo
de contribuigio legahmente instituida. .

J4 se discute, no Supremo Tribunal Federal® a regra-
matriz da despesa pablica ou das movimentagédes intra-
orcamentarias de recursos. Para o contribuinte, a extinc¢ao
do crédito tributario dd-se com o pagamento do tributo
devido. Nas contribuigdes, a efetiva destinacido do produto
da arrecadacédo a 6rgéo, fundo ou despesa representa o
cumprimento do dever juridico a que ficou jungido o enie
tributante, em razéo dos vinculos surgidos com a instituicio
do tributo.

Entendemos que, neste caso, os efeitos juridicos serao

os mesmos descritos no tépico precedente. Nao cumprido o

285. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 2925-8, Tribunal Pleno,
Rel. Min. ELLEn Graciy, publicado no DJ de 04.03.2005.
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dever juridico'a que se submete o ente tributante, abre-se
oportunidade para a repeticdo do indébito iributdrio. De
outra parte, a autoridade administrativa respondera pelo
crime de responsabilidade cometido.
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Capitulo IX

ORGCAMENTO E DESTINACAO DO
PRODUTO DA ARRECADACAO

9.1 Or¢camento e separacio dos poderes

Receitas e despesas piblicas sdo temas imbricados. A
Constituicdo Federal de 1988 contém uma ampla gama de
prescricoes que se voltam genericamente para as entradas
publicas e para os desembolsos de mesma natureza. Dentre
as receitas piblicas, as de origem tributdria s&o as mais
expressivas.

GeraLpo ATanea divide as entradas pablicas em ingres-
sos e receitas. Estas seriam originarias (contratuais) ou
derivadas (tributos). Espécies do género ingresso seriam
depésitos, caucbes, empréstimo (crédito publico).?

No dmbito da Ciéncia do Direito Financeiro, generica-
mente considerada, percebe-se, com nitidez, um maior
destaque para os estudos que se voltam para o Direito Tribu-
tario. Bxamina-se, & exaustao, os requisitos e os parimetros
para a criagdo de tributos, a fenomenologia da incidéncia

286. Apontamentos de Ciéncie das Financas, Direito Financeiro e
Tributdrio, p. 27.
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tributéria e as formas de extin¢do do crédito correspondente.
Néo se encontram, com a mesma intensidade, manifestagées
de cunho cientifico direcionadas ao estudo da despesa
ptblica, ou ainda aos vinculos entre receita e despesa. Nio
ha como negar a relacao que existe entre ingressos e desem-
bolsos, entre receitas e despesas. Se, genericamente, tal
relagdo é relevante, nas contribui¢ées assume importancia
decisiva. A despesa publica, nas contribuicées, é, a um 26
tempo, causa para a Emacwmwo do tributo, imite quantitativo
a ser observado e efetivo destino da receita tributaria obtida.
O orcamento piblico é pega fundamental nesse processo de

vinculacéo entre receitas e despesas.

As relacoes entre Executivo e Legislativo, no que se
refere & aprovac¢ido de programas de governo e seus
correspectivos gastos, remete-nos a classica discussao sobre
a separacéo dos poderes. A nogédo de separacio de poderes
tem sido questionada pela doutrina.®’ Uma rigida e efetiva

separacdo nao seria sequer passivel de implementacéo.

Examinando o tema, CLEMERSON MERLIN CLEVE afirma
que, “na sociedade de massas nido hda como manter a distin-
céo entre legislacao (funcao legislativa) e administracio
(fun¢io executiva). O governo compreende agdes legislativas
e administrativas.”?® E remata: “A lideranca politica, a
atividade de governo conforma a vontade popular, impondo
“"a sua politica por meio da aprovacio parlamentar das leis
ou de sua execugdo. Ndo ha separacio de poderes evidente
entre o Executivo e o Legislativo, uma vez que o governo
lidera politicamente os dois poderes.”*#

287. Cite-se, a titulo de exemplo, Karl LoEweNsSTEIN, Teoria de la
Constitucidn, p. 56.

288. Atividade Legislativa do Poder Executivo, p. 35.
289. Atividode Legislativa do Poder Execufivo, p. 36.
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Por intermédio da lei orcamentéria imbricam-se as fun-

¢oes legislativa e executiva. B o que veremos ao examinar
aspectos juridicos do orcamento.

9.2 Aspectos juridicos do orcamento publico

A nocéo corrente de orcamento é a de estimativa de
receitas e fixacio de despesas, num certo lapso temporal, £
peca de relevo tanto nas relagdes publicas, como nas de cunho
privado. De uma perspectiva juridica, REGIs FERNANDES DE
OrvERA e EsTEVAO HORVATH conceituam o orgamento “como
a lei que contém previsao de receitas e despesas, progra-
mando a vida econdmica e financeira do Estado por um certo

periodo.”*"

Mais do que prever receitas e despesas, o orgcamento é
relevante instrumento de gestdo de politicas piiblicas.

- Aponta os rumos a serem perseguidos pela Administracao

Puablica. Como esclarecem REcis FErNaNDES DE OLIVEIRA e
EstevAo HorvatH, “deixa de ser mero decumento estatico
de previsdo de receitas e autorizacao de despesas para se
constituir no documento dinAmico de atuagio do Estado pe-
rante a sociedade, nela intervindo e dirigindo seus rumos.”*!
Rigorosamente, o orcamento representa uma verdadeira
peca de governo.” Nas palavras de JosE AFoNso DA SiLva “é
o processo e o conjunto integrade de documentos pelos quais
se elaboram, se expressam, se aprovam, se executam e se
avaliam os planos e programas de obras, servigos e encargos
governamentais, com estimativa da receita e fixagdo das
despesas de cada exercicio financeiro.”#?

290. Manual de Direito Financeiro, p. 75.
291. Manual de Direito Financeiro, p.75.

292. Cf. Josk AroNso pa Sova, Curso de Direito Constitucional Positivo,
p. 716

293. Curso de Direito Constitucional Positivo, p. T16.
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A elaboracio da pecga or¢amentaria obedece aos
primados®* da unidade, universalidade, exclusividade,
anualidade e equilibrio. Contemplari, ainda, receitas afe-
tadas e néo afetadas. Vejamos cada um desses aspectos do
orcamento.

9.2.1 Unidade orcamentiria

O orcamento deve formar um todo unitario®™, uma peca

Unica que vincule as receitas estimadas e as despesas
autorizadas. Como ensina GERALDO ATALIBA, “tanto a coluna
das receitas, como a coluna das despesas é dividida em inu-
meras partes, que, por sua vez, se subdividem em outras
menores. O critério para esta divisao estd em leis financeiras.

294. Ricarpo Lono Torgres classifica os principios orgamentarios
segundo a vinculacdo: “a idéia de justica: economicidade, redistribuicao
de rendas e desenvolvimento econdmico: & eqiiidade: entre regides,
entre o3 entes federados e entre geragdes; & idéia de seguranca:
legalidade, clareza, anterioridade, anualidade, publicidade, unidade,
universalidade, exclusividade, nio-afetacao, especialidade e equilfbrio.”

Curso de Direito Financeiro e Tributdrio, pp. 175 el76.

295. Ricarpo Logo Torres, a propésito, esclarece: “o orgamento é uno,
embora possa aparecer em trés documentos diferentes, que se
harmonizam e se integram finalisticamente. O orgamento fiscal contém
todas as receitas e despesas da Unido. Abrange os Poderes Legislativo,
Executivo e Judicidrie, bem come os fundos, érgdos e entidades da
administragio direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e
mantidas pelo Poder Pablico. Integra-se também 3 lei anual o orgamento
de investimento das empresas em gue a Unido, direta ou indiretamente,
detenha a maioria do capital social com direito a voto. E ponto da maior
significacao na CF, que contribuird para o equilibrio financeiro, ao
impedir as transferéncias de recursos e as emissées inflacionarias para
suprir a ineficiéncia das empresas estatais.Compde, ainda, a lei anual
o or¢amento da seguridade social, compreendendo as receitas (art, 195)
e despesas destinadas a assegurar os direitos relativos a satde, &
previdéncia e & assisténcia social, garantidos pela Unido. Abrange todas
as entidades e érgdos vinculados 4 seguridade social, da administracéo
direta ou indireta, bem como os fundos e fundacdes instituidos e
mantidos pele Poder Pablico.” Curso de Direite Financeiro e Tributdrio,
pp. 175 e 176,

188

CONTRIBUICOES: REGIME JURIDICO, DESTINACAO E CONTROLE

() que importa assinalar é que o conjunto destes elementos for-
ma o todo unitdrio, por definicio, designado por orgamento.”*

9.2.2 Universalidade orcamentaria

O orcamento deve obedecer ao primado da universa-
lidade. Nenhuma receita ou despesa deve ficar & margem
do orcamento. A peca orgamentéria deve englobar a tota-
lidade das receitas estimadas e a integralidade das despesas
autorizadas. A universalidade das receitas e despesas deve
estar contemplada na pega orcamentdria. Os prineipios da
unidade orcamentéria e da universalidade defluem do
disposto no artigo 165, § 5%, da Constitui¢io Federal.

Por forca do principio da exclusividade, o contetido da
lei orcamentdria deve ficar restrito & previséo de receitas e a
fixacdo de despesas. Nio deveri conter prescricdo estranha
a esses fins. Seu propésito é especifico, exclusivo. E o que se
depreende do artigo 165, § 8% da Constituicio Federal.

9.2.3 Periodicidade orcamentaria

Nos termos do artigo 165, 111, da Constituigio Federal,
o orgamento serd anual. Devera contemplar receitas estima-
das e despesas previstas e autorizadas para o proximo
exercicio financeiro.”’ No mesmo artigo, h previsao de que
leis de iniciativa do Poder Executivo venham a estabelecer
um plano plurianual e as diretrizes or¢amentdrias. A lei de

296. Apontamento de Ciéncia das Finangas, Direito Financeiro e
Tributdrio, p. 54.

297. Comeo diz GEZRALDO ATALIBA, “0 orgamento tem um termo inicial e
um final, e um periodo de validade de um ano {em tese, nao
necessariamente coincidente com o ano civil). No Brasil, sua vigéncia
coincide com o ano civil. Nos Estados Unidos, ndo. Ao periodo de
vigéncia do orcamento se designa exercicio financeiro.” Apontamenio
de Ciéncia das Financas, Direito Financeiro e Tributdrio, p. 55.
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diretrizes orcamentérias fixard as metas e prioridades da
Administracido Pablica Federal e orientara a elaboracio da
lel or¢amentaria anual. O plano plurianual volta-se & defi-
nicio de metas de longo prazo, notadamente no que se refere
a despesas de capital e a programas de duragao continuada.

O conceito de orcamento estd inexoravelmente asso-
ciado a nocgdo de tempo, de periodo para a previsao de re-
ceitas e despesas. O periodo usualmente adotado é o anual.

9.2.4 Equilibrio orcamentério

Por forga do principio do equilibrio dos dados orca-
mentarios, a previsio de receita deve ser compativel com os
dispéndios. Como preconiza GERALDO ATALIBA, “o equilibrio,
absoluto ou relativo, postula a igualdade entre as entradas e
saidas, para que nfo haja saldos nem insuficiéncia (superdvit
ou déficit).” "

A busca pela compatibilidade entre receitas e despesas,
a subordinacao da despesa & previsio de receita, e a exis-
téncia de uma fonte de custeio como condigéio para o gasto
piblico sdo manifestagdes do principio do equilibrio orga-
mentéario. Percorrendo a Constituicdo Federal, pincamos, a
titulo de exemplo, as seguintes prescrigoes:

a) vedagio ao inicio de programa ou projeto nio
incluido na lei orgamentaria anual (art. 167, I);

b) proibicao da realizagio de despesas ou assuncio de
obrigacdes diretas que excedam créditos orcamentarios ou
adicionais (art. 167, II);

¢} vedacgdo da abertura de crédito suplementar ou
especial sem prévia autorizacao legislativa e sem recursos
correspondentes (art. 167, V);

298. Apontamento de Ciéneia das Financas, Direito Financeiro e
Tributdrio, p. 55.
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d) ndo concessao ou utilizacdo de créditos ilimitados
(art. 167, VII);

e) vedagdo a utilizacio de recursos da seguridade social
e do orcamento fiscal para cobrir déficit de empresas,
fundagées ou fundos (art. 167, VIII);

f) proibigao de instituicdo de fundos, sem prévia
autorizacio legislativa (art. 167, X):

8) impossibilidade de utilizacao dos recursos prove-
nientes das contribuicées sociais de que trata o art. 195, 1,
‘a’ e II, para realizagio de outras despesas gque néo o
pagamento de beneficio do regime geral de previdéncia
social (art. 201);

h) vedacéo ao inicio de investimento cuja execucao
ultrapasse o exercicio financeiro, sem a prévia inclusio no
plano plurianual ou autorizacio legal (art, 167, § 1%;

1} vinculagéo da abertura de crédito extraordindrio a
situagdes extremas, tais como guerra, comogio interna ou
calamidade ptiblica (art. 167, § 39);

J) proibicéo de concessio de beneficio ou prestacio de
servico de seguridade social, sem a correspondente fonte
de custeio (art. 195, § 59);

k) organizacio da previdéncia social sob critérios que
observem o equilibrio atuarial e financeirc (art. 201).

Em sintese, a no¢do de equilibrio orcamentério é insisten-
temente reiterada na Constitui¢io Federal vigente, constituin-
do-se em diretriz a ser observada na elaboracao das leis dessa
natureza, bem assim no exercicio da funcio administrativa.

9.2.5 Afetacdo e ndo afetacfio orcamentiria

A Constituicio Federal, por intermédio do seu artigo
167, IV, vedou a vinculagio de receita de impostos a 6rgio,
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fundo ou despesa, com as ressalvas elencadas nesse dispo-
sitivo. Trata-se de providéncia salutar, na medida em que
nao hi como exercer funcio administrativa sem a possibi-
lidade de eleger prioridades e destinar o produto de parcela
das receitas tributdrias & implantacao das préprias politicas
publicas.

REGIs FERNANDES DE OLIVEIRA e EsTEVAO HORVATH regis-
tram que “ndo se pode colocar o Estado dentro de uma
camisa de forga, minguando seus recursos, para que os obje-
tivos tracados nao venham a ser frustrados. Deve haver
disponibilidade para agir.”"**

Como vimos, o produto da arrecadagio de contribuigbes
é necessariamente vinculado a érgao, fundo ou despesa. Por-
tanto, as receitas dessa espécie tributaria sdo necessaria-
mente afetadas.

Como diz WerTHER BorELHO, “ao Direito Tributario
interessa, quanto ao destino da arrecadacio, atentar basica-
mente para o fato de a mesma ser oriunda de tributos fiscais
ou afetados. Sendo fiscais, destinam-se ao financiamento
dos gastos publicos gerais. Sendo afetados, destinam-se a
orcamento auténomo ou ao custeio de gastos puiblicos
especificos e/ou extraordinirios.”"

O orcamento aprovado deve ser acompanhado em sua

execucao. A execugdo orcamentdria é, assim, tema que
merece nossa atencéo.
9.3 Execu¢io orcamentaria

Aprovado o orcamento, assume relevo o controle de
sua fiel execucdo. Ndo haveria sentido juridico cercar de

299. Manual de Direito Financeiro, p. 8L,
300. Da Tributagdo e sua Destinagdo, p. 60.
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formalidades a aprovacao da lei orgamentaria para, num se-
gundo momento, nio controlar a sua execucéo. Nos termos do
artigo 70 da Constituicdo Federal, a fiscalizacdo orgcamen-
taria serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante con-
trole externo, e pelo sistema de controle interno de cada poder.
Alude o dispositivo, também, & fiscalizacao contéabil e financeira.

Rigorosamente, a contabilidade é mero instrumento
de controle, ou “técnica que instrumentaliza o controle”, para
usar a expressao cunhada a propésito do tema, por Ricis
FERNANDES DE OLIVERA ¢ EsTEVAC Horvatr®™. Fatos ocorridos
sdo registrados contabilmente. JA no orcamento, prevé-se
algo que se espera venha, no futuro, a ocorrer. A contabi-
lidade lastreia-se nas provas que documentam os fatos.
Constitul, dessa perspectiva, importante instrumento de ve-
rificacido (prova)*® e controle entre o que se estimou e o que
efetivamente ocorreu. Como observa EURICO DE SANTI “a pro-
vandio é arealidade, é a articulacio juridica dessa realidade.”*

A fiscalizacio da execucfo orcamentiria presta-se ao
exame da aderéncia das estimativas de receita efetuadas,
bem como & verificacio da aplicacac do dinheiro publico,
nas rubricas legalmente previstas na lei orcamentéria. Dessa
perspectiva, configura decisivo instrumento de prova do desvio

da destinacao do produto arrecadado a titulo de contribuicao.

A contabilidade pablica fornecerd os elementos de prova
necessérios a caracterizagfo do desvio do produto arreca-

301. Manual de Direito Financeiro, p. 101.

302. Faniava DeL Paprs TomsE assim se manifesta sobre as provas: “A
atividade probatéria das partes tende & demonstragio da veracidade
dos fatos por elas alegados, mediante convencimento do julgador
Apresenta a prova, portanto, funcio persuasiva, dirigindo-se a formar
a convicgio do destinatdrio. Sua finalidade é a constituigio ou
desconstituigdo do fato juridico em sentido estrito.” A Prova no Direito

Tributdrio, p. 320.
303. Decadéncia e Prescri¢do no Direito Tributdrio, p. 41.
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.dado a titulo de contribuicdo que, no plano orgamentério,
destinava-se a finalidade gue deu causa & sua instituicio.

Do exposto, depreende-se que a desvinculagdo do pro-
duto da arrecadagéo ocorrerd sempre que a lei or¢amentéaria
atribuir a uma receita de contribuicao destino diverso
daquele que ensejou a sua instituicio. De outra parte, havera
desvio do produto da arrecadac¢io sempre que a efetiva
aplicag¢do, por intermédio do administrador ptiblico, nao
observar a estipulacio orgamentéiria, elaborada em
conformidade com o fundamento da exacgio.

9.4 Desvinculacao orcamentaria

Comprometemo-nos, no capitulo anterior, a examinar
a desvineulagio do produto da arrecadacio decorrente de
disposicao legal posterior, veiculada em lei or¢amentaria.
Neste caso, terfamos a edicdo de lei instituidora da contri-
buicgdo, com previsao da destinacao do produto de sua arre-
cadacdo, e posterior aprovacido de lei orcamentaria com
previsdo de desvinculacdo total ou parcial do montante
arrecadado.

Ressaltamos, anteriormente, a incompatibilidade entre
a desvinculacgdo do produto da arrecadacio e a espécie tri-
butaria contribuigdo. O montante cobrado a titulo de contri-
buigdo s pode ser aplicado na finalidade que deu causa 4 sua
instituicdo. A causa, na contribuigdo, afirma a sua finalidade
e estipula o destino da arrecadacéo.

O vinculo entre causa e destino da arrecadacéo néo é
passivel de ser alterado ou afastado por intermédio de lei
orcamentéria, sob pena de seu comprometimento estrutural
como espécie tributaria. A autorizacio para a instituicao de
contribui¢ao decorre da necessidade do ente tributante obter
recursos que se destinem ao atendimento de uma finalidade
especifica. Em contrapartida, o ente tributante tem o dever
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juridico de usar integralmente o produto da arrecadacio
nesse fim colimado. A norma or¢amentéria que rompe esse
vinculo desnatura a exigéncia; abre ao contribuinte a possi-
bilidade de repetir o indébito tributério. O déhito do contri-
buinte esta atrelado a finalidade. Se ha a desvinculacio, o
débito torna-se, ipso facto, um indébito.
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Capitulo X

A UMmH~Z>@MO DO PRODUTO DA
ARRECADACAO NO SUPREMOTRIBUNAL
FEDERAL

Decisoes recentes do Supremo Tribunal Federal tém
evidenciado um novo entendimento dessa Corte a respeito
da destinac¢ido do produto da arrecadacéo. A matéria tem
gerado acalorados debates, notadamente em razao do po-
sicionamento anterior adotado pelo mesmo Tribunal.

A destinag¢io do produto da arrecadacédo, em matéria
de contribuic¢es, tem sido enfrentada a partir de diferentes
perspectivas. Num dos enfoques, examina-se a possibilidade
~da contribuic¢fo ser arrecadada e fiscalizada pela Secretaria
da Receita Federal e néo pelo érgio ao qual se destina.

Enfrentando o tema, Misagern DerzZI rejeitou essa possi-
bilidade, predicando uma parafiscalidade necessaria nas con-
tribuigdes. Concluiu que “consentir que a Unifdo cobre,
arrecade e fiscalize as contribui¢des destinadas ao custeio,
aos orgaos de seguridade social, para depois repassa-las, pelo
mecanismo de transferéncias aos érgios da seguridade,
é transformar as contribui¢des em impostos com destina-
¢éo, expressamente vedados; é invalidar o regime que a
Constitui¢ao lhes atribuiu; é ferir a letra e o espirito da
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Constituicio Federal, que objetivou resguardar a caixa da
Seguridade Social.”?*

No Recurso Extracrdinério n. 150.764-1/PE, relativo ao
Finsocial, o STF nao acatou esses argumentos. O ministro
SepUrvepa PERTENCE fundamentou sua posicido na seguinte
conformidade: “De qualquer sorte, ainda com relagdo aos
recursos votados as entidades da administragio indireta, a
centralizacdo na Receita Federal de sua arrecadacéao e
fiscalizacdo nao lhes descaracteriza o destinagdo especifica
que thes haja emprestado o orcamento da seguridade social:
nao me convenci de que o problema se distinga ontologica-
mente do que se da com a arrecadac¢ao pela Unido ou pelos
Estados da totalidade de determinados impostos, ndo obstante,
segundo a Constituicio, parte do produto deles pertenca,
desde a sua efetivacio, aos Municipios (CF, art. 158).7%%

Ressalte-se, inicialmente, que a posicdo do Supremo
Tribunal Federal sobre o tema cinge-se a guestio da centra-
lizacdo da arrecadacdo e fiscalizagdo das contribuigdes. A
efetiva destinacdo constitui um dado juridico relevante.
Admite-se, apenas, que a parafiscalidade nfo é necessaria.
A busca de uma maior eficiéncia administrativa, na fiscaliza-
¢do e recolhimento de tributos afetados, nao afrontaria o
Texto Constitucional, uma vez que a destinacao efetiva resta-
ria assegurada.

Por outro lado, hé uma série de dispositivos constitu-
cionais que atribuem relevo a efetiva arrecadacéo, como a
expressa previsdo de or¢camentos distintos (art. 165, § VI); a
vedacfo de transferéncia de recursos entre orgios ou
programas sem autorizacio legal (art.167, VI}; e a proibicao
de utilizacdo de verbas orgamentirias vinculadas aos

304, “Contribuicio para o Finsocial”, Revista de Direito Tributdrio n.
55, p. 212.

305. Recurso Extracrdinario n. 150.764/PE, Tribunal Plenc, Rel. Min.
SEPULVEDA PERTENCE, publicado no DJ de 02.04.1593.
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respectivos orcamentos sem prévia autorizacgio legislativa,
para suprir necessidade de empresas, fundagoes ou fundos.
Além disso, em relagéo a seguridade social, fica assegurada
a gestdo dos recursos pelos érgéos responsaveis pela satide,
previdéncia social e assisténcia social (art. 195, § 29).

Entendemos, contudo, que nenhum dos dispositivos
citados autoriza a conclusio, de forma peremptéria, da im-
possibilidade de centralizacio da arrecadacgao. Admitimos
que, motivada pela busca de uma maior eficiéncia adminis-
trativa, seja estabelecida a centralizacdo da fiscalizacao e
arrecadacao, desde que assegurados o imediato repasse do
produto arrecadado e o efetivo exercicio da atividade fisca-
lizatéria. Ausente uma das duas condicionantes, a centrali-
zacdo pode ser questionada. O que importa efetivamente
perquirir é se foi observada a efetiva afetagio do montante
arrecadado e quais as conseqliéncias que a desvinculagio
normativa ou o desvio ensejam.

A primeira manifestacio do Supremo Tribunal Federal
sobre o tema, ainda que em voto vencido, foi do Ministro
Carros VELLOSO. Disse o eminente professor: “Uma ressalva
é preciso ser feita. E que caso hé, no sistema tributério
brasileiro, em que a destinac¢ao do tributo diz com a
legitimidade deste e, por isso, ndo ocorrendo a destinacio
constitucional do mesmo, surge para o contribuinte o direito
de néo pagé-lo. Refiro-me as contribuigbes parafiscais —
sociais, de intervencio no dominio econdmico e de interesse
de categorias profissionais ou econdémicas, C.F, art. 149 — e
aos empréstimos compulsérios (C.F, art. 148).7%%

Posteriormente, examinando dispositivo de lel or¢a-
mentiria que autorizava o Poder Executivo a ndo aplicar,
integralmente, a destinacao do produto da arrecadacéo da

306. Recurso Extraordinaric n. 183.906/SP, Tribunal Pleno, Rel. Min.
Marco Aurtrio, publicado no BJ de 30.04.1998.
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