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“Sistemas judiciais se baseiam em mitos juridicos partilhados. Dois
advogados que nunca se conheceram podem unir esforgos para defender
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da imaginacao coletiva dos seres humanos.”

(Yuval Noah Harari, Sapiens, 2015)



RESUMO

A presente dissertagdo discorre sobre a adequada interpretagdao do art. 149, § 2°, III, “a”, da
Constituicdo da Republica, incluido pela Emenda Constitucional n. 33/2001, que prevé
especificas bases de calculos as contribui¢des sociais e de intervengao no dominio econdmico.
Tais bases sdo: (i) o faturamento; (ii) a receita bruta; (iii) o valor da operagdo; ou (iv)
especificamente na importacdao, o valor aduaneiro. Investiga-se, precipuamente, se o rol de
bases de célculo ali previsto poderia ser tomado como exemplificativo — admitindo-se, portanto,
a adogdo, pelo legislador ordinario, de base de calculo nao listada; ou se, necessariamente,
precisaria ser tomado como taxativo — ou seja, estando vedada a adocdo, pelo legislador
ordinario, de base de calculo diversa daquelas expressamente listadas. A ideia da pesquisa
surgiu a partir do julgamento, pelo Pleno do Supremo Tribunal Federal, de dois temas de
repercussdo geral, o tema n. 325 e o tema n. 495, apreciados nos autos do recurso extraordinario
n. 603.624/SC e do recurso extraordindrio n. 630.898/RS, respectivamente. Em ambos os
precedentes, decidiu o Supremo Tribunal Federal, por maioria de votos, ser constitucional
contribui¢do de intervengdo no dominio econdmico incidente sobre folha de salarios — ou seja,
base de calculo ndo prevista no rol constitucional. O principal fundamento da corrente
vencedora foi, precisamente, a ndo taxatividade do rol constitucional de bases de calculo das
contribui¢des sociais ¢ de intervencdo no dominio econdémico, o qual seria meramente
exemplificativo, permitindo, assim, a adogdo, pelo legislador ordindrio, de materialidade nao
listada. Ocorre que, referida conclusdo juridica, apesar de corroborada por parte da doutrina
especializada, parecia incompativel com o conteudo, com o alcance e com a func¢ao das regras
constitucionais de competéncia tributaria, tal como historicamente previstas nas sucessivas
Constituicdes que vigoraram no Brasil, bem como a partir da compreensdo dada pela
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e pela doutrina nacional, ao instituto juridico-
positivo da competéncia tributdria. Assim, elaborou-se pesquisa de modalidade teodrica, em
carater monografico e de natureza exploratdria, a partir da abordagem juridico-dogmatica do
tema-problema proposto. As disposi¢des da Constituicdo da Republica sobre a reparti¢ao de
competéncia tributaria foram abordadas a partir do método analitico-funcional, com
investigagdo especifica de seu conteido e funcdo. Para tanto, manteve-se firme a premissa
segundo a qual, o julgamento, pelo Supremo Tribunal Federal, de determinada controvérsia
juridica, ao invés de fulminar o trabalho doutrinario, inaugura novo campo de investigagao,
passando a ser seu dever avaliar o acerto (ou os acertos) e o desacerto (ou os desacertos) da
manifestacdo jurisprudencial, sobretudo em um verdadeiro Estado de Direito. Ao final, restou
exposta conclusdo fundamentada, no sentido de que as disposi¢des da Constituicdo da
Republica que listaram nominalmente bases de calculo as contribuic¢des sociais e de intervengao
no dominio econdmico ndao podem ser interpretadas como exemplificativas, sendo,
necessariamente, disposi¢des taxativas.

Palavras-chave: Competéncia tributdria. Taxatividade. Exemplificagdo. Contribui¢cdes de
interven¢ao no dominio econdmico. Contribuigdes sociais. Supremo Tribunal Federal.



ABSTRACT

This dissertation discusses the appropriate interpretation of Article 149, § 2°, III, “a” of the
Constitution of the Republic, included by Constitutional Amendment No. 33/2001, which
provides specific calculation bases for social contributions and contributions for intervention in
the economic domain. These bases are: (i) gross revenue from goods and services; (i) gross
revenue from all sources; (iii) the value of the operation; or (iv) specifically for imports, the
customs value. The main investigation is whether the list of calculation bases provided therein
could be considered as exemplary — thus allowing the ordinary legislator to adopt a calculation
base not listed — or if it necessarily needs to be taken as exhaustive — meaning that the ordinary
legislator is prohibited from adopting a calculation base different from those expressly listed.
The research idea arose from the judgment by the Plenary of the Federal Supreme Court of two
themes of general repercussion, theme No. 325 and theme No. 495, assessed in the records of
extraordinary appeal No. 603.624/SC and extraordinary appeal No. 630.898/RS, respectively.
In both precedents, the Federal Supreme Court decided, by majority vote, that a contribution
for intervention in the economic domain levied on the payroll — a calculation base not provided
for in the constitutional list — was constitutional. The main foundation of the winning current
was precisely the non-exhaustiveness of the constitutional list of calculation bases for social
contributions and contributions for intervention in the economic domain, which would be
merely exemplary, thus allowing the ordinary legislator to adopt an unlisted materiality.
However, this legal conclusion, despite being corroborated by part of the specialized doctrine,
seemed incompatible with the content, scope, and function of the constitutional rules of tax
jurisdiction, as historically provided for in the successive Constitutions that were in force in
Brazil, as well as from the understanding given by the jurisprudence of the Federal Supreme
Court and by national doctrine to the legal-positive institute of tax jurisdiction. Thus, theoretical
research was elaborated, in a monographic character and of an exploratory nature, based on the
legal-dogmatic approach to the proposed problem-theme. The provisions of the Constitution of
the Republic on the distribution of tax jurisdiction were approached from the analytical-
functional method, with specific investigation of their content and function. To this end, it
remained firm to the premise that the judgment, by the Federal Supreme Court, of a certain
legal controversy, instead of undermining the doctrinal work, inaugurates a new field of
investigation, becoming its duty to evaluate the correctness and the incorrectness of the
jurisprudential manifestation, especially in a true Rule of Law. In the end, a reasoned conclusion
was exposed, in the sense that the provisions of the Constitution of the Republic that nominally
listed calculation bases for social contributions and contributions for intervention in the
economic domain cannot be interpreted as exemplary, being, necessarily, exhaustive
provisions.

Keywords: Tax jurisdiction. Exhaustiveness. Exemplification. Contributions for intervention in
the economic domain. Social contributions. Federal Supreme Court.
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INTRODUCAO

A ideia desta pesquisa teve origem no julgamento, pelo Supremo Tribunal Federal, dos
temas de repercussdo geral n. 325' e n. 4952 apreciados no recurso extraordindrio n.
603.624/SC? e no recurso extraordinario n. 630.898/RS*, respectivamente.

Naqueles autos, estava em julgamento se contribui¢cdes de intervengdo no dominio
econdmico (CIDES) preexistentes 8 Emenda Constitucional n. 33, de 11 de dezembro de 2001,
incidentes sobre folha de saldrios, teriam perdido validade juridica apds a inovagdo
constitucional. Isso porque, a referida Emenda Constitucional n. 33/2001, dentre outras
determinagoes, incluiu o § 2° ao art. 149 da Constituicao da Republica Federativa do Brasil de
1988 (CR/1988), cujo inciso 111, ao dispor sobre as aliquotas ad valorem de (i) contribuigdes
sociais e (i1) CIDES, previstas no caput do dispositivo, indicou como possiveis bases (i) o
faturamento; (ii) a receita bruta; (iii) o valor da operagdo; ou (iv) o valor aduaneiro, no caso
de importacao.

Logo, dentre as bases constitucionalmente especificadas as CIDES, ndo estava indicada
a folha de salarios. A novel redagdo constitucional, pois, inaugurou davida juridica objetiva,
ou seja: apos a Emenda Constitucional n. 33/2001, seria constitucional a exigéncia de CIDE

preexistente apurada por aliquota ad valorem incidente sobre a folha de salarios — base ndo

prevista do rol do art. 149, § 2° III, “a” da CR/1988?

' Tema 325/RG — Subsisténcia da contribuigdo destinada ao SEBRAE, apos o advento da Emenda Constitucional
n°® 33/2001. Recurso extraordinario em que se discute, a luz do art. 149, § 2°, 111, a, da Constituicdo Federal,
acrescido pela Emenda Constitucional n® 33/2001, a possibilidade, ou ndo, da utiliza¢do, pelo constituinte
derivado, do critério de indicagdo de bases econdmicas, para fins de delimitagdo da competéncia relativa a
instituigdo de contribuigdes sociais e de intervenc¢do no dominio econémico, €, por conseguinte, a exigibilidade,
ou nao, da contribui¢do destinada ao SEBRAE, instituida pela Lei n® 8.209/90, na redagdo dada pela Lei n°
8.154/90, apos a entrada em vigor da referida emenda constitucional.

2 Tema 495/RG — Referibilidade e natureza juridica da contribuigdo para o INCRA, em face da Emenda
Constitucional n® 33/2001. Obs.: proposta de revisdo de tese do tema 108, o qual nao tinha repercussdo geral.
Recurso extraordinario em que se discute, a luz dos artigos 149, § 2°, I11, “a” e 195, 1, da Constitui¢ao Federal, se
a contribuicdo de 0,2%, calculada sobre o total do salario dos empregados de determinadas industrias rurais e
agroindustrias — inclusive cooperativas —, destinada ao INCRA, fora, ou ndo, recebida pela Carta Magna, e
qual a sua natureza juridica, em face da Emenda Constitucional n® 33/2001.

3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extraordinario n. 603.624/SC. Rel. Min. Rosa Weber, Redator do
Aco6rdao Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, jul. 23.09.2020, DJe: 13.01.2021. Disponivel em:
https://portal.Supremo Tribunal Federal.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15345399603 &ext=.pdf Acesso
em: 25 out.2024.

4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extraordindrio n. 630.898/RS. Rel. Min. Dias Toffoli, Tribunal
Pleno, jul. 08.04.2021, DJe: 11.05.2021. Disponivel em: https://portal.Supremo Tribunal
Federal.jus.br/processos/downloadPeca.asp?1d=15346374838&ext=.pdf Acesso em: 25 out.2024.



https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15345399603&ext=.pdf
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15346374838&ext=.pdf
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15346374838&ext=.pdf
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A maioria do Supremo Tribunal Federal, nos dois temas de repercussao geral indicados,
entendeu que sim. Ou seja, as CIDES preexistentes sobre folha de salarios permaneceriam
constitucionais.

A resposta dada pela Corte a tal controvérsia juridica abriu espago a novas indagagdes
tedricas. O presente trabalho se ocupa de uma em especifico, construida a partir da analise da
fundamentag¢do do posicionamento vencedor em cada um dos casos, especificamente quanto ao
argumento segundo o qual o rol do art. 149, § 2°, III, “a” da CR/1988 seria — e, pois, poderia
ser — meramente exemplificativo e, portanto, ndo taxativo.

E a partir dessa conclusdo que se constrdi o tema-problema a ser enfrentado, de modo
que, ao final da pesquisa, espera-se fornecer resposta doutrinariamente fundamentada a seguinte
indagacao tedrica: tendo a CR/1988 especificado nominalmente determinadas bases de cdlculo
as CIDES e contribuigoes sociais, poderia esta especificagdo ser interpretada como meramente
exemplificativa e, portanto, ndo taxativa?

Para tanto, elaborou-se pesquisa na modalidade tedrica, a partir da abordagem juridico-
dogmatica do tema-problema proposto, em carater monografico e de natureza exploratéria. As
disposicdes da CR/1988 sobre a reparticdo de competéncia tributaria foram abordadas a partir
do método analitico-funcional, com investigacio especifica de seu conteudo e fungio®.

Firmes em tais premissas, no capitulo 1, ¢ feita a exposicdo analitica dos processos
julgados pelo Supremo Tribunal Federal. De inicio, serd demonstrada a origem e evolugdo da
chamada CIDE-SEBRAE, apreciada no tema 325/RG. Nessa parte, ainda se evidenciara como
o art. 35 da Lei n. 4.863/65 intentou unificar a base de calculo das contribui¢des arrecadadas
pelos Institutos de Aposentadoria e Pensdes das empresas e destinadas a outras entidades ou
fundos, a base de cdlculo das contribuicoes de previdéncia (ou seja, folha de salarios).

Logo em seguida, sera explorado o processo efetivamente julgado aquela ocasido, com
andlise individualizada da fundamentacdo dos votos entdo proferidos. Com isso, sera feita
demonstragdo objetiva do que restou ali decidido.

Nesse mesmo capitulo, e em rito semelhante, serd demonstrada a origem e evolugdo da

chamada CIDE-INCRA, apreciada no tema 495/RG. Apds exposi¢ao dos votos proferidos, sera

5 GUSTIN, Miracy Barbosa de Sousa; DIAS, Maria Tereza Fonseca. (Re)pensando a pesquisa juridica: teoria e
pratica. 4. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2013, p. 72 e ss.
¢ AVILA, Humberto. Teoria da Seguranga Juridica. 4. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2016, p. 95.
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feita demonstracdo objetiva do que restou decidido neste segundo precedente. Restara
demonstrado que o caso CIDE-SEBRAE serviu de precedente para este segundo caso, abrindo
espaco para se dizer que hé jurisprudéncia pacificada da Suprema Corte sobre o assunto.

Concluindo o capitulo, ¢ apresentado resumo analitico dos fundamentos da posi¢cao
majoritaria do Supremo Tribunal Federal pelo carater exemplificativo das bases de calculo
constitucionais a CIDE-SEBRAE e a CIDE-INCRA.

J& no capitulo 2, ¢é analisado o Sistema Constitucional Tributdrio brasileiro a luz das
disposi¢des constitucionais atinentes, da doutrina nacional especializada e da jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal, sempre que possivel do Pleno. Apos breve exposicdo historico-
retrospectiva das cartas constitucionais que antecederam a CR/1988, serdo expostas as
caracteristicas fundamentais do Sistema Constitucional Tributario. Nessa parte, demonstra-se:
(1) como o Direito Tributario brasileiro ¢ sobretudo um Direito Constitucional Tributério
brasileiro; (ii) como a CR/1988 predetermina materialmente a competéncia tributaria de cada
ente federado, ao repartir a competéncia mediante regras; e (iii) qual a extensdo da regra de
competéncia tributaria reconstruida a partir do art. 149 da CR/1988.

Ao se examinar a rega de competéncia do art. 149 da CR/1988, investiga-se,
brevemente, o caminho interpretativo, ou seja, o percurso logico-intelectual percorrido pelo
intérprete entre (i) o texto legal e (i1) a norma juridica. Nessa parte, ¢ demonstrado que as
disposi¢des legislativas limitam e constrangem a atividade interpretativa, inclusive do Poder
Judiciario. Firmes em tais premissas, sdo expostas consideragdes a respeito da propria atividade
jurisdicional de decisdo e de aplicagdo da norma juridica reconstruida.

Avancando ao capitulo 3, ali se investiga se disposi¢des constitucionais sobre
competéncia tributaria seriam compativeis com a ideia de mera exemplificacdo. Para tanto, sao
feitas elucidagdes sobre os usos costumeiros, no ordenamento juridico nacional, de
enumeragoes exemplificativas € de enumeragoes taxativas, demonstrando-se como as ultimas
se relacionam mais de perto com os nucleos rigidos do sistema juridico, ao passo que as
primeiras sdo utilizadas nas partes flexiveis do sistema.

Em seguida, demonstra-se que, pelo carater prescritivo de uma regra de competéncia
tributaria, ela predetermina, em momento 16gico-juridico antecedente, como o ente federado

deve exercer sua competéncia — e ndo, eventualmente, como ela vem sendo, por ele, exercida.
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Logo, necessario que a lei instituidora do tributo possa ser reconstruida a partir dos
mandamentos constitucionais, sem deles prescindir.

Em seguida, sdo criticamente analisados os principais fundamentos adotados pelo
Supremo Tribunal Federal ao decidir pelo carater exemplificativo das bases de calculo
constitucionais. Investiga-se em que medida os fundamentos adotados pela corrente majoritaria
do Supremo seriam suficientes para que fosse superada a exaustividade do rol constitucional.

Por fim, demonstra-se como decisdes judiciais — e inclusive decisdes do Supremo
Tribunal Federal — sdo passiveis de controle tanto pela doutrina especializada, quanto por cada
um dos cidadaos jurisdicionados, dentro do contexto de um verdadeiro Estado de Direito.
Afinal, como bem resumiu Mendes Moreira, “mesmo havendo stare decisis, € preciso avaliar
se o posicionamento da Corte poderia (ou deveria) ter sido outro™’.

Finalmente, sdo expostas as conclusdes alcancadas, a partir das quais ¢ possivel se
responder, com propriedade cientifica, que as disposi¢coes da CR/1988 que listaram
nominalmente bases de cdlculo as CIDES e contribuigoes sociais ndo podem ser interpretadas

como meramente exemplificativas, sendo, necessariamente, disposi¢coes taxativas.

"MOREIRA, André Mendes. ICMS, Guerra Fiscal e o Acerto do Min. Edson Fachin. In. TAKANO, Caio
Augusto; BARRETO, Simone Rodrigues Costa (coord.). Direito tributario e interdisciplinaridade: Homenagem
a Paulo Ayres Barreto. Sdo Paulo: Noeses, 2021, p. 3-26, p. 7.
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1 OS JULGAMENTOS DOS TEMAS DE REPERCUSSAO GERAL N. 325 E N. 495,
PELO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.

1.1 O julgamento do tema 325/RG, nos autos do RE n. 603.624/SC. Vigéncia da contribuicao
ao SEBRAE, APEX-BRASIL e ABDI sobre folha de salarios, apds a Emenda Constitucional
n. 33/2001.

1.1.1 Da contribui¢cdo ao SEBRAE, APEX-BRASIL e ABDI, como adicional as contribui¢des
ao SENAI, SENAC, SESI e SESC. Posteriormente, também as contribuigdes ao SENAR,
SEST, SENAT e SESCOOP.

1.1.1.1 Breve historico das contribui¢cdes ao SENAI, SENAC, SESI e SESC e da contribuigao
ao SEBRAE, APEX-BRASIL ¢ ABDI.

No precedente analisado, o Supremo Tribunal Federal apreciou a constitucionalidade
do adicional de aliquotas destinado ao Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas
Empresas (SEBRAE), ao Servigo Social Autdbnomo Agéncia de Promog¢ao de Exportacdes do
Brasil (APEX-BRASIL) e ao Servico Social Auténomo Agéncia Brasileira de
Desenvolvimento Industrial (ABDI), previsto no § 3° do art. 8° da Lei n. 8.029/19908.

Referido adicional, desde a origem, incide sobre as preexistentes contribui¢des para o
Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI), para o Servico Nacional de
Aprendizagem Comercial (SENAC), para o Servico Social da Industria (SESI) e para o Servigo
Social do Comércio (SESC).

Mantendo a ordem cronoldgica de instituicdo, neste subtopico serdo tracadas
consideragdes histdricas sobre as contribui¢des ao SENAI, SENAC, SESI e SESC. Em seguida,
serd a vez da contribuicdo ao SEBRAE, posteriormente subdividida em contribuic¢do (i) ao
SEBRAE; (ii) 8 APEX-BRASIL; e (iii) 8 ABDI. E ver.

As contribui¢des ao SENAI, SENAC, SESI e SESC s@o os primeiros exemplos das

chamadas “contribuicées ao Sistema S$°. O chamado “Sistema S”, por sua vez, é formado por

8 BRASIL. Lei n. 8.029, de 12 de abril de 1990. Dispde sobre a extingdo e dissolucdo de entidades da
administracdo Publica Federal, e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8029cons.htm Acesso em: 25 out.2024.

9 PEDERIVA, Jodo Henrique. Parafiscalidade do Sistema S: Fontes para a atualizacdo do debate. Orcamento em
discussdo. n. 51. Brasilia: Senado Federal, 2023, 16 p. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/orcamento/documentos/estudos/tipos-de-estudos/orcamento-em-discussao/oed-
51.pdf Acesso em: 25 out.2024.



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l8029cons.htm
https://www12.senado.leg.br/orcamento/documentos/estudos/tipos-de-estudos/orcamento-em-discussao/oed-51.pdf
https://www12.senado.leg.br/orcamento/documentos/estudos/tipos-de-estudos/orcamento-em-discussao/oed-51.pdf
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entidades classificadas como servicos sociais autonomos — com a ressalva de que, nem todo
servigo social autonomo compoe o Sistema S. Para tanto, necessario que, além de servico social
autdnomo, a entidade cumpra alguns requisitos, tais como'%: (i) exerca atividades privadas de
interesse coletivo, cuja execugdo nao seja privativa do Estado; (ii) atue em regime de mera
colaboragdo com o poder publico; (iii) tenha patrimonio e receita proprios, advindos das
contribui¢des compulsérias criadas por lei; e (iv) mantenha autogeréncia de seus recursos'!.

Os servigos sociais auténomos do Sistema S foram criados por Getulio Vargas'? na
década de 1940, no contexto do Estado Novo, com o objetivo de promover o ensino e
aprendizagem em adreas estratégicas, como a indUstria, o comércio, 0s transportes etc.
Resultaram de iniciativa destinada a desenvolver a prestacao de servigos de elevado valor social
e de amparo aos trabalhadores'®. Sdo duas as principais frentes do “Sistema S”: (i) o ensino
fundamental profissionalizante e (ii) a prestagdo de servicos no dmbito social e econémico'®.

Sdo também conhecidos por entidades ou entes paraestatais'®. Isso porque, mesmo
sendo pessoa juridica de direito privado (ndo estatal, pois), em paralelismo com o Estado,
concorrem para objetivos sociais de interesse publico. Também por isso as contribuigdes a ele
destinadas sdo, por vezes, classificadas como contribui¢des sociais parafiscais'®.

O Servigo Nacional de Aprendizagem dos Industridrios (SENAI), o primeiro do tipo,
foi criado pelo Decreto-Lei n. 4.048/1942, com competéncia para organizar e administrar, em
todo o Pais, escolas de aprendizagem para industridarios (art. 2° do Decreto-Lei n. 4.048/1942).
No mesmo ano, passou a ter competéncia para organizar e administrar escolas de aprendizagem

ndo somente para trabalhadores industriarios, mas também para trabalhadores dos transportes,

das comunicacdes e da pesca (art. 2° do Decreto-Lei n. 4.936/1942).

10 STF, RE n. 789.874/DF, Rel. Min. Teori Zavascki, Tribunal Pleno, jul. 17.09.2014, DJe: 19.11.2014.

" Como restara consignado mais adiante, essa ¢ a razdo pela qual se conclui que a APEX-BRASIL e a ABDI
ndo integram o Sistema S. Este é composto por apenas nove entidades, a saber: SENAI, SENAC, SESI, SESC,
SEBRAE, SENAR, SEST, SENAT e SESCOOP.

12 Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/radio/1/noticia/2023/05/11/0-que-e-0-sistema-s-entenda-0-que-e-
como-funciona-e-como-surgiu Acesso: 25 out.2024.

13 STF, RE n. 789.874/DF, Rel. Min. Teori Zavascki, Tribunal Pleno, jul. 17.09.2014, DJe: 19.11.2014.

14 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributdrio. 33. ed. rev., ampl. e atual. até a
Emenda Constitucional n. 109/2021. Sao Paulo: Malheiros, 2021, p. 523.

IS MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 29. ed. rev. e atual. até a EC n. 68, de
21.12.2011. Séo Paulo: Malheiros, 2012, p. 161-163.

16 STF, RE n. 138.284/CE, Rel. Min. Carlos Velloso, Tribunal Pleno, jul. 01.07.1992, DJ: 28.08.1992.



https://www12.senado.leg.br/radio/1/noticia/2023/05/11/o-que-e-o-sistema-s-entenda-o-que-e-como-funciona-e-como-surgiu
https://www12.senado.leg.br/radio/1/noticia/2023/05/11/o-que-e-o-sistema-s-entenda-o-que-e-como-funciona-e-como-surgiu
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Os mesmos documentos legais trataram de prever as fontes de financiamento,
instituindo contribui¢do mensal para montagem e custeio das escolas de aprendizagem.
Inicialmente, a contribui¢do seria de dois mil réis por operario e por més (§ 1° do art. 4° do
Decreto-Lei n. 4.936/1942), acrescido de 20% quando o estabelecimento tivesse mais de
quinhentos operarios (art. 6° do Decreto-Lei n. 4.936/1942). A arrecadacao ficava a cargo do
Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Industridrios, sendo o produto posto a disposi¢ao do
SENALI (§ 2° do art. 4° do Decreto-Lei n. 4.936/1942).

Alguns anos depois, ja apds a redemocratizagdo de 1946, o Decreto-Lei n. 8.621/1946
atribuiu a Confederagdo Nacional do Comércio (CNC) a competéncia a organizagdo e
administracdo de escolas de aprendizagem comercial, prevendo, para tanto, fosse criado o
Servico Nacional de Aprendizagem Comercial (SENAC). Em paralelo, o art. 4° do mesmo
Decreto-Lei n. 8.621/1946 instituiu contribui¢do mensal equivalente a um /% sobre o montante
da remunera¢do paga a totalidade dos seus empregados, devida pelos estabelecimentos
comerciais com atividades enquadradas nas Federacdes e Sindicatos coordenados pela CNC.

Do mesmo modo, a arrecadagdo das contribui¢des ficava a cargo das instituicdes de
aposentadoria e pensdes ou, sucessivamente, do Banco do Brasil, sendo seu produto posto a
disposi¢ao do SENAC (§ 2° do art. 4° do Decreto-Lei n. 8.621/1946).

No mesmo ano de 1946, o Decreto-Lei n. 9.403/1946 atribuiu a Confederacao Nacional
da Industria (CNI) competéncia a criacdo do Servico Social da Industria (SESI), com a
finalidade de estudar planejar e executar, direta ou indiretamente, medidas que contribuissem
para o bem-estar social dos trabalhadores na industria e nas atividades assemelhadas (art. 1° do
Decreto-Lei n. 9.403/1946). Para tanto, deveria visar, especialmente, providéncias no sentido
da defesa dos saldrios-reais do trabalhador (melhoria das condi¢des de habitacdo nutricao e
higiene); da assisténcia em relacdo aos problemas de vida; das pesquisas socioeconOmicas €
atividades educativas e culturais, visando a valorizacdo do homem e os incentivos a atividade
produtora (§ 1° do art. 1° do Decreto-Lei n. 9.403/1946).

Como fonte de custeio, criou contribui¢gio mensal ao SESI, devida pelos
estabelecimentos industriais enquadrados na CNI, bem como pelos estabelecimentos referentes
aos transportes, as comunicagdes e a pesca (art. 3° do Decreto-Lei n. 9.403/1946), no percentual

de 2% sobre o montante da remunerac¢do paga a todos os seus empregados (§ 1° do art. 3° do
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Decreto-Lei n. 9.403/1946). A arrecadagdo ficava a cargo do Instituto de Aposentadoria e
Pensoes dos Industriarios (§ 2° do art. 3° do Decreto-Lei n. 9.403/1946).

Também em 1946, de modo equivalente, o Decreto-Lei n. 9.853/1946 atribuiu a CNC
competéncia a criagdo do Servigo Social do Comércio (SESC), com a finalidade de planejar e
executar direta ou indiretamente, medidas que contribuissem para o bem-estar social e a
melhoria do padrdo de vida dos comercidrios e suas familias (art. 1° do Decreto-Lei n.
9.853/1946). Para tanto, deveria visar, especialmente, a assisténcia em relagdo aos problemas
domésticos (nutrigdo, habitagdo, vestuario, saude, educagdo e transporte); providéncias no
sentido da defesa do salario real dos comerciarios; incentivo a atividade produtora; realizagdes
educativas e culturais, visando a valoriza¢cdo do homem e pesquisas sociais e econdmicas (§ 1°
do art. 1° do Decreto-Lei n. 9.853/1946).

Como fonte de custeio, criou contribuicdio mensal ao SESC, devida pelos
estabelecimentos comerciais enquadrados nas entidades sindicais subordinadas a CNC, e por
demais empregadores que tivessem empregados segurados no Instituto de Aposentadoria e
Pensoes dos Comerciarios, no percentual de 2% sobre o montante da remunera¢do paga aos
empregados (§ 1° do art. 3° do Decreto-Lei n. 9.853/1946). A arrecadagdo ficava a cargo das
instituicdes de previdéncia social a que estivessem vinculados os empregados (§ 2° do art. 3°
do Decreto-Lei n. 9.853/1946).

As contribuicdes ao SENAI, SENAC, SESI e SESC sao as mais antigas e tradicionais
contribui¢des ao Sistema S, preexistindo & CR/1988, e sendo por esta recepcionadas, a teor de
seu art. 240!, Também com a CR/1988, dissipou-se qualquer divida acerca do seu cariter
tributdrio'®, controvérsia que, como aponta Ayres Barreto, teria surgido com a Emenda

Constitucional n. 8/1977, a Constitui¢do de 1969"°.

17 Conforme Misabel Derzi, nas notas de atualizagdo a obra de Aliomar Baleeiro (BALEEIRO, Aliomar.
Limitagoes constitucionais ao poder de tributar. 8. ed. atual. Misabel Abreu Machado Derzi. Rio de Janeiro:
Forense, 2010 p. 159).

8 Novamente conforme Misabel Derzi, nas notas de atualizagdo a obra de Aliomar Baleeiro (BALEEIRO,
Aliomar. Limitagoes constitucionais ao poder de tributar. 8. ed. atual. Misabel Abreu Machado Derzi. Rio de
Janeiro: Forense, 2010 p. 46 e ss.).

19 “A aludida Emenda incluiu no rol do art. 43 da Constitui¢do entdo vigente — que referia a competéncia do
Congresso Nacional para dispor sobre tributos, no inciso I — o inciso X, que versava especificamente sobre
contribuigdes sociais. Em face dessa alteragdo, propugnava-se, a época, que tais contribuigdes ndo mais tinham
feigdo tributaria.” (BARRETO, Paulo Ayres. Contribuigoes: regime juridico, destinagdo e controle. 3. ed. rev. e
atual. Sdo Paulo: Noeses, 2020, p. 86).



24

Exposto, assim, o historico das contribui¢oes-base, passa-se ao adicional de aliquotas
destinado ao SEBRAE — e objeto do precedente aqui analisado.

Também apds a CR/1988, a Lei n. 8.029/90 autorizou o Poder Executivo a desvincular
o preexistente Centro Brasileiro de Apoio a Pequena e Média Empresa (CEBRAE) da
Administragdo Publica Federal, transformando-o em servico social autonomo (art. 8°). Em
breve parénteses, a entidade CEBRAE remonta a 05 de julho de 1972, quando, por iniciativa
do Banco Nacional de Desenvolvimento Economico (BNDE) e do Ministério do Planejamento,
foi criado o entdo Centro Brasileiro de Assisténcia Gerencial a Pequena Empresa (CEBRAE)?,
na esteira dos chamados nicleos de assisténcia industrial (NAI). Estes, por sua vez, criados
pela Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) em 1967, com o objetivo de
prestar consultoria gerencial as empresas de pequeno porte?!.

Referida autorizacdo legislativa, enfim, foi levada a cabo pelo Decreto n. 99.570/1990,
que desvinculou o CEBRAE da Administragdo Publica Federal (art. 1°, caput) e alterou sua
denominacdo para Servigco Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE),
nome que ostenta até os dias atuais (art. 1°, paragrafo unico).

Foi também a propria Lei n. 8.029/1990 que, em sua redagdo original, previa a
possibilidade de majoragdo das contribuigoes relativas as entidades de que trata o art. 1°do
Decreto-Lei n° 2.318/1986 — ou seja, das contribuigdes para o SENAI, SENAC, SESI e SESC
— em até trés décimos por cento, com o objetivo de financiar a execugdo da politica de Apoio
as Microempresas e as Pequenas Empresas (§ 3° do art. 8° da Lei n. 8.029/1990). Eis, portanto,
a origem do adicional de aliquota® apreciado pelo Supremo Tribunal Federal.

Ainda em 1990, a redagao do referido dispositivo foi alterada pela Medida Provisoéria n.
263/1990, posteriormente convertida na Lei n. 8.154/1990, para que, ao invés de mera

autorizag¢do, dali constasse a efetiva instituicdo de adicional de aliquota as contribuicoes do

20 Disponivel em: https://sebrae.com.br/sites/PortalSebrae/canais_adicionais/conheca_quemsomos Acesso em:
15 nov.2024.

2! Disponivel em: https://sebrae.com.br/sites/PortalSebrae/canais_adicionais/conheca_quemsomos Acesso em:
15 nov.2024.

22 Sobre a natureza do adicional de aliquotas, didatica a explicagdo de Gomes de Sousa: “Em resumo, o impdsto
e o seu adicional tém o mesmo fato gerador: apenas o impdsto tributa &sse fato gerador imediatamente (porque
se calcula sobre o seu valor em dinheiro), ao passo que o adicional o tributa mediatamente (porque se calcula
sobre o imposto devido). [...] O resumo é, portanto, que o tdo falado “adicional” ndo passa de simples
majoragdo do impdsto principal [...].” (SOUSA, Rubens Gomes. As modernas tendéncias do direito tributario.
Revista de Direito Administrativo. vol. 74, out.-dez., p. 1-32, 1963, p. 25-26, grifo nosso)



https://sebrae.com.br/sites/PortalSebrae/canais_adicionais/conheca_quemsomos
https://sebrae.com.br/sites/PortalSebrae/canais_adicionais/conheca_quemsomos
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Sistema S, nos percentuais de: (i) 0,1% no exercicio de 1991; (i1) 0,2% no exercicio de 1992; e
(iii) 0,3% a partir do exercicio de 1993.

Em 2003, o escopo do referido adicional de aliquota foi alterado pela Lei n.
10.668/2003, para abarcar, além do apoio as micro e pequenas empresas, a execucao das
politicas de promogao de exportagdes. Isso porque, referida Lei n. 10.668/2003 autorizava a
instituicdo, pelo Poder Executivo, de Servico Social Autonomo Agéncia de Promogdo de
Exportagdes do Brasil — APEX-BRASIL, prevendo, ainda, que o produto arrecadado seria
repartido na proporcao de 87,5% ao SEBRAE e 12,5% a APEX-BRASIL.

No ano seguinte, em 2004, o escopo do referido adicional foi novamente alargado pela
Lei n. 11.080/2004, para prever também como um dos seus objetivos, o desenvolvimento
industrial. De modo semelhante, a referida Lei n. 11.080/2004 autorizava o Poder Executivo a
instituir Servico Social Autonomo com a finalidade de promover a execugdo de politicas de
desenvolvimento industrial, denominando-o Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial
— ABDI. Em paralelo, a mesma Lei previu que o produto arrecadado seria repartido na
proporgao de 85,75% ao SEBRAE, 12,25% a APEX-BRASIL ¢ 2% a ABDL.

Quanto a natureza juridica das referidas contribuigdes, a jurisprudéncia do Supremo,
por um lado, classifica as contribui¢cdes ao SENAI, SENAC, SESI e SESC como contribuicoes
parafiscais sociais gerais®>; por outro lado, classifica a contribui¢io ao SEBRAE como efetiva
contribuicdo social de intervencdo no dominio econémico**. Consequentemente, conclui-se
que, pela atual jurisprudéncia, € possivel que os Servicos Sociais Autonomos sejam financiados
tanto por contribui¢des sociais gerais, quanto por CIDES?.

Com isso, restou explicado, por um lado, como a contribuicdo ao SEBRAE configura
adicional de aliquotas das preexistentes contribuicdes ao SENAI, SENAC, SESI e SESC; e, por
outro lado, como a contribuicdo ao SEBRAE restou subdividida em (i) contribui¢do ao

SEBRAE; (ii) contribui¢ao a APEX-BRASIL e (iii) contribuicao a ABDI.

23 STF, RE n. 138.284/CE, Rel. Min. Carlos Velloso, Tribunal Pleno, jul. 01.07.1992, DJ: 28.08.1992.

24 STF, RE n. 635.682/RJ, Rel. Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, jul. 25.04.2013, DJe: 24.05.2013 (tema
227 de repercussao geral). A natureza de CIDE foi estendida também as contribuigdes a APEX-BRASIL e ABDI
em outros julgamentos do Supremo Tribunal Federal. Nesse sentido: STF, RE n. 1.250.049 AgR, Rel. Min.
Alexandre de Moraes, Primeira Turma, jul. 08.04.2021, DJe: 15.04.2021.

25 O regime juridico proprio a cada uma destas contribui¢des explica a razdo de o art. 240 da CR/1988 estar
reservado as contribui¢des-base ao “Sistema S”, ndo sendo aplicével ao adicional de aliquota correlato, que tem
natureza de CIDE. (COELHO, Sacha Calmon Navarro; DERZI, Misabel Abreu Machado; TEIXEIRA, Tiago
Conde; COELHO, Eduardo Junqueira. A revogagdo da contribuicio ao SEBRAE-APEX-ABDI a partir da
entrada em vigor da EC n°® 33/2001. Parecer, 13.04.2020. RE n. 603.624/SC).
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Ao longo do tempo, novas contribuicdes e servigos sociais foram criados. E ver.

1.1.1.2 Da criacdo das contribui¢cdes ao SENAR, SEST, SENAT e SESCOOP em substitui¢do
as contribui¢des do SENAI, SENAC, SESI e SESC, para os respectivos setores.

Para além do SENAI, SENAC, SESI e SESC, posteriormente foram também criados o
Servigo Nacional de Aprendizagem Rural (SENAR); o Servico Social do Transporte (SEST);
o Servigo Nacional de Aprendizagem do Transporte (SENAT); e o Servico Nacional de
Aprendizagem do Cooperativismo (SESCOOP). E ver cada um deles.

Com amparo no art. 62 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias (ADCT), a
Lein. 8.315/1991 criou o Servigo Nacional de Aprendizagem Rural (SENAR), com o objetivo
de organizar, administrar e executar em todo o territério nacional o ensino da formagdo
profissional rural e a promog¢ao social do trabalhador rural (art. 1° da Lei n. 8.315/1991). Sua
organizag¢do e administragdo coube a Confederagdo Nacional da Agricultura (CNA).

Como fonte de custeio, criou-se contribui¢do mensal compulsoéria, a ser recolhida a
Previdéncia Social, no percentual de 2,5% sobre o montante da remuneragdo paga a todos os
empregados pelas pessoas juridicas de direito privado, ou a elas equiparadas, que exercessem
atividades relacionadas a atividade rural (art. 3°, I, da Lei n. 8.315/1991), especificamente, das
seguintes atividades: (a) agroindustriais; (b) agropecuadrias; (c) extrativistas vegetais € animais;
(d) cooperativistas rurais; e (e) sindicais patronais rurais.

Cuidou a propria lei de esclarecer que a contribuicdo ao SENAR substituiria as
contribuicoes a0 SENAI e SENAC daqueles setores (art. 3°, § 1° da Lei n® 8.315/1991). A
arrecadagdo deveria ser feita juntamente com a Previdéncia Social, sendo seu produto posto de
imediato a disposi¢do do SENAR (§ 3° do art. 3° da Lei n. 8.315/1991).

Em seguida, a Lei n. 8.706/1993 atribuiu a Confederacdo Nacional do Transporte (CNT)

competéncia a cria¢ao:

a) do Servico Social do Transporte (SEST), destinado a, em cooperagao com os 6rgaos do
Poder Publico e com a iniciativa privada, gerenciar, desenvolver, executar, direta ou
indiretamente, e apoiar programas voltados a promoc¢do social do trabalhador em
transporte rodovidrio e do transportador autdbnomo, nos campos da alimentacao, satde,

cultura, lazer e seguranca no trabalho (art. 2° da Lei n. 8.706/1993); e



b)

b)
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do Servico Nacional de Aprendizagem do Transporte (SENAT), destinado a, em
cooperagdo com os 6rgdos do Poder Publico e com a iniciativa privada, gerenciar,
desenvolver, executar, direta ou indiretamente, e apoiar programas voltados a
aprendizagem do trabalhador em transporte rodoviario e do transportador autdbnomo,
nos campos de preparagao, treinamento, aperfeicoamento e formacgao profissional (art.

3°da Lein. 8.706/1993).
Como fonte de financiamento, previu:

para as empresas de transporte rodoviario: a substituicdo das contribuigcdes
compulsdrias das empresas de transporte rodovidrio em favor do SESI e SENAI, pelas
contribui¢des em favor do SEST e SENAT, respectivamente (art. 7°, [ e art. 12 da Lei
n°® 8.706/1993); e

para transportadores autdnomos: contribuicdo mensal no percentual de 1,5% ao SEST
e no percentual de 1,0% ao SENAT, sobre o salario de contribuigdo (art. 7°, 11 e art. 12
da Lei n°® 8.706/1993).

A arrecadacdo deveria ser feita pela Previdéncia Social, podendo, ainda, ser recolhidas

diretamente ao SEST e ao SENAT, através de convénios (§ 1° do art. 7° da Lei n. 8.706/1993).

Por fim, mais recentemente, a Medida Provisoria n. 1.781-7/1999, substituida pela

Medida Proviséria n. 2.168-40/2001, atualmente em vigor, autorizou o Poder Executivo a:

a)

b)

implementar o Programa de Revitalizagdo de Cooperativas de Producao Agropecuaria
(RECOOP); e

criar o Servi¢o Nacional de Aprendizagem do Cooperativismo (SESCOQOP), composto
por entidades vinculadas ao sistema sindical, com o objetivo de organizar, administrar
e executar em todo o territorio nacional o ensino de formagdo profissional,
desenvolvimento e promogao social do trabalhador em cooperativa e dos cooperados
(art. 7° da Medida Provisoria n. 1.781-7/1999 e art. 8° da Medida Provisoria n. 2.168-
40/2001).

Como fonte de financiamento, previu contribui¢do mensal compulsoria de 2,5% sobre

o montante da remuneragdo paga a todos os empregados pelas cooperativas, em substitui¢ao

as contribui¢des compulsdrias das cooperativas em favor do SENAI, SESI, SENAC, SESC,
SENAT, SEST e SENAR, para a SESCOP (art. 9°, I e § 2° da Medida Provisoria n. 1.781-
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7/1999 e art. 10, I e §1° da Medida Provisoria n. 2.168-40/2001). A arrecadacao deveria ser
feita pela Previdéncia Social, devendo seu produto ser posto a disposi¢do do SESCOOP (§ 1°
do art. 9° da Medida Provisorian. 1.781-7/1999 e § 1° do art. 10 da Medida Provisérian. 2.168-
40/2001).

Mais recentemente — e a titulo de registro historico —, no contexto da pandemia causada
pelo Covid-19, a Lei n. 14.592/2023 (resultado da Conversao da Medida Proviséria n.
1.147/2022), previa, originariamente, a destinacao de parte dos recursos do SESC e do SENAC
para a Agéncia Brasileira de Promogao Internacional do Turismo (Embratur), para custeio e
promogdo internacional do turismo no Brasil. Em sua redacdo original, previa a Lei n.
14.592/2023 caber a Embratur o valor equivalente a: (i) 5% das importancias arrecadadas para
0 SESC (art. 11) e (ii) 5% das importancias arrecadadas para o SENAC.

Tal destinacao, por certo, nao fazia com que a Embratur fosse incorporada ao chamado
“Sistema S”. Apenas retirava recursos do “Sistema S” e os destinava a finalidade diversa,
relacionada & promocgdo internacional do turismo no Brasil. Nao havia espago, pois, para se
falar em uma nova fonte de custeio do “Sistema S”%°.

De modo coerente, assim como a Embratur ndo restaria incorporada ao “Sistema S”
apenas por identidade de financiamento, tampouco se pode dizer que a APEX-BRASIL e a
ABDI dele facam parte — apesar de servicos autonomos. Essa, inclusive, a conclusdo da

Suprema Corte?’. Logo, sdo nove®® as entidades que compdem o “Sistema S”, a saber:

Contribuicdes ao "Sistema S" existentes no Brasil
Entidade Sigla Finalidade Principal Al.w f‘e~ F.O nte_ Formz.\ (_le'cqstelo
Instituicio | Legislativa originaria
Organizagdo e administra¢ao
Servigo Nacional de escolas de aprendizagem Decreto-Lei | Contribui¢do mensal de dois
de SENAI para trabalhadores 1942 n. 4.048/42; mil réis por operario,
Aprendizagem industriarios, dos Decreto-Lei acrescida de 20% acima de

dos Industriarios transportes?, das n. 4.936/42 500 operarios.

comunicagdes ¢ da pesca.

26 Apos acordo entre o Governo e o Senado Federal, a Presidéncia da Republica vetou os dispositivos legais que
previam a destinacgdo dos recursos do “Sistema S a Embratur (art. 11 e 12 da Lei n. 14.592/23). Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/radio/1/noticia/2023/05/24/governo-faz-acordo-no-senado-aprova-mp-e-promete-
veto-em-recursos-para-
embratur#:~:text=Aprovada%20por%20unanimidade%2C%?20a%20Medida.para%20empresas%20do%20setor
%2C%?20que Acesso em: 13 nov.2024.

27 STF, RE n. 789.874/DF, Rel. Min. Teori Zavascki, Tribunal Pleno, jul. 17.09.2014, DJe: 19.11.2014.

28 Disponivel em: https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2020-09/agencia-brasil-explica-o-que-e-o-
sistema-s Acesso em: 15 nov.2024.

2 O setor de transporte contribuia ao SENAI e SESI até a criagdo do SEST e SENAT, pela Lei n. 8.706/93.
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https://www12.senado.leg.br/radio/1/noticia/2023/05/24/governo-faz-acordo-no-senado-aprova-mp-e-promete-veto-em-recursos-para-embratur#:~:text=Aprovada%20por%20unanimidade%2C%20a%20Medida,para%20empresas%20do%20setor%2C%20que
https://www12.senado.leg.br/radio/1/noticia/2023/05/24/governo-faz-acordo-no-senado-aprova-mp-e-promete-veto-em-recursos-para-embratur#:~:text=Aprovada%20por%20unanimidade%2C%20a%20Medida,para%20empresas%20do%20setor%2C%20que
https://www12.senado.leg.br/radio/1/noticia/2023/05/24/governo-faz-acordo-no-senado-aprova-mp-e-promete-veto-em-recursos-para-embratur#:~:text=Aprovada%20por%20unanimidade%2C%20a%20Medida,para%20empresas%20do%20setor%2C%20que
https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2020-09/agencia-brasil-explica-o-que-e-o-sistema-s
https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2020-09/agencia-brasil-explica-o-que-e-o-sistema-s
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Servigo Nacional
de
Aprendizagem
Comercial

SENAC

Organizagdo e administracdo
de escolas de aprendizagem
para trabalhadores do
comeércio.

1946

Decreto-Lei
n. 8.621/46

Contribui¢do mensal de 1%
sobre 0 montante da
remuneracdo paga aos
empregados de
estabelecimentos comerciais.

Servigo Social da
Inddstria

SESI

Promogéo do bem-estar social
dos trabalhadores na industria
e nas atividades
assemelhadas.

1946

Decreto-Lei
n. 9.403/46

Contribui¢do mensal de 2%
sobre a remuneracgao paga
aos empregados de
estabelecimentos industriais,
bem como referentes aos
transportes, as comunicagdes
¢ a pesca.

Servigo Social
do Comércio

SESC

Promocao do bem-estar social
dos trabalhadores
comerciarios e de suas
familias.

1946

Decreto-Lei
n. 9.853/46

Contribui¢do mensal de 2%
sobre 0 montante da
remuneragao paga aos
empregados de
estabelecimentos comerciais.

Servigo
Brasileiro de
Apoio as Micro e
Pequenas
Empresas

SEBRAE

Coordenar programas
técnicos, projetos e atividades
de apoio as micro e pequenas

empresas.

1990

Lein.
8.029/90 ¢
Decreto n.
99.570/90

Adicional de 0,1% (exercicio
de 1991), 0,2% (exercicio de
1992) e 0,3% (exercicio de
1993 e seguintes) as
aliquotas das contribuicdes
ao SENAI SENAC, SESI e
SESC.

Servigo Nacional
de
Aprendizagem
Rural

SENAR

Formagao profissional rural e
promogao social do
trabalhador rural.

1991

Lein.
8.315/91

Contribui¢ao mensal de
2,5% sobre o montante da
remuneragdo paga aos
empregados de pessoas
juridicas de direito privado,
que exercam atividades
relacionadas a atividade
rural, em substituigdo as
contribui¢des ao SENAI e
SENAC para aqueles setores.

Servigo Social
do Transporte

SEST

Promogao social do
trabalhador em transporte
rodoviario e do transportador
auténomo.

1993

Lein.
8.706/93

Substituigdo das
contribui¢des devidas pelas
empresas de transporte
rodoviario ao SESI para o
SEST. Para os trabalhadores
autdnomos, contribui¢do de
1,5% sobre o salario de
contribui¢do previdencidria.

Servigo Nacional
de
Aprendizagem
do Transporte

SENAT

Organizagio e administracéo
da aprendizagem do
trabalhador em transporte
rodoviario e do transportador
auténomo.

1993

Lein.
8.706/93

Substituigdo das
contribui¢Ses devidas pelas
empresas de transporte
rodoviario ao SENAI para o
SENAT. Para os
transportadores autonomos,
contribuic¢do de 1,0% sobre o
salario de contribuicdo
previdenciaria.

Servigo Nacional
de
Aprendizagem
do
Cooperativismo

SESCOOP

Servico Nacional de
Aprendizagem do
Cooperativismo.

1999

Medida
Provisoria n.
1.781-7/99;

Medida
Provisoéria n.
2.168-40/01

Contribuigdo mensal de
2,5% sobre o montante da
remuneragio paga aos
empregados por
cooperativas, em
substitui¢do as contribui¢des
ao SENALI SESI, SENAC,
SESC, SENAT, SEST e
SENAR.
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Avancgando no estudo, considerando que o art. 1° do Decreto-Lei n. 2.318/1986, citado
pelo art. 8° da Lei n. 8.029/1990 — que, por sua vez, havia criado o adicional de aliquotas ao
SEBRAE —, falava apenas nas contribui¢cdes ao SENAI, SENAC, SESI e SESC, surgiu duvida
objetiva se o adicional de aliquotas seria devido também sobre as posteriores contribui¢des ao

SENAR, SEST, SENAT ¢ SESCOOP. E o que se analisara no proximo topico.

1.1.1.3 Da incidéncia do adicional de aliquotas ao SEBRAE, APEX-BRASIL e ABDI inclusive
sobre as contribui¢cdes ao SENAR, SEST, SENAT e SESCOOP, apesar de nao listadas no art.
1° do Decreto-Lei n. 2.318/86.

O art. 8° da Lei n. 8.029/1990 instituiu adicional as aliquotas das contribui¢des sociais
relativas as entidades de que trata o art. 1° do Decreto-Lei n. 2.318/1986%°. Este artigo, por sua

vez, limitava-se a mencionar as contribuicoes ao SENAI, SENAC, SESI e SESC, ¢ ver:

Art 1° Mantida a cobranga, fiscalizagdo, arrecadagdo e repasse as entidades
beneficiarias das contribui¢des para o Servi¢o Nacional de Aprendizagem
Industrial (SENAI), para o Servico Nacional de Aprendizagem Comercial
(SENAC), para o Servigo Social da Industria (SESI) e para o Servigo Social
do Comércio (SESC), ficam revogados: [...]

Surgiu divida, portanto, se o adicional de aliquotas ao SEBRAE, APEX-BRASIL e
ABDI, apos a criagdo do SENAR, SEST, SENAT e SESCOOP, poderia incidir inclusive sobre
as contribui¢des destinadas a tais entidades, ou deveria se limitar as contribuigdes originalmente
previstas no art. 1° do Decreto-Lei no 2.318/1986 (SENAI, SENAC, SESI e SESC).

O Superior Tribunal de Justi¢a®!', acompanhado pelos Tribunais Regionais Federais®?,
entendeu que o adicional poderia ser cobrado inclusive sobre as contribui¢cdes destinadas as
novas entidades, ndo listadas nominalmente. Para tanto, fundamentou que teria havido apenas

alteragdo da destinagado do tributo.

30 Referido Decreto-Lei n. 2.318/1986 também foi o responsével por revogar a norma que estabelecia teto limite
para as contribuigdes parafiscais devidas ao SESI, SENAI, SESC e SENAC, em 20 vezes o maior saldrio-
minimo vigente (art. 4°, paragrafo tnico da Lei n. 6.950/1981). A Corte Especial do Superior Tribunal de Justiga,
ao apreciar o Tema 1079 de recursos repetitivos, no bojo do REsp n. 1.898.532/CE e do REsp n. 1.950.870/PR,
entendeu que, mesmo a partir da entrada em vigor do art. 1°, 1, do Decreto-Lei 2.318/1986, as contribui¢des
destinadas ao Sesi, ao Senai, ao Sesc e ao Senac ndo estdo submetidas ao teto de vinte salarios.

31 A titulo de exemplo: STJ, AgRg no REsp 740.430/SC, Rel. Min. Herman Benjamin, Segunda Turma, jul.
22/04/2008, DJe: 09/02/2009.

32 Por todos: TRF-3, Apelacdo / reexame necessario n. 0031028-92.2003.4.03.6100, Rel. Des. Federal Marcelo
Saraiva, 4* Turma, jul. 10.10.2019, DJe: 28.10.2019.
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Esclarecido tal ponto, ¢ ver como a legislacdo caminhou a unificagao da base de calculo

das contribui¢des ao Sistema S a folha de saldrios, o que remete a Lei n. 4.863/1965.

1.1.1.4 Unificacao da base de calculo das contribuig¢des ao “sistema S pela Lei n. 4.863/1965.

Mesma base das contribui¢des de previdéncia: folha de saldrios.

Apesar das contribuigdes a entidades diversas, por vezes com distintas bases de calculo,
o art. 35 da Lei n. 4.863/1965 intentou unificar a base de calculo das contribuigdes arrecadadas
pelos Institutos de Aposentadoria e Pensdes das empresas ¢ destinadas a outras entidades ou

fundos, a base de cdlculo das contribuigoes de previdéncia. E ver:

Art. 35. A partir da vigéncia da presente Lei as contribui¢des arrecadadas
pelos Institutos de Aposentadoria e Pensdes das emprésas que lhe sdo
vinculadas, e destinadas a outras entidades ou fundos, serdo calculadas sobre
a mesma base utilizada para o calculo das contribui¢cdes de previdéncia,
estardo sujeitas aos mesmos limites, prazos, condigdes e sangdes ¢ gozarao
dos mesmos privilégios a elas atribuidos, inclusive no tocante a cobranga
judicial, a cargo do respectivo instituto.

[...]

§ 2° As contribuicdes a que se refere €ste artigo integrardo, com as
contribui¢des de previdéncia, uma taxa unica de 28% (vinte e oito por cento)
incidente, mensalmente sdbre o salario de contribuicao definido na legislacao
social e assim distribuida:

CONTRIBUICOES Dos segurados | Das emprésas

I - geral de previdéncia 8,0% 8,0%

II - 13° salario 1,2%

[11I - salario-familia 4,3%

[V - salario-educacgao 1,4%

V - Legido Brasileira de Assisténcia 0,5%

VI - Servigo Nacional de Aprendizagem 1,0%
Industrial (SENAI) ou Comercial (SENAC)

VII - Servigo Social da Industria (SESI) ou 2,0%

do Comércio (SESC) ..........
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'VIII - Instituto Nacional de 0,4%
Desenvolvimento Agrario (INDA)

IX - Banco Nacional de Habitacao 1,2%

TOTAL 8,0% 20,0%

28,0%

Consequentemente, tanto (i) as contribuicdes previdenciarias quanto as (ii)
contribui¢cdes ao “sistema S” passaram a incidir sobre o chamado saldrio de contribuigdo,
aquela ocasido ja positivamente conceituado pela Lei Orgéanica da Previdéncia Social entdo
vigente (Lei n. 3.807/1960). Dali se depreende ser o salario de contribui¢do a remuneragdo
mensal efetivamente percebida pelos empregados (art. 76, 1, da Lei n. 3.807/1960), sendo
composto por todas as importancias recebidas, a qualquer titulo, pelo segurado, em pagamento
dos servicos prestados (§ 2° do art. 69 da Lei n. 3.807/1960).

E dessa época, portanto, a consolidagio da base de célculo tanto das contribui¢des ao
“sistema S” e, consequentemente, das contribuicdes ao SEBRAE, APEX-BRASIL ¢ ABDI,
bem como de contribuicdes afins, ou seja: a folha de salarios.

Contextualizadas historicamente as contribuicdes ao SEBRAE, APEX-BRASIL e

ABDI, passa-se a exposi¢ao da controvérsia juridica efetivamente apreciada pelo Supremo.

1.1.2 Exposicao introdutoria do processo julgado pelo Supremo Tribunal Federal.

O recurso extraordinario n. 603.624/SC teve origem em ag¢ao ordindria ajuizada perante
a Justica Federal de Santa Catarina, distribuida sob n. 2008.72.14.000311-8/SC, pela qual o
contribuinte (Fiacdo Sao Bento S/A) pleiteava o reconhecimento da inexigibilidade das
contribuicoes devidas ao SEBRAE, a APEX-BRASIL e a ABDI, nos termos do art. 8° da Lei
n. 8.029/1990 (e alteracdes), apds 12 de dezembro de 2001, data de entrada em vigor da Emenda
Constitucional n. 33/2001.

Em linha com o historico acima, € ver a redagdo legislativa consolidada, e que estava
sendo desafiada perante o Poder Judicidrio naqueles autos:

Art. 8° E o Poder Executivo autorizado a desvincular, da Administragio
Publica Federal, o Centro Brasileiro de Apoio a Pequena ¢ Média Empresa -
CEBRAE, mediante sua transformac¢do em servigo social auténomo.
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[...]
§ 32 Para atender a execu¢do das politicas de apoio as micro e as pequenas
empresas, de promog¢do de exportagoes e de desenvolvimento industrial, é
instituido adicional as aliquotas das contribui¢oes sociais relativas as
entidades de que trata o art. 1° do Decreto-Lei n° 2.318, de 30 de dezembro
de 1986, de:
a) um décimo por cento no exercicio de 1991;
b) dois décimos por cento em 1992; ¢
¢) trés décimos por cento a partir de 1993.
§ 4° O adicional de contribui¢do a que se refere o § 3° deste artigo sera
arrecadado e repassado mensalmente pelo o6rgdo ou entidade da
Administracdo Publica Federal ao Cebrae, ao Servico Social Auténomo
Agéncia de Promocgdo de Exportagdes do Brasil — APEX-BRASIL e ao
Servigo Social Autdnomo Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial
— ABDI, na proporcao de 85,75% (oitenta e cinco inteiros e setenta e cinco
centésimos por cento) ao Cebrae, 12,25% (doze inteiros e vinte e cinco
centésimos por cento) & APEX-BRASIL e 2% (dois inteiros por cento) a
ABDI. (grifo nosso)

Como visto®, as contribuicdes a0 SEBRAE, APEX-BRASIL e ABDI consubstanciam

adicional de aliquota, no percentual de 0,3%, sobre a aliquota das preexistentes contribui¢des
a0 “Sistema S”. Tem natureza de CIDE, conforme jurisprudéncia da Suprema Corte**.

Ocorre que, a base de calculo das contribui¢des ao “Sistema S” — em consonancia com
o art. 35 da Lei n. 4.863/1965, também j4 analisado®® — é a folha de saldarios, materialidade ndo
prevista no art. 149, § 2° III, “a” da CR/1988, apds a entrada em vigor da Emenda
Constitucional n. 33/2001. Tal fato sera mais bem analisado oportunamente®. Por ora, basta
saber ser este o principal fundamento juridico analisado pelo Supremo Tribunal Federal.

O pedido foi julgado improcedente em primeira instancia. Para tanto, a sentenca
entendeu ser possivel a adocao de bases de célculo ndo previstas no texto constitucional, j& que
a expressdo “poderdo” teria o sentido de facultar a adogdo de base de cadlculo diversa.

O Tribunal Regional Federal da 4* Regido (TRF-4), mantendo a sentenca, valeu-se dos

seguintes fundamentos:

a) as CIDES se caracterizariam por sua feleologia, no sentido de concretizar os principios

da ordem econdmica a que alude o art. 170 da CR/1988;

3 Vide topico 1.1.1.1.

3% STF, RE n. 396.266/SC, Rel. Min. Carlos Velloso, Tribunal Pleno, jul. 26.11.2003, DJ: 27.02.2004.
3 Vide item 1.1.1.3.

36 Vide item 2.3.1 e item 3.1 e 3.2.
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b) alimitagdo das bases possiveis as CIDES aquelas previstas no art. 149, § 2°, 111, “a” da

c)

CR/1988, restringiria por demais a possibilidade de atuacdo concreta do Estado para a
consecu¢ao daqueles principios;

logo, as bases ali previstas ndo seriam taxativas.

A ementa do acordao do TRF-4 cuidou de tornar expressa a controvérsia acerca da

taxatividade das bases de calculo das contribuigdes, é ver:

TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO AO SEBRAE - APEX - ABDI. ART. 149
DA CF. ALTERACAO PELA EC N° 33/2001. FUNDAMENTO DE
VALIDADE MANTIDO. HONORARIOS ADVOCATICIOS.
1. A4 EC n° 33/2001, ao incluir o inciso Il no § 2° do artigo 149 da CF e
explicitar determinadas bases de calculo para as contribuicoes de
intervengdo no dominio economico, ndo o fez de forma taxativa, nao retirando
o fundamento de validade da contribui¢do ao SEBRAE - APEX - ABDI, a
qual, para a consecu¢ao de designios constitucionais estabelecidos no art. 170
da CF, utiliza como base econémica a folha de pagamento das empresas.
2. Honorarios advocaticios fixados em 10% sobre o valor da causa,
distribuidos, pro rata, em favor das rés.*’

Contra esse acorddo, limitou-se o contribuinte a interposi¢do de recurso extraordinario

ao Supremo Tribunal Federal. Em suas razdes recursais, alegava que:

a)

b)

b)

as alteragdes promovidas pela Emenda Constitucional n. 33/2001 teriam revogado a
legislacdo instituidora das contribui¢des, ao especificar as bases de calculo possiveis;

a palavra “poderao”, constante do art. 149, § 2°, 1II, da CR/1988, ndo poderia ser lida
no sentido de faculdade, j& que teria, em verdade, carater limitador; e

a incidéncia de contribui¢des sociais sobre folha de pagamento ficou limitada aquelas

para seguridade social, previstas no art. 195 da CR/1988.
Em suas contrarrazdes recursais, a Fazenda Nacional sustentou que:

em se tratando de CIDE, seria plena a aplicacao do principio da solidariedade social;

visando o incremento de determinado segmento da economia, a partir do fomento e
amparo as micro e pequenas empresas (art. 170 e 179 da CR/1988), seria permitido a
Unido instituir contribuigcdo adicional a pessoas que t€ém o dever/responsabilidade de
assegurar o progresso da coletividade, o bem comum, o interesse nacional, como medida

de plena aplicacao do principio da solidariedade social;

37 TRF-4, apelagdo civel n. 2008.72.14.000311-8/SC, Rel. Des. Federal Otavio Roberto Pamplona, 2* Turma, jul.
17.02.2009, DJe: 11.03.2009.
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c) seria possivel a cobranga da CIDE-SEBRAE tanto das micro e pequenas empresas,

como das empresas de grande porte.
O SEBRAE, em suas contrarrazdes, sustentou que:

a) a CIDE-SEBRAE ja teria sido julgada constitucional pelo Supremo Tribunal Federal;

b) o inciso III, do § 2° do art. 149 da CR/1988 nao teria invalidado a contribui¢ao sobre a
folha de salarios, ja que estabeleceria alternativas de bases de calculo para algumas
contribuigdes, ndo se caracterizando como imposi¢do a ado¢ao de uma base de calculo.
Isso ficaria evidente pela expressdo “poderdo” no lugar de “deverdo”;

c) a argumentacdo do contribuinte se estenderia as contribuigdes sociais, 0 que seria
incompativel com o art. 195 da CR/1988;

d) a Emenda Constitucional n. 33/2001 teria objetivado estabelecer certas regras para
determinadas CIDES e contribuigdes sociais. Teria vindo para possibilitar a criacdo de
CIDE sobre importagao de combustiveis, devendo se limitar a ela;

e) a CIDE-SEBRAE seria modalidade de contribuigdo prevista no art. 149 da CR/1988,
sendo seu produto destinado ao atendimento da atuacao estatal definida em lei;

f) acontribuicdo ao SEBRAE seria contribui¢do social fundada no art. 195, I, da CR/1988.
A ABDI, em suas contrarrazdes, sustentou que:

a) a CIDE-SEBRAE seria CIDE, nao sendo aplicavel, pois, o principio da referibilidade;
b) as bases de calculo do art. 149, § 2° III, “a” seriam apenas alternativas, criando

faculdade em favor do legislador, o que seria demonstrado pelo verbo “poderdo”;

c) inexistiria, no artigo constitucional, expressdes limitantes, tais como “somente”, sO, ou
outra em sentido negativo;

d) a aliquota da contribuigdo seria especifica — e ndo ad valorem —, tendo por base uma
unidade de medida adotada pela lei, ou seja, a folha de salarios dos sujeitos passivos;

e) a Emenda Constitucional n. 33/2001 ndo teria objetivado estabelecer rol taxativo e
obrigatdrio de bases de calculo de CIDES ou de contribui¢des sociais. Trouxe regras

para situagdes especificas, sem esgotar a matéria em sua integralidade.

A APEX-BRASIL, em suas contrarrazdes, limitou-se a reiterar suas manifestagdes

anteriores, requerendo a manutencao da sentenca.
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Na Suprema Corte, o processo foi distribuido originalmente a Ministra Ellen Gracie, em
outubro de 2009, tendo sido naquele mesmo més reconhecida a repercussao geral da matéria.
O Ministério Publico Federal, em parecer de agosto de 2011, opinou pelo provimento do recurso

extraordinrio do contribuinte®®. Para tanto, entendeu que:

a) a Emenda Constitucional n. 33/2001 teria alterado a sistematica das contribui¢des
previstas no art. 149, prevendo apenas o faturamento, a receita bruta ou o valor da
operagdo e, no caso de importacdo, o valor aduaneiro, como bases para o célculo da
exacao quando se tratar de aliquota ad valorem;

b) logo, a base de célculo da exacdo teria alcancado nivel constitucional, ndo podendo,
por isso, ser acrescentada outra base de calculo ao elenco previsto constitucionalmente,

estando a matéria exaustivamente disciplinada pela CR/1988.

Por sucessao, a relatoria passou a ser da Ministra Rosa Weber, que, em dezembro de
2016, pediu dia para julgamento perante o Tribunal Pleno. Em mar¢o de 2017, sobreveio
requerimento da Fazenda Nacional pela modulagdo dos efeitos de uma eventual decisdo de
provimento do recurso extraordindrio. O pedido foi reafirmado pela APEX-BRASIL, com
requerimento expresso para que seus efeitos tenham eficacia prospectiva, pelo menos de 12
(doze) meses contados a partir de seu transito em julgado.

O julgamento teve inicio na sessdo virtual ocorrida entre os dias 19.06.2020 e
26.06.2020. Apos voto da Ministra Relatora Rosa Weber dando provimento ao recurso do
contribuinte e reconhecendo a inexigibilidade das contribui¢des a partir de 12.12.2001, o
julgamento foi suspenso por pedido de vista do Ministro Dias Toffoli.

Remarcada a retomada do julgamento virtual, em 12.08.2020 houve pedido de destaque
pelo Ministro Gilmar Mendes. Com isso, o julgamento presencial em sessdo por
videoconferéncia foi pautado para dia 17.09.2020, com o reinicio da contagem de votos. Apos

voto da Ministra Relatora, proferido em exatos termos, o julgamento foi novamente suspenso.

38 O posicionamento do Ministério Publico, todavia, foi alterado em sede de sustenta¢do oral. Da Tribuna do
Supremo Tribunal Federal, o Vice-Procurador-Geral da Republica, Humberto Jacques de Medeiros, manifestou-
se pelo desprovimento do recurso extraordinario do contribuinte. Seu principal fundamento foi a distin¢ao entre
contribuigdes e impostos stricto sensu. Além disso, sustentou que normas antigas seriam presumidamente
constitucionais (STF. Sessdo Plenaria — 17.09.2020. YouTube, 21.09.2020. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=wKqypanA9Ts&t=2114s Aceso em: 14 jan.2025).
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Incluido na pauta do dia 23.09.2020, o tema, por fim, foi julgado. O Pleno do Supremo
Tribunal Federal, por maioria de seis votos a quatro, negou provimento ao recurso
extraordinario do contribuinte, nos termos do voto do Ministro Alexandre de Moraes, redator
para o acorddo, vencidos os Ministros Rosa Weber (Relatora), Edson Fachin, Ricardo
Lewandowski e Marco Aurélio. Acompanharam a divergéncia os Ministros Dias Toffoli,
Gilmar Mendes, Carmen Lucia, Luiz Fux e Roberto Barroso.

Do inteiro teor do acérdao, percebe-se que a discussao acerca do carater taxativo ou nao
do rol de base de calculo previsto no art. 149, § 2° III, “a”, da CR/1988, perpassou toda a

discussdo. Sendo esse ponto central a presente pesquisa, ¢ ver com maior detalhamento.

1.1.3 Do inteiro teor dos votos.

1.1.3.1 Voto da Ministra Relatora Rosa Weber.

O voto inaugural foi proferido pela Ministra Relatora Rosa Weber. Por este, manteve-
se, linhas gerais, o modo de apreciagdo adotado em primeira e segunda instancias, tendo sido a
controvérsia juridica acerca da subsisténcia da CIDE-SEBRAE apreciada a partir da
taxatividade ou ndo do rol das bases de cdlculo constitucionalmente previstas. E o que a

seguinte passagem deixa evidenciado:

O cerne da discussdo diz, precisamente, com o carater taxativo ou nao do rol
de bases de calculo previsto no art. 149, § 2°, III, “a”, da Lei Maior, preceito
que estabelece que “as contribuicdes sociais e de interven¢ao no dominio
econdmico de que trata o caput deste artigo: [...] poderdo ter aliquotas: a) ad
valorem, tendo por base o faturamento, a receita bruta ou o valor da operagio
e, no caso de importagdo, o valor aduaneiro.*

Fixada a controvérsia juridica, a Ministra Rosa Weber entendeu que a Emenda
Constitucional n. 33/2001 teria constitucionalizado as bases de calculo das CIDES, ao inserir o
§ 2°, 111, “a”, no art. 149 da CR/1988. Com isso, o rol ndo seria meramente exemplificativo
(numerus apertus), mas sim taxativo (numerus clausus).

Em seu favor, a Ministra se valeu do precedente do Supremo Tribunal Federal firmado
”)40

no recurso extraordindrio n. 559.937 (“caso PIS/Cofins-importa¢dao”)™, no qual a Corte, ao

3 STF, RE 603.624/SC, Rel. Min. Rosa Weber, Red. para acérddo Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno,
jul. 23.09.2020, DJe: 13.01.2021.
40 Para andlise aprofundada deste precedente, vide item 3.3.7.
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analisar o PIS/Cofins-importacao, teria declarado a inconstitucionalidade do art. 7°, I, da Lei n.
10.865/2004, na parte em que extrapolaria a base de calculo preconizada pelo art. 149, § 2°, 111,
“a” da CR/1988. Isso porque, além do valor aduaneiro, o referido dispositivo legal determinava
a inclusdo de outros valores, a saber: (i) o ICMS incidente no desembarago aduaneiro; e (i1) o
valor das proprias contribui¢gdes — determinacao que acabou invalidada pela Suprema Corte.

Além disso, acerca do argumento de que a Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC)
originaria da Emenda Constitucional n. 33/2001 se destinaria apenas a delimitagdo da base de
calculo da CIDE-combustiveis (e ndo das CIDES em geral)*!, entendeu a Ministra que os
motivos varios, ainda que relevantes, sopesados no ambito de debates parlamentares, nao
contaminariam o texto constitucional. Em sua visdo, o regramento constitucional seria dotado
de generalidade e abstracdo, a desvincular a norma juridico-constitucional para fins de
interpretacdo e aplicacdo, da inten¢do suposta do legislador.

Ainda, ao fazer um paralelo entre o Direito Tributario e o Direito Penal, a Ministra
ressalta o principio da estrita legalidade na imposi¢ao de penas e tributos.

Consigna também que, com o advento de emenda constitucional, ter-se-ia nova ordem
quanto a matéria, tornando inconstitucional, de imediato, a legislagdo anterior com ela
incompativel. Logo, a palavra “poderdo” nao poderia ser interpretada como se somente valesse
as CIDES que viessem a ser instituidas no futuro, ressalvando as até entdo existentes.

Por fim, ressalta que a Emenda Constitucional n. 33/2001 seria consoante com a
tendéncia evolutiva do sistema tributario nacional — positiva, na visdo da Ministra —, de
substituir a tributagado da folha de salarios por aquela incidente sobre a receita ou o faturamento,

de modo a contribuir ao combate ao desemprego e a informalidade.

1.1.3.2 Voto do Ministro Alexandre de Moraes.

Votando em seguida, o Ministro Alexandre de Moraes inaugurou a divergéncia. Seu
voto partiu da analise se, a partir da Emenda Constitucional n. 33/2001, teria havido a criagao
de uma restrigdo genérica ao exercicio da competéncia impositiva da Unido, fixando-se,
taxativamente, as bases econdmicas ali previstas. Nesse ponto, entendeu que a alteracao

realizada no artigo 149, § 2°, III, da CR/1988 nio teria estabelecido uma delimitagdo exaustiva

41 Sobre tal argumento, € ver o item 3.3.2.
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das bases econOmicas passiveis de tributagdo por toda e qualquer contribuicdo social e de

interven¢do no dominio econdémico. E ver o elucidativo trecho:

A taxatividade pretendida por uma interpretagdo meramente literal aplica-se
tdo somente, nos termos da EC 33/2001 e em conjunto com o artigo 177, § 4°
da CF, em relacdo as contribui¢des incidentes sobre a industria do petréleo e
seus derivados. Porém, para as CIDEs e as contribuicdes em geral, entre as
quais as contribuicdoes ao SEBRAE, APEX e ABDI, manteve a mera
exemplificacdo, ndo esgotando todas as possibilidades legislativas. Em outras
palavras, nessas hipoteses, o elenco ndo é taxativo.*

Ao fundamentar suas conclusdes, o voto afirma que as contribuigdes teriam sido criadas
com amparo do art. 149 da Constituicdo. Em seguida, defende que a decisdo tomada no recurso
extraordinario n. 559.937 (“caso PIS-Cofins-importa¢cdo”) ndo serviria de precedente em
relacdo a controvérsia ali julgada, por revelar apenas posicionamento individual do voto
condutor da Ministra Ellen Gracie, ndo tendo sido analisada pelos demais Ministros. Em sua
visdo, inexistiria precedente do Supremo Tribunal Federal sobre a controvérsia em voga.

Defende que a Emenda Constitucional n. 33/2001 teria motivagdo muito especifica®’,
ou seja, possibilitar a tributacdo, pelo Estado brasileiro, da venda de petrdleo, gas natural e
biocombustiveis apds a extingdo do modelo de controle de precos que teria existido até
dezembro de 2001 (art. 69 da Lei n. 9.478/1997, com reda¢do dada pela Lei n. 9.990/2000).

Ademais, sustenta que as alteragdes no art. 149 da CR/1988 teriam por escopo, na
verdade, “oferecer certa plasticidade impositiva” para as futuras legislagdes destinadas a
tributacdo dos combustiveis — o que seria evidenciado, inclusive, pela utilizagdo da expressao
poderdo ter aliquotas. Por outro lado, no art. 149 da CR/1988, a facultatividade seria diferente
da facultatividade restrita do art. 195, que trata das disposi¢des para a seguridade social**.
Ainda, defende o voto que, tendo por intuito a tributacdo da industria de petrdleo e

derivados, a Emenda Constitucional n. 33/2001 acabou veiculando enunciado mais genérico do

42 STF, RE 603.624/SC, Rel. Min. Rosa Weber, Red. para acérdio Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno,
jul. 23/09/2020, DJe: 13.01.2021.

43 Sobre tal argumento, é ver o item 3.3.2.

4 Ayres Britto parece ndo concordar sequer com a taxatividade do art. 195 da CR/88, sustentando que
“contribui¢do social de interven¢ao no dominio econdémico ou entdo de interesse de categorias sociais e
econdmicas nao obedece ao regime fechado dos impostos quanto aos respectivos fatos geradores”. (BRITTO,
Carlos Ayres. O regime constitucional das empresas de pequeno porte e das microempresas na esfera tematica da
contribui¢do social de intervenc¢do no dominio econdémico. Parecer, 03.08.2020, p. 13. RE n. 603.624/SC).
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que deveria. Assim, “aspiragdes pontuais” da Emenda Constitucional seria motivo para que o
rol fosse lido com “tonica exemplificativa, e ndo exaustiva”.

Também defende que as CIDES seriam destinadas a concretizar os principios da ordem
econdmica (art. 170 a 181 da CR/1988), dentre os quais o fomento a micro e pequena empresa.
Logo, a conclusdo pela taxatividade das bases de calculo nao seria a melhor exegese para a
promocao das micro e pequenas empresas — 0 que seria um principio constitucional, conforme

precedente do Supremo Tribunal Federal (ADI 4.033%).

1.1.3.3 Voto do Ministro Dias Toffoli.

O voto do Ministro Dias Toffoli também se pautou pela analise de ser o rol do art. 149,

§ 2°, III, “a” da CR/1988 taxativo ou ndo. A partir dai, adotou as seguintes conclusdes:

a) o rol ndo seria taxativo; e
b) ainda que considerado como taxativo, orientaria o legislador apenas para o futuro. Com

1ss0, ndo teria havido a revogacao das contribuigdes até entdo vigentes.

Para tanto, distinguiu a questdo ali em julgamento da que havia sido decidida nos autos
do recurso extraordindrio n. 559.937/RS (caso PIS/Cofins-importa¢do). Argumenta que,
naquele voto, teria entendido que a referéncia a “valor aduaneiro” ndo poderia ser considerada
como mero indicativo de base econdmica®’.

Sem maiores esclarecimentos, afirma que a tributagdo da folha de salarios seria escolha
politico-tributaria utilizada globalmente. No Brasil, haveria uma multiplicidade de incidéncias
sobre essa mesma base econdmica, tais como as contribuigdes relativas ao salario-educagao
(FNDE), ao INCRA, ao FGTS, ao SEBRAE, a APEX, a ABDI, ao FDEPM, ao Fundo
Aeroviario e ao Sistema S (SESC/SESI/SENAC/SENAR, SEST, SENAT, SESCOOQOP).

4 Acdo Direta de Inconstitucionalidade na qual se afirmou a constitucionalidade da norma que isentou as
microempresas e empresas de pequeno porte optantes pelo Simples Nacional, das demais contribui¢des
instituidas pela Unido (art. 13, § 3° da Lei Complementar n. 123/2006). A a¢ao foi julgada improcedente.

46 Nesse ponto, a alegagio do voto se mostra nitidamente contraditoria. Para tanto, bastaria se dizer: no voto em
voga, o contribuinte defende que a referéncia a faturamento, a receita bruta, a valor da operagao e a valor
aduaneiro, ndo poderia ser considerada como mero indicativos de base econdomica. A quaestio iuris do caso
PIS/Cofins-importagdo, portanto, ao contrario do que afirma o voto ora analisado, ¢ sim de todo semelhante a
controvérsia constitucional das bases de calculo da CIDE-SEBRAE.

Sobre o tema, ¢ ver o topico 3.3.7.
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Em seguida, consigna que as emendas constitucionais n. 33/2001 e n. 42/2003 deveriam
ser interpretadas como uma clara politica de se utilizar a base econdmica folha de salario de
modo mais contido, sinalizando uma politica de desoneragao da folha de salario.

A redagao constitucional levaria a conclusao de que, ao se adotar o faturamento, a receita
bruta, o valor da operagao ou o valor aduaneiro, nesses casos poderia ser adotada a aliquota ad
valorem. Fora isso, inexistiria no ambito constitucional restri¢ao da base de calculo as CIDES,
a qual poderia ser, inclusive, a folha de salarios.

Ademais, a palavra “poderdo” teria sido utilizada com o objetivo de facultar ao
legislador dispor sobre as bases de calculo das contribuigdes sociais e das CIDES la
enumeradas, criando abertura para o legislador ordinario.

Além disso, a intengdo tnica da PEC formulada pelo Poder Executivo seria viabilizar a
instituicao de CIDE sobre as atividades de comercializagdo ¢ importacdo de petréleo e seus
derivados, bem como de gés natural e de alcool carburante. Somente durante a tramitacdo
legislativa da proposta é que teria se chegado a redagao, por fim, promulgada.

Ainda, o traco caracteristico das CIDES seria a sua teleologia. Com isso, uma
interpretacdo restritiva das bases de calculo possiveis ndo se ajustaria a sistematica das
contribuigdes interventivas, considerada a possibilidade de atuacdo do Estado para a
consecug¢do dos principios da ordem economica (art. 170 da CR/1988).

Em seguida, afirma que o debate envolveria, de um lado, o financiamento de encargos
do Estado Social — que, ao cabo, concretizariam os valores e os interesses por ele tutelados — e,
de outro, a forga normativa da regra de competéncia introduzida pela Emenda Constitucional
n. 33/2001. Ainda, argumentou que, interpretacdo que considerasse a Constituigdo como um
todo unitario, ndo deveria aumentar encargos sem a respectiva fonte de custeio ou retirar fontes
de custeio sem eliminar encargos. Em decorréncia, seria notorio o prejuizo as entidades que
exercem atividades de interesse de toda a sociedade.

Sao trazidos precedentes de Tribunais Regionais Federais sobre a possibilidade de
outras bases econdmicas para além das previstas no dispositivo constitucional em voga. Sao
citadas também duas decisdes que corroborariam tal entendimento: (i) voto do Ministro
Joaquim Barbosa, no agravo regimental em agravo de instrumento n. 733.170/SC; e (ii) decisdo

da Ministra Carmen Lucia no agravo de instrumento n. 766.759/SC.
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Por fim, afirmou que a constitucionalidade das contribui¢des seria aferida pela
necessidade publica do dispéndio vinculado (motivacdo) e pela eficacia dos meios escolhidos

para alcancar essa finalidade, indicando a ADI n° 2.556/DF*’ como precedente.

1.1.3.4 Voto do Ministro Edson Fachin.

O voto do Ministro Edson Fachin, apds cotejo de compatibilidade material entre o texto
constitucional e a legislacdo ordindria, concluiu pela inconstitucionalidade superveniente da
legislagao que elegeu a folha de salario das empresas como base de calculo da CIDE-SEBRAE.
Isso porque, em sua visdo, o poder constituinte derivado teria restringido a liberdade de
conforma¢do do legislador, ao constitucionalizar o rol de possiveis bases de célculo nas
expressoes faturamento, receita bruta e valor da operagado.

Afirmou que, a despeito do elemento finalistico ser o principal critério de validagao
constitucional das contribui¢des, o Poder Constituinte teria se valido de enunciag¢do de bases
econdmicas e materialidades dessas exagdes tributarias, de modo a limitar a competéncia
tributaria dos entes federativos. Como precedente, trouxe votos da Ministra Ellen Gracie e do
Ministro Dias Toffoli, proferidos no recurso extraordinario n. 559.937 (caso PIS/Cofins-

Importacao).

1.1.3.5 Voto do Ministro Roberto Barroso.

O Ministro Roberto Barroso acompanhou a divergéncia, entendendo ser exemplificativo
o rol de materialidades econdmicas. Para tanto, trouxe argumento que, em sua visdo, seria
“talvez uma razao metajuridica”, porém, importante. Ou seja, para altera¢do tdo substancial,
que afetaria de maneira tdo drastica 6rgaos e entidades relevantes, seria exigivel manifestacdo

inequivoca e explicita, o que nao teria ocorrido com a Emenda Constitucional n. 33/2001.

47 Agdo Direta de Inconstitucionalidade que considerou constitucional a contribuigdo prevista no art. 1° da Lei
Complementar n. 110/2001, desde que respeitado o prazo de anterioridade para inicio das respectivas
exigibilidades.
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Afirma que, se o Congresso desejasse, poderia sim optar pela interpretacao adotada pela
Ministra Relatora Rosa Weber. Porém, havendo algum grau de ambiguidade, seria um impacto
excessivamente dramatico sobre o status quo.

Entende que a melhor interpretacdo da expressao “poderdo ter aliquotas ad valorem”
seria aquela em que se 1€ “poderao ter como base”. Tal conclusdo seria refor¢cada pela exposicao
de motivos das Emenda Constitucional n. 33/2001, que pretendia apenas possibilitar a cobranga
da CIDE-combustiveis quando da importac¢do de derivados do petroleo e gas natural.

A interpretacdo teleoldgica e sistematica do dispositivo constitucional, bem como da
finalidade da Emenda Constitucional, demonstraria que a inten¢ao do constituinte derivado nao
teria sido a de criar rol taxativo e, muito menos, a de excluir a folha de salarios como base de

calculo das contribuigdes.

1.1.3.6 Voto da Ministra Carmen Lucia.

O voto da Ministra Carmen Lucia também acompanhou a divergéncia e igualmente se
pautou pela analise da possibilidade ou ndo de se tomar como exemplificativo ou taxativo o rol
constitucional, apds a Emenda Constitucional n. 33/2001.

Traz, novamente, os precedentes ja citados pelo Ministro Dias Toffoli e esclarece que,
ao analisar o PIS/Cofins-Importagdo, apesar de acompanhar a Ministra Relatora Ellen Gracie,
ndo teria analisado a questdo no sentido da taxatividade ou exemplificacdo daquele rol, mas

sim, naquele caso especifico, sobre o valor aduaneiro.

1.1.3.7 Voto do Ministro Ricardo Lewandowski.

O voto do Ministro Ricardo Lewandowski acompanha o voto da Relatora. Também
parte da questao de se verificar a natureza taxativa (numerus clausus) ou ndo, do rol das bases
de célculo previsto no art. 149, § 2°, 111, “a” da CR/1988.

Ressalta que, ao analisar o PIS/Cofins-Importacao, teria acompanhado a Ministra Ellen
Gracie pela taxatividade do rol previsto em referido dispositivo constitucional.

Defende que, a partir da Emenda Constitucional n. 33/2001, as aliquotas e bases de

calculo das contribui¢des ja ndo poderiam levar em conta fatores outros que nao os especificos



44

critérios de ordem material fixados pelo legislador constituinte derivado. Traz o primado da lei
como pedra angular da CR/1988, trazendo o descabimento de interpretagdo extensiva as bases
materiais de incidéncia das contribuigdoes no Texto Constitucional.

Esclarece, a respeito das consideragdes sobre o processo legislativo, que, ainda que se
pudesse investigar os propositos do legislador na atividade de elaboracao das leis, os possiveis
motivos nido seriam fendmenos normativos suficientes a dirimir a controvérsia hermenéutica,

servindo, quando muito, como um dos vetores para a interpretacdo e aplicagdo da norma.

1.1.3.8 Voto do Ministro Gilmar Mendes.

O voto do Ministro Gilmar Mendes acompanhou a divergéncia. Inicia o voto
defendendo que deveriam ser auferidas as consequéncias (“que viriam depois, mas que
viriam”).

Apds, afirma que o Ministro da Economia, Paulo Guedes — com quem teria “um didlogo
bastante fluido” —, estaria defendendo a criacdo de um novo tributo, e, por isso, acenaria com a
possibilidade de fazer algum tipo de alivio*®. Lembra de uma maxima que orienta a Alemanha
e que deveria servir de orientagdo: o voto de desconfianga construtivo.

A partir dai, questiona: “O que fica no lugar?”. Esclarece, em seguida: “Quer dizer,
como vao subsistir essas instituigdes, que prestam um importante servi¢o, a partir do
desaparecimento do fundamento que lhes da lastro, que lhes permite viver?”.

Defende, ainda, que a determinacdo pela repeti¢ao do indébito teria repercussdo enorme
sobre todo o sistema, produzindo “um desmanche, um desmantelo, de parte daquilo que
consideramos estado social”.

Sustenta que, prevalecendo o posicionamento da Relatora, as contribui¢cdes ao
SEBRAE, APEX e ABDI seriam inconstitucionais antes mesmo da Emenda Constitucional n.
33/2001, ja que ndo teria sido indicado no texto constitucional original base de incidéncia para

as contribuigoes.

“8 Esta passagem do voto do Ministro Gilmar Mendes se deu em continuidade a manifestagdo constante do voto
proferido oralmente pelo Ministro Ricardo Lewandowski, no sentido de que o Ministro da Economia estaria
buscando formas de desonerar a folha de salarios. Esta manifestagdo, todavia, ndo foi transcrita, tendo ficado
restrita a sessdo de julgamento (STF. Sessdo Plendria — 23.09.2020. YouTube, 27.09.2020, 1:48 e ss. Disponivel
em: https://www.youtube.com/watch?v=yn7e000V 1P1&t=2408s Acesso em: 14 jan.2025).



https://www.youtube.com/watch?v=yn7eo00V1PI&t=2408s

45

Sustenta que, havendo fundada davida quanto ao alcance a ser dado a determinado
dispositivo, o intérprete ndo poderia prescindir de nenhuma técnica hermenéutica, de modo que
os propodsitos almejados pelo legislador assumem papel de extrema relevancia (critério
teleoldgico), a ser conjugado com a propria literalidade do texto.

Defende que palavra “poderao”, tal como utilizada pelo dispositivo constitucional,
evidenciaria faculdade e ndo imposicdo. Em refor¢o, argumenta que, sempre que o legislador
constituinte pretendeu retirar do campo de incidéncia de um tributo determinada grandeza,
situacdo juridica, valor, base de calculo etc., teria se utilizado de locug¢des muito peculiares, tais
como “ndo incidird”, “ndo incidirdo”, “ndo incide”, “ndo incidindo”.

Em paralelo, sustenta que o inciso III, § 2°, do art. 149, versaria sobre aliquota e nao
sobre base de cadlculo. Cita artigos constitucionais que afirmam a promog¢ao € o incentivo as
micro e pequenas empresas, o fortalecimento da industria nacional € o fomento as exportagoes.

Ainda, retoma o processo legislativo, constatando inexistir qualquer pretensdo de
formulagdo das CIDE ali discutida. Evidenciaria tal ponto a auséncia de participagdo de

representantes de entidades como SEBRAE, APEX e ABDI em audiéncias publicas na

tramitagdo da PEC originaria da Emenda Constitucional n. 33/2001.

1.1.3.9 Voto do Ministro Marco Aurélio.

O voto do Ministro Marco Aurélio acompanhou a Relatora. Inicia defendendo a
desoneragdo dos empregadores, das empresas.

Defende que ndo estaria em jogo a contribuigdo para a seguridade social prevista no art.
195 da CR/1988, porém, CIDE prevista no art. 149 da CR/1988. Afirma ndo ser papel da Corte
potencializar argumentos metajuridicos, ou fechar os olhos a Constitui¢ao e ser estritamente
consequencialista. Sustenta que a legalidade estrita se extrairia da Constituicao.

Ao refutar a concepcdo exemplificativa das bases de incidéncia, sustenta inexistir
possibilidade de se inserir no texto constitucional base nele ndo prevista. Complementa: “A
menos que se possam — porque se tem a ultima palavra — reescrever a Constituicao Federal, o

Supremo deve cingir-se, como guarda, ao que estd no texto.”.
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1.1.3.10 Voto do Ministro Luiz Fux.

O voto do Ministro Luiz Fux acompanhou a divergéncia. Defendeu que a Constitui¢do
seria um ordenamento que deveria ser interpretado a luz do seu tempo.

Argumentou que se estaria vivendo um momento que seria preciso manter o status quo
do desenvolvimento economico. Defende que, mais do que nunca, seria preciso “que se fizesse
uma interpretagdo contextualista, consequencialista”. Traz, novamente, a indagagdo: “o que ¢
que vai ficar no lugar?”.

Sustentou que o precedente do PIS/Cofins-Importacdo ndo seria aplicavel ao caso, ja
que, no caso em voga, se estaria discutindo a exigibilidade da CIDE-SEBRAE.

Defende que a analise literal da constitui¢do, o significado verbal ndo seria o mais
adequado para a hermenéutica constitucional, ja que “a complexidade de pensamento do
legislador no presente caso ultrapassa as bases da literalidade de sua transcri¢ao”.

A partir dai, faz breve histérico do contexto legislativo da PEC n. 277/2000, donde se
extrairia nunca ter sido a inten¢do da Emenda Constitucional n. 33/2001 limitar o rol das bases.
A taxatividade pretendida pelo legislador se referiria apenas ao art. 177, § 4° da CR/1988, em

relacdo as contribui¢des incidentes sobre a industria do petréleo e seus derivados.

1.1.4 O que, objetivamente, decidiu o Supremo Tribunal Federal nos autos do RE n.

603.624/SC?

Constata-se que o Supremo Tribunal Federal, ao negar provimento ao recurso
extraordinario do contribuinte, manteve acordao do TRF-4 que, tal qual a sentenga de primeira
instancia, havia entendido pela constitucionalidade da cobranca da CIDE-SEBRAE apds a
Emenda Constitucional n. 33/2001. O principal fundamento a tanto foi o de que o rol e, portanto,
as bases de célculo previstas no art. 149, § 2°, III, “a”, da CR/1988, incluidos pela Emenda
Constitucional n. 33/2001, ndo seriam taxativos, sendo meramente exemplificativos.

Ao fixar a tese de repercussao geral decorrente deste julgamento, a Corte se limitou a
afirmar que a CIDE-SEBRAE teria sido recepcionada pela Emenda Constitucional n. 33/2001,

adotando tese proposta pelo Ministro Alexandre de Moraes. Deixou a Corte, portanto, de
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incluir, na tese de julgamento ali firmada, a conclusdao pela qual as bases constitucionais

tributarias seriam meramente exemplificativas. E ver a tese firmada:

Tese: As contribuicoes devidas ao SEBRAE, a APEX ¢ a ABDI com
fundamento na Lei 8.029/1990 foram recepcionadas pela EC 33/2001.

As seguintes palavras do Ministro Ricardo Lewandowski sobre a tese proposta suscitam
importantes reflexdes. Ressalta o Ministro que ndo foi levada para a tese firmada a questdo se

o rol ¢ taxativo ou exemplificativo. E ver:

Acredito que a tese do Ministro Alexandre de Moraes tem essa vantagem,
como Sua Exceléncia colocou, de ser minimalista. Sua Exceléncia ndo entrou
na questdo se o rol ¢ taxativo ou exemplificativo ou se a contribuigao pode ou
nao incidir sobre o faturamento. Simplesmente se referiu ao fato concreto que
se estd examinando. (grifo nosso)

Tais consideragdes abrem caminho a compreensao da efetiva controvérsia analisada — e
dirimida — pela Suprema Corte e, portanto, do alcance do precedente ali firmado. A quaestio
iuris objetivamente enfrentada pela Corte foi: a subsisténcia ou ndo da CIDE-SEBRAE.

Para tanto, precisou definir se as bases de calculo do art. 149, § 2°, 111, “a”, da CR/1988,
serlam ou ndo taxativas. Entretanto, apesar de perpassar todos os votos, a questdo da
taxatividade das bases de calculo constitucionais foi incidental a controvérsia juridica
efetivamente apreciada pelo Supremo Tribunal Federal, ou seja: se a Unido poderia ou nao
cobrar a CIDE-SEBRAE a partir da Emenda Constitucional n. 33/2001.

Dos votos dos Ministros que votaram pela divergéncia inaugurada pelo Ministro
Alexandre de Moraes, na parte em que analisam a controvérsia juridica principal, extrai-se
elevada preocupacdo com o fato de a Unido ndo poder cobrar a CIDE-SEBRAE — e outras
correlatas — desde a edicdo da Emenda Constitucional n. 33/2001. Importava, portanto, aos
votos divergentes mais as consequéncias que adviriam daquele julgado em relagdo a
arrecadacdo tributaria, do que saber se as bases de calculo constitucionais-tributdrias poderiam
ou ndo ser interpretadas como meramente exemplificativas®.

A superacdo do argumento de que bases de cdalculo constitucionais precisam,
necessariamente, ser interpretadas como taxativas — tal como sustentavam os votos vencidos
aquela ocasido — era obstdculo que precisaria ser superado, para que indesejada consequéncia

fosse prevenida pela Corte.

4 Vide item 3.3.1.
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Nesse sentido, a mitigacdo do carater faxativo das disposi¢des constitucionais sobre
competéncia tributaria serviu de meio para que se evitasse a consequéncia indesejada a maioria
da Corte, ou seja: a preservacao da cobranca da CIDE-SEBRAE. Importantes consequéncias
advém de tal constatacao, como restara evidenciado ao longo do presente trabalho.

Por ora, passa-se ao precedente da CIDE-INCRA, que seguiu pelo mesmo caminho.

1.2 O julgamento do tema 495/RG, nos autos do RE n. 630.898/RS. Vigéncia da contribuicio
ao INCRA incidente sobre folha de saldrios, apds a Emenda Constitucional n. 33/2001.

1.2.1 Breve contextualizagdo da contribuicdio ao INCRA. Do adicional de aliquota a
contribuicdo previdenciaria devida pelos empregadores, destinado originalmente ao Servigo

Social Rural. A Lein. 2.613/1955.

De modo andlogo aos servigos sociais analisados acima’, a Lei n. 2.613/1955 criou o
Servigo Social Rural (SSR), subordinado ao Ministério da Agricultura, tendo por finalidade a
prestacdo de servigos sociais no meio rural, visando a melhoria das condigdes de vida da
populagdo rural, além de promover a aprendizagem e aperfeicoamento das técnicas de trabalho
adequadas ao meio rural, dentre outras (art. 3°, [ a VI da Lei n. 2.613/1955).

As fontes de receita do SSR também foram previstas naquela propria Lei, especialmente
em seu art. 6°, 7° e 8°. Para além da contribuicdo ao SSR sobre a folha de saléario de produtores
ou empresas do ramo agroindustrial e agropecudrio (art. 6°, caput; art. 7° e art. 8°), o art. 6°, §
4° da Lei n. 2.613/1955, previu a instituicao de adicional de 0,3% sobre a contribui¢do devida
por todos os empregadores aos institutos e caixas de aposentadoria e pensoes, em favor SSR.

Ocorre que o SRR restou incorporado a Superintendéncia de Politica Agraria (SUPRA)
pela Lei Delegadan. 11/1962 (art. 1°). Em seguida, a propria SUPRA restou extinta, tendo sido
suas atribui¢cdes distribuidas entre o Instituto Brasileiro de Reforma Agraria (IBRA) e o
Instituto Nacional do Desenvolvimento Agrario (INDA), conforme art.116 da Lei n.
6.504/1964. Por fim, o Decreto-Lei n. 1.110/1970 criou o Instituto Nacional de Colonizacao e
Reforma Agraria (INCRA), que assumiu os direitos, competéncias, atribuigdes e

responsabilidades do IBRA e INDA, extintos a partir de ento.

0 Vide item 1.1.1.1. e 1.1.1.2.
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Eis, portanto, a explicagao de como as contribuicdes devidas originariamente ao SSR
passaram ao INCRA, em sistematica vigente desde a edicdo do Decreto-Lei n. 1.110/1970.

Ressalta-se que, com a edi¢do da Lei n. 4.863/1965, o adicional sobre a contribuicao
previdenciaria das empresas passou a ser de 0,4 (art. 35, § 2°, item VIII). Tempos depois, a Lei
Complementar n. 11/1971, elevou o referido adicional para 2,6%, destinando, todavia, 2,4% ao
Fundo de Assisténcia do Trabalhador Rural (FUNRURAL), o qual se voltava a execucao do
Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural (PRORURAL), ambos ali entdo instituidos.

Os 0,2% remanescentes, pois, correspondem a contribui¢ao destinada ao INCRA, desde
a Lei Complementar n. 11/1971. Precisamente tal verba estava sendo questionada no bojo do
processo judicial ora examinado.

Contextualizada historicamente a contribuicdo ao INCRA, passa-se a exposicdo da

controvérsia juridica efetivamente apreciada pelo Supremo Tribunal Federal.

1.2.2 Exposicao introdutoria do processo julgado pelo Supremo Tribunal Federal.

O recurso extraordinario n. 630.898/RS teve origem em ag¢ao ordindria ajuizada perante
a Justica Federal do Rio Grande do Sul, distribuida sob n. 2005.71.00.024449-3/RS, pela qual
o contribuinte (Rol Mar Metalurgica LTDA.) pleiteava o reconhecimento da inexigibilidade de
contribuicao devida ao INCRA, correspondente a aliquota de 0,2% sobre a folha de salario de
seus empregados, a partir da entrada em vigor da propria CR/1988.

Em sua peti¢do inicial, alegava que a contribui¢do para o INCRA, instituida pela Lei n°
2.613/1955, nao teria sido recepcionada. Isso porque a CR/1988 teria permitido que incidisse
sobre a folha de saldrios somente: (i) a contribuicao para a seguridade social, nos termos do art.
195, 1, da CR/1988; e (i1) as contribuicoes ressalvadas pelo art. 240 da CR/1988.

Ademais, com a edi¢do da CR/1988, as fun¢des do INCRA teriam sido parcialmente
assumidas pelo SENAR. Com isso, seu fundamento de validade teria deixado de existir, pela
necessidade de vinculagdo da receita. Por fim, alegava o contribuinte que seus empregados
eram de atividades urbanas, ndo tendo nenhum vinculo com a atividade rural. Com isso, seus
empregados ndo seriam beneficiados por nenhuma atividade relacionada com o INCRA.

O pedido foi julgado parcialmente procedente em primeira instdncia. Para tanto, a

sentenca se pautou em aspecto muito peculiar da discussdo travada nos autos, apenas
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indiretamente suscitado pela argumentagdo inicial, ou seja, o de que a base de calculo da
contribuicdo ao INCRA ofenderia o disposto no referido art. 149, § 2°, III, da CR/1988.

Precisamente nessa parte o pedido foi julgado procedente, por se entender que a
interpretagdo constitucional ndo autorizaria negar eficidcia aos termos utilizados pela
Constitui¢ao, o que ocorreria se se concluisse pelo carater meramente exemplificativo das bases
de calculo ali previstas. Entendeu-se, pois, que o contribuinte derivado teria passado a
disciplinar os limites materiais da competéncia para a instituicdo de CIDE, delimitando, no
inciso III, do § 2° do art. 149, as bases de calculo possiveis para essa espécie de tributo.

Entendeu-se, assim, pela revogacdo, pela Emenda Constitucional n. 33/2001, da base de
calculo da contribuigdo ao INCRA.

Em paralelo, o juizo também entendeu que, naquele caso, deveria ser observada a
referibilidade das contribui¢des, de modo que, sendo a contribuicdo ao INCRA destinada a
viabilizar a reforma agraria, a exagdo s6 poderia ser cobrada de contribuintes vinculados ao
meio rural. Como o contribuinte era empresa urbana, ndo possuiria vinculo préprio com o setor
primario, ndo devendo, pois, arcar com a exagao.

Contra a sentenca, o contribuinte apresentou apelacdo, reafirmando sua pretensdo no
sentido de que fosse reconhecida a ndo recep¢do da contribuicdo ao INCRA pela propria
redacdo original da CR/1988 — e ndo somente apoés a Emenda Constitucional n. 33/2001.
Defendia-se que a contribui¢do ao INCRA ndo poderia ser CIDE, por nao atender aos requisitos
do art. 173 da CR/1988.

O INCRA, em sua apelagdo, defendeu a constitucionalidade da contribuicao.
Argumentou que a expressdo “poderdo” constante do art. 149, III, da CR/1988 indicaria
faculdade a cargo do legislador ordinério, de forma que as hipoteses ali previstas seriam
meramente exemplificativas, na medida em que o legislador ordinario poderia estabelecer
outras bases de calculo para além das ali indicadas.

A Fazenda Nacional também apresentou apelacdo autonoma. Defendeu estar-se diante
de CIDE, que, pelo “principio da continuidade da[s] leis”, teria sido recepcionada pelo art. 149
da CR/1988. Nao enfrenta, pois, a questao do carater taxativo ou exemplificativo das bases de
calculo das CIDE.

Apresentadas as correspondentes contrarrazdes, o TRF-4, por unanimidade, reforma a

sentenca, para julgar improcedente a acdo ordinaria. Para tanto, entende que:
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a) a contribuicdo ao INCRA seria CIDE, inexistindo 6bice que sua base de calculo seja a
mesma da contribui¢do a seguridade social prevista no art. 195, I, da CR/1988. Além
disso, seria desnecessaria sua instituicdo por lei complementar;

b) inexistiria violagdo a referibilidade, ndo havendo que se falar em cumula¢do de
contribuicdes a previdéncia. Além disso, seu objetivo maior seria promover a justica
social, bem como reequilibrar a ordem econdmica;

c) ndo se tratando de contribui¢do a seguridade social, as Leis n. 7.787/89, 8.212/91 e
8.213/91 ndo revogaram os diplomas legais instituidores da CIDE-INCRA; e

d) a interpretagdo restritiva do § 2° inciso III, “a” da CR/1988, apdés a Emenda
Constitucional n. 33/2001, destoaria da inteligéncia do caput do art. 149 da CR/1988.

Contra o acorddo do TRF-4, o contribuinte apresentou recurso especial ao Superior
Tribunal de Justica e recurso extraordindrio ao Supremo Tribunal Federal.

Em seu recurso especial, limitava-se a discutir a regra de prescri¢do aplicavel ao caso.
Em seu recurso extraordinario, no mérito, seguiu defendendo que a contribui¢ao ao INCRA nao
teria sido recepcionada pela CR/1988. Afirma, também, que a folha de salarios ndo seria base
de calculo prevista no art. 149, § 2°, III, da CR/1988.

Em suas contrarrazdes ao recurso especial e ao recurso extraordinario, a Unido Federal,
no mérito, argumentava que seria remansosa a jurisprudéncia pela constitucionalidade da
contribuicao ao INCRA, a qual poderia ser cobrada indistintamente de todos os contribuintes,
estivessem ou nao relacionados a atividade rural.

Ante a inadmissdo do recurso especial e admissdo do recurso extraordinario, o feito
subiu ao Supremo Tribunal Federal, tendo sido distribuido a relatoria do Ministro Dias Toffoli,
em outubro de 2010. Em novembro de 2011, o Tribunal reconheceu a existéncia de repercussao
geral da controvérsia acerca da recepcao, pela CR/1988, da contribuicdo de 0,2% ao INCRA,
devida inclusive por contribuintes de empresas urbanas.

O Ministério Publico Federal, em parecer de abril de 2013, opinou pelo provimento
parcial do recurso extraordinario do contribuinte, baseando-se precisamente na novel reda¢ao

do art. 149, § 2°, 11l da CR/1988. Para tanto, entendeu que:

a) acontribui¢do ao INCRA teria sido recepcionada pela CR/1988, com natureza de CIDE,

como instrumento da nova politica agraria brasileira;
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b) a partir da edicdo da Emenda Constitucional n. 33/2001, teria havido significativa
modificacdo na sistematica das CIDE, de forma que o rol do art. 149, § 2° III da
CR/1988 seria exaustivo;

c) consequentemente, embora a contribui¢do ao INCRA tivesse sido recepcionada pela

CR/1988, acabou revogada pela Emenda Constitucional n. 33/2001.

Inicialmente, o processo foi incluido na pauta de julgamento do Pleno para o dia
29.03.2017. Em 28.03.2017, a Unido Federal requereu a modulagdo de efeitos de uma eventual
decisdo de provimento do recurso extraordinario do contribuinte.

Tendo sido o feito retirado da pauta da data originalmente prevista, foi incluido na pauta
de julgamento virtual do dia 07.08.2020. Sobreveio pedido de destaque do Ministro Gilmar
Mendes, em 12.08.2020, o que levaria ao reinicio do julgamento.

Mesmo assim, o feito restou novamente incluido na pauta da sessdo virtual de
julgamento, que ocorreu entre os dias 26.03.2021 e 08.04.2021.

Em sessdo virtual, o Pleno, por maioria de sete votos a quatro, negou provimento ao
recurso extraordinario do contribuinte, nos termos do voto do Ministro Relator Dias Toffoli,
vencidos os Ministros Marco Aurélio, Rosa Weber, Ricardo Lewandowski ¢ Edson Fachin.
Acompanharam o voto vencedor os Ministros Nunes Marques, Alexandre de Moraes, Roberto
Barroso, Carmen Lucia, Gilmar Mendes e Luiz Fux.

Sendo o carater taxativo ou ndo do rol do art. 149, a parte relevante ao presente estudo,

¢ ver, brevemente, como restou abordada pelos votos escritos ali entdo proferidos.

1.2.3 Do inteiro teor dos votos.

1.2.3.1 Voto do Ministro Relator Dias Toffoli.

Na parte em que analisa a CIDE-INCRA a luz do rol de bases de célculo trazido pela
Emenda Constitucional n. 33/2001, o voto se baseia no caso CIDE-SEBRAE, firmado no Tema
n. 325 de repercussio geral, julgado no RE n. 603.624/SC>!. O voto, pois, acaba reproduzindo

a mesma fundamentagio do que havia sido proferido pelo Ministro no referido precedente™.

31 Vide item 1.1.
2 Vide item 1.1.3.3.
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1.2.3.2 Voto do Ministro Alexandre de Moraes.

Na parte em que analisa a controvérsia em voga, o voto reafirma a fundamentacao do

voto-vencedor proferido no supracitado precedente’.

1.2.3.3 Voto do Ministro Edson Fachin.

Na parte em que analisa a controvérsia em voga, o voto reafirma a fundamentacao do

voto proferido no supracitado precedente.

1.2.3.4 Voto do Ministro Marco Aurélio.

Na parte em que analisa a controvérsia em voga, ¢ reafirmada a fundamentacao do voto
proferido no supracitado precedente >°. Propde, por fim, a seguinte tese, formulada com base
no teor das razdes constantes de seu voto: “A contribuicdo ao Incra ndo foi recepcionada pela
Emenda Constitucional n® 33/2001, considerada a disciplina taxativa®® das bases de célculo

previstas no artigo 149, § 2°, inciso III, alinea ‘a’, da Constitui¢do Federal.”.

1.2.4 O que, objetivamente, decidiu o Supremo Tribunal Federal nos autos do RE n.

630.898/RS?

De modo muito semelhante ao que ja havia sido feito no caso CIDE-SEBRAE?’, ao fixar
a tese de repercussdo geral firmada neste segundo julgamento, o Supremo Tribunal Federal se
limitou a afirmar a constitucionalidade das contribui¢cdes ao INCRA, inclusive apos o advento

da Emenda Constitucional n. 33/2001. E ver:

33 Vide item 1.1.3.2.

4 Vide item 1.1.3.4.

53 Vide item 1.1.3.9.

36 De relevo notar que, ao contrario do que fez a Corte no tema 325 — e nos termos em que apontado a ocasido
pelo Ministro Ricardo Lewandowski — bem como viria a fazer com o tema 495, a redagdo proposta pelo Ministro
Marco Aurélio nesse segundo julgamento, trazia para a fese ali firmada a afirmacéo expressa da taxatividade do
rol constitucional. O entendimento, e a propria proposta de tese, todavia, restaram superados pela Corte.

7 Vide item 1.1.4.
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Tese: E constitucional a contribui¢do de intervencio no dominio econdmico
destinada ao INCRA devida pelas empresas urbanas e rurais, inclusive apos o
advento da EC n° 33/2001.

Ressalta-se que, apds estes dois julgamentos, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal sobre a matéria foi novamente reafirmada nos autos do recurso extraordinario n.

1°®. Em sessdo

1.317.786/PE, em cujos autos se apreciou o tema 1193 de repercussdo gera
ocorrida em 03.02.2022, o Tribunal Pleno firmou a seguinte tese de repercussao geral, vencidos,

novamente, os Ministros Ricardo Lewandowski € Edson Fachin:

Tese: A contribuicdo prevista no artigo 1° da Lei Complementar 110/2001 foi
recepcionada pela Emenda Constitucional 33/2001.

Neste julgado, a Suprema Corte se limitou a invocar os precedentes da Corte sobre a
matéria — notadamente os casos CIDE-SEBRAE ¢ CIDE-INCRA - ¢, com isso, reafirmou a
jurisprudéncia acerca da constitucionalidade de contribui¢des incidentes sobre bases distintas
daquelas mencionadas no art. 149, § 2°, 111, “a” da CR/1988.

Por ndo trazer qualquer elemento novo, desnecessarias maiores consideragdes a respeito
deste terceiro caso, permanecendo o trabalho focado nos dois julgamentos que o precederam.

Todo esse historico, por fim, permitiu delimitar o que todos estes precedentes t€ém em
comum. Com isso, torna-se possivel o tratamento unitario da questao juridica a que se dedica a
presente pesquisa, ou seja: a possibilidade de se interpretar as bases de calculo tributarias
previstas no art. 149, § 2°, 111, “a” da CR/1988 como meramente exemplificativas.

E precisamente a compatibilidade desta conclusio com a propria CR/1988 o objeto
central da presente pesquisa. Com isso, € em sede conclusiva dessa parte, passa-se a

consolidagdo objetiva dos fundamentos que ampararam a conclusiao adotada pela Corte.

1.3 Em sede conclusiva: resumo analitico dos fundamentos da posi¢cdo do Supremo Tribunal
Federal pelo carater exemplificativo das bases de calculo da CIDE-SEBRAE e da CIDE-
INCRA.

A exposi¢cdo pormenorizada destes dois precedentes consubstancia tentativa de se

melhor perceber como as decisdes foram proferidas pela Suprema Corte. Buscou-se maior

58 Tema 1193 — Recepgdo da contribuigdo prevista no artigo 1° da Lei Complementar 110/2001 pela Emenda
Constitucional 33/2001.
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compreensdo a respeito do caminho entre (i) a submissdo da quaestio a Corte; (il) sua

deliberacdo; e, finalmente, (iii) a tomada de decisdo pelo Tribunal.

Percebeu-se, de inicio, que os votos pela taxatividade das bases de célculo se pautaram,

principalmente, por argumentos (i) linguistico-textuais e (ii) sistematicos. Nesse sentido:

a)

b)

d)

o voto da Ministra Rosa Weber distingue o texto constitucional dos debates
parlamentares que o antecederam, valendo-se, ainda, da estrita legalidade na imposicao
de tributos’’;

o voto do Ministro Edson Fachin afirma que o Poder Constituinte teria limitado a
competéncia dos entes federativos mediante a enunciacdo de bases econOmicas e
materialidades®;

o voto do Ministro Ricardo Lewandowski, invocando a legalidade, sustenta que outros
fatores nao poderiam ser levados em conta além dos especificos critérios de ordem
material fixados pelo legislador constituinte derivado. Afirma que os motivos nao
seriam fenOmenos normativos suficientes a dirimir a controvérsia hermenéutica,
servindo, se muito, como um dos vetores para interpretacio e aplicacdo®';

o voto do Ministro Marco Aurélio manifesta-se pela importancia de o Supremo Tribunal
Federal guardar o texto constitucional, ndo sendo papel da Corte potencializar

argumentos metajuridicos ou consequencialistas®.

Para essa corrente, que acabou vencida, a interpretacdao do texto constitucional advindo

da Emenda Constitucional n. 33/2001 acabaria por determinar a norma incidente a hipdtese, em

contraponto a outros argumentos. Pautaram-se pela deferéncia a norma extraivel do texto

produzido pelo legislador, interpretada a luz da sistematica constitucional tributéria.

Por outro lado, pela analise dos votos vencedores, percebe-se terem se pautado

sobretudo por argumentos (i) finalisticos ou teleologicos; (i1) historicos; (iii) genéticos; (iv)

pragmaticos ou consequencialistas. Houve, ¢ fato, um argumento (v) literal, no sentido de que

a expressdo “poderdo” denotaria mera sugestdo posta a disposi¢ao do legislador ordinario,

contrapondo-se a expressio “deverdo”®®. Nesse sentido, é ver que:

¥ Vide item 1.1.3.1.

0 Vide item 1.1.3.4 e item 1.2.3.3.

61 Vide item 1.1.3.7.

62 Vide item 1.1.3.9 e item 1.2.3.4.

63 Este argumento, todavia, mostrou-se ser secundério, proferido em obiter dictum. Vide item 3.3.3.
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a) o voto do Ministro Alexandre de Moraes argumenta que a Emenda Constitucional n.
33/2001 teria motivagdo especifica, relacionada com a tributagdo do petroleo e
combustiveis. Com isso, a intencdo da norma seria oferecer certa plasticidade
impositiva para as futuras legislagdes destinadas a tributacdo dos combustiveis®*;

b) o voto do Ministro Dias Toffoli pautou-se na intencdo da PEC, entendendo que sua
unica intencdo era viabilizar a CIDE-combustiveis. Ademais, defende que o traco
caracteristico das CIDES seria a sua teleologia, logo interpretacao restritiva das bases
de célculo possiveis ndo se ajustaria a sistematica das contribui¢des interventivas®’;

c) o voto do Ministro Roberto Barroso, afirmando se tratar de razdo “metajuridica”,
entende que, para alteragdo tdo relevante na sistemadtica vigente, seria exigivel
manifestacdo inequivoca e explicita do constituinte derivado, o que nao teria ocorrido
com a Emenda Constitucional n. 33/2001¢;

d) o voto do Ministro Gilmar Mendes defende que se deveria aferir as consequéncias (que
viriam depois, mas que viriam). A partir dai, propde questionamento no sentido de
subsisténcia das instituigdes financiadas por referidas contribui¢des, defendendo que
eventual restitui¢io do indébito produziria um desmantelo do estado social®’;

e) o voto do Ministro Luiz Fux defende que seria preciso manter o desenvolvimento

econdmico, sendo necessario uma interpretagdo contextualista, consequencialista®®.

Para a corrente vencedora, portanto, deveriam ser levados em conta, para a correta
interpretacdo do mandamento constitucional, mais (i) os motivos que levaram a edi¢do da
Emenda Constitucional n. 33/2001, bem como (ii) as consequéncias advindas de sua
interpretacdo. Com isso, os argumentos linguistico-textuais e sistematicos precisariam ser
superados, quando confrontados com os motivos e consequéncias da novel legislacao.

Especificamente quanto ao argumento linguistico-textual utilizado pela corrente
vencedora, no sentido de que a expressdo “poderdo” deveria ser entendida como se estivesse
concedendo uma faculdade ao legislador, percebe-se ter sido condicionado pelos argumentos

motivacionais € finalisticos que o antecederam. Noutras palavras, apds os votos terem

% Vide item 1.1.3.2 e item 1.2.3.2.
% Vide item 1.1.3.3 e item 1.2.3.1.
% Vide item 1.1.3.5.

7 Vide item 1.1.3.8.

% Vide item 1.1.3.10.
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concluido pela prevaléncia dos argumentos motivacionais e finalisticos, passaram a construir
argumento linguistico-textual que corroborasse conclusdo previamente adotada.

Virias sdo as analises que poderiam ser feitas dos argumentos aqui reproduzidos. A
presente pesquisa, dentre essas varias possibilidades, enfoca uma em especifico, relacionada a
estrutura do Sistema Constitucional Tributario brasileiro.

Isso porque, do exposto, nota-se que a Suprema Corte deixou de analisar se a conclusio
pelo cardter exemplificativo das bases de calculo tributarias listadas em dispositivo
constitucional seria compativel com o proprio Sistema Tributario brasileiro. Noutras palavras,
os precedentes deixaram sem resposta a seguinte pergunta: a estrutura normativa do Direito
Constitucional Tributdrio brasileiro permite que as bases de cdlculo arroladas pela CR/1988
para CIDES e contribuigoes sociais sejam interpretadas como meramente exemplificativas?

A presente pesquisa se propde precisamente a investigagdo desse tema. Para tanto, ird
tragar as caracteristicas fundamentais do Sistema Constitucional Tributario brasileiro. Em um
segundo momento, examinard a compatibilidade entre (i) aquelas caracteristicas e (ii) a

concepedo de bases de calculo meramente exemplificativas. E ver.
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2 SISTEMA CONSTITUCIONAL TRIBUTARIO BRASILEIRO.

2.1 Palavras introdutorias.

O sistema tributario insculpido na CR/1988 ¢ o resultado de um curso historico de
sistemas constitucionais que o precederam. Nao surge, portanto, no vazio, do nada, ex nihilo,
mas sim como mais um capitulo de uma continuidade histérica, que remonta ao menos a
primeira Constitui¢ao do Brasil.

A Constituigdo Politica do Império do Brasil de 1824%, outorgada pelo Imperador Dom
Pedro I logo apds a Independéncia em 1822, previa ser privativa a Camara dos Deputados da
Assembleia Geral a iniciativa sobre impostos (art. 36, I), cabendo-lhe anualmente fixar as
despesas publicas e repartir a contribui¢do direta (art. 15, X). Tal determinacdo era reforgada
pela expressa proibicao de os Conselhos Gerais das Provincias deliberarem sobre imposigoes,
jé& que sua iniciativa era da competéncia particular da Camara dos Deputados (art. 83, III).

Se na Constitui¢do de 1824 a competéncia tributaria restou inteiramente concentrada na
Assembleia Geral, j4 com o Ato Adicional de 18347° — como ficou conhecida a Lei n. 16 de 12
de agosto de 1834, materialmente verdadeira emenda constitucional —, inaugura-se no Brasil
esboco do que viria a ser a reparticdo constitucional de competéncias tributarias’’.

Referido Ato Adicional de 1834, além de transformar os Conselhos Gerais das
Provincias em Assembleias Legislativas Provinciais (art. 1), estabelecia sua competéncia para
legislar sobre a fixacdo das despesas municipais € provinciais, € os impostos para elas
necessarios, contanto que estes ndo prejudicassem as imposigoes gerais do Estado (art. 10, 5°).

Assim, apos fixar as despesas municipais e provinciais, caberia as Assembleias
Legislativas Provinciais fixar os impostos necessarios a seu custeio, desde que estes nao
prejudicassem os impostos do governo central — a época ja exercido pela Regéncia Trina

Permanente (1831-1835), composta pelo senador e brigadeiro Francisco Lima e Silva (pai do

% BRASIL. Constitui¢do Politica do Império do Brazil, de 25 de margo de 1824. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao24.htm Acesso em: 25 out.2024.

70 BRASIL. Lein. 16, de 12 de agosto de 1834. Faz algumas alteracdes e addi¢des 4 Constituigdo Politica do
Imperio, nos termos da Lei de 12 de Outubro de 1832. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lim/lim16.htm Acesso em: 25 out.2024.

"' BALEEIRO, Aliomar. Limitacdes constitucionais ao poder de tributar. 8. ed. atual. Misabel Abreu Machado
Derzi. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 2.; SOUSA, Rubens Gomes de. O Sistema Tributario Federal. Revista
de Direito Administrativo. v. 72, p. 1-22, 1963. DOI: 10.12660/rda.v72.1963.24824. Disponivel em:
https://periodicos.fgv.br/rda/article/view/24824. Acesso em: 6 jan.2025.
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Duque de Caxias) e dos deputados Joao Braulio Muniz e José da Costa Carvalho (que viria a
ser diretor da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, por curto periodo’?), ante a
abdica¢do de Pedro I ao trono, em 07 de abril de 1831.

Proclamada a Republica em 15 de novembro de 1889, iniciou-se o periodo conhecido
por Primeira Republica (1889-1930), sobrevindo a primeira Constituicdo republicana, a
Constitui¢do da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 189173, Nesse momento histérico,
para além da transformacao das Provincias em Estados, ¢ instituida a forma federativa de Estado
no Brasil — a despeito da pertinente observagdo de Mendes Moreira, no sentido de que “um
Estado que foi unitdrio durante 389 anos ndo se transforma por ato legislativo em uma
federacdo”.”* Implanta-se um federalismo dualista, com ampla autonomia para os Estados,
ignorando-se o unitarismo e a centralizacdo classica da administracio brasileira’.

Tais argutas observacdes acerca da interacio entre o direito e o mundo real’®
demonstram ser natural a necessidade de algum tempo para que o mundo real se adapte ao
direito’’. Coube ao direito prescrever que, dali em diante, o Brasil seria uma federacdo’®. Na
pratica, o que isso significava foi tomando forma e significado com o passar dos anos.

De modo coerente a forma federativa, previa o texto constitucional de 1891 os impostos

de competéncia exclusiva da Unido (art. 7°), bem como os impostos de competéncia exclusiva

72 Disponivel em: https://direito.usp.br/diretor/64fe718a2451-jose-da-costa-carvalho Acesso: 20 jan.2024.

73 BRASIL. Constituigdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 24 de fevereiro de 1891. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao91.htm Acesso: 20 jan.2024.

4 MOREIRA, André Mendes. Federalismo, Constitui¢do e Tributacdo. In. MOREIRA, André Mendes;
BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; SILVA, Paulo Roberto Coimbra; LOBATO, Valter de Souza. (org.). Direito
Tributario: uma visao da escola mineira. Em homenagem ao professor Sacha Calmon Navarro Coélho. Belo
Horizonte: Letramento; Casa do Direito, 2020, p. 61-88, p. 88.

5 COELHO, Sacha Calmon Navarro. O controle de constitucionalidade das leis e o poder de tributar na
CF/1988. 4. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2016, p. 131-132.

76 “As normas criadas, os atos de administragdo e os judiciais provém de relagdes e incidem sobre fatos, cujos
efeitos sdo relagdes. A relagdo-de-imputacdo é uma relagdo de causalidade juridica: sem as normas, os fatos ndo
trariam estes ou aqueles efeitos.” (VILANOVA, Lourival. Causalidade e relagdo no direito. 5. ed. Sdo Paulo:
Noeses, 2015 [1985], p. 222).

77 Sob determinado aspecto, tem razio Fernandez-Armesto, quando prontifica: “O direito € um elo entre politica
e sociedade: sdo os meios pelos quais os governantes tentam influenciar o modo como as pessoas se comportam
umas com as outras.” (FERNANDEZ-ARMESTO, Felipe. Uma histéria da imagina¢do: Como e porque
pensamos o que pensamos. trad. Carlos Afonso Malferrari. 1. ed. Rio de Janeiro: Zahar, 2023 [2019], p. 130).

8 Esta-se no campo do “dever-ser”, diferencial das proposi¢des normativas, como apontou Vilanova. Bem
ilustrando a ideia, ¢ dele o seguinte exemplo: “Houve fases em que homens nio eram juridicamente pessoas.
Eram juridicamente coisas, ainda que psicologicamente e eticamente fossem pessoas. Ha um aspecto psicolégico
do ser-pessoa; outro, sociologico; outro, ético; outro, religioso e outro, ainda, juridico. No se confundem, ainda
que, no interior do processo social, mantenham interdependéncia”. (VILANOVA, Lourival. 4s estruturas
logicas e o sistema do direito positivo. 4. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2010 [1976], p. 34).
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dos Estados (art. 9°)”. Ademais, previa-se competéncia residual tanto da Unido como dos
Estados para a criagdo de novos tributos, desde que preservados os impostos preexistentes e
observadas vedacgdes da propria Constituigdo (art. 12).

Em paralelo, constava da primeira Constituicdo republicana a competéncia da Unido a
decretacao de (i) taxas de selo (ressalvados os atos estaduais) e (ii) taxas dos correios e
telégrafos federais (art. 7°, itens 3° € 4°). Aos Estados, eram asseguradas as taxas de selos quanto
aos atos emanados de seus respectivos governos e negdcios de sua economia (art. 9°, § 1°, item
1°), bem como contribui¢des aos correios e telégrafos estaduais (art. 9°, § 1°, item 2°).

Chama atenc¢do como j& constavam da primeira Constituicdo republicana disposicoes
que se desenvolveram em importantes principios em protec¢ao a forma federativa de Estado. Por
exemplo: (i) os impostos da Unido deveriam ser uniformes para todos os Estados (art. 7°, §2°),
sendo vedado ao governo federal criar distingdes e preferéncias em favor dos portos de uns
Estados contra outros (art. 8°); (ii) a producao dos outros Estados era isenta de impostos no
Estado por onde viesse a ser exportada, (art. 9°, §2°); (iii) havia previsao da imunidade reciproca
(art. 10); (iv) havia vedacao aos tributos por mero transito territorial (art. 11, §1°).

Em paralelo, havia também disposi¢des fundamentais ao atual sistema constitucional,
tais como: (i) o resguardo, inclusive tributdrio, aos cultos religiosos (art. 11, 2°); (ii) a
irretroatividade das leis (art. 11, 3°); o principio da legalidade tributaria (art. 72, § 30).

Tempos depois, a Constituicio da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1934% ¢
promulgada a reboque da Revolugao de 1930 — cujo desfecho havia levado a tomada do poder
central por Getulio Vargas, no contexto da chamada Segunda Republica (1930-1937). Mantida
a forma federativa — com atenuacdo, todavia, do federalismo dualista e extremado®' —,
estabelecia o texto constitucional (i) os impostos de competéncia privativa da Unido (art. 6°, I)

e os impostos privativos dos Estados (art. 8°, I).

7 “A Constitui¢do republicana representa o primeiro esfor¢o sério para resolver-se, real e nio apenas
formalmente, o problema da reparticao das receitas tributarias.” (SOUSA, Rubens Gomes de. O Sistema
Tributario Federal. Revista de Direito Administrativo. v. 72, p. 1-22, p. 3, 1963. DOI:
10.12660/rda.v72.1963.24824. Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rda/article/view/24824. Acesso em: 6
jan.2025)

80 BRASIL. Constitui¢do da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 16 de julho de 1934. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constituicao34.htm Acesso em: 25 out.2024.

$1 COELHO, Sacha Calmon Navarro. O controle de constitucionalidade das leis e o poder de tributar na
CF/1988. 4. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2016, p. 138.
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Em paralelo, previa competir concorrentemente a Unido e aos Estados a criacao de
outros impostos, além dos que lhe haviam sido atribuidos privativamente (art. 10, VII).
Entretanto, a arrecadacao de tais impostos deveria ser feita pelos Estados, cabendo-lhes entregar
30% a Unido e 20% aos Municipios (art. 10, pardgrafo Uinico). Na hipdtese de o Estado ndo
repassar os valores a Unido ou aos Municipios, o lancamento e a arrecadacdo passariam a
competéncia do governo federal, cabendo-lhe repassar 30% ao Estado e 20% aos Municipios.

Ademais, a Unido restou assegurada a competéncia a decretagdo de taxas telegraficas,
postais e de outros servigos federais, bem como taxas sobre a entrada, saida e estadia de navios
e aeronaves (art. 6°, II). Aos Estados, manteve-se a competéncia a decretagao de taxas de
servicos estaduais (art. 8°, II).

A grande novidade da Constituicdo de 1934, porém, consistiu em assegurar aos
Municipios impostos proprios (art. 13, § 2° I, I, III e IV), bem como taxas sobre servicos
municipais (art. 13, § 2°, V). Remonta, portanto, ao texto constitucional de 1934 a competéncia
tributaria municipal®.

Outras trés importantes inovagdes ainda precisam ser creditadas ao texto de 1934:

a) aprevisdo em nivel constitucional da contribuicdo de melhoria (art. 124)%3;
b) a previsdo da previdéncia em favor do trabalhador, bem como das correspondentes

contribuicdes a cargo do empregador e do empregado (art. 121, h); e

¢) a concentragdo, no Distrito Federal, das mesmas fontes de receitas e despesas locais de

Estados e Municipios (art. 15).

Ainda a respeito da Constitui¢do de 1934, dela se extraem dispositivos que, aquela
ocasido, faziam com que o proprio direito positivo desse a solugdo a importantes controvérsias,
a respeito das quais ainda hoje se ocupa nossa jurisprudéncia. Nesse sentido, destacam-se:

a) aproibi¢do de que o produto das multas pudesse ser atribuido, no todo ou em parte, aos

funciondrios que as impusessem ou confirmassem (art. 184, caput);

82 Aponta Bercovici, todavia, que a autonomia municipal efetiva, como ente federado auténomo, surge apenas
com a CR/1988. Nesse sentido: BERCOVICI, Gilberto. Direito econdmico e reparticdo de competéncias
federativas no Brasil. In. BUSTAMANTE, Thomas; OLIVEIRA, Marcelo Andrade Cattoni de. (org.). Entre a
Jjustica e a segurancga juridica: Estudos sobre o Direito e a Tributagdo em homenagem a Misabel Abreu
Machado Derzi. Belo Horizonte: Conhecimento Editora, 2021 p. 303-316, p. 306.

8 BARRETO, Paulo Ayres. Contribui¢des: regime juridico, destinagdo e controle. 3. ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Noeses, 2020 [2006], p. 85.
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b) o limite de 10% do valor do débito para multas de mora por falta de pagamento de
impostos ou taxas lancados (art. 184, paragrafo unico);
c) a proibicdo de elevacao de carga tributdria para além de 20% da carga tributéria entdo

em vigor (art. 185);

d) a proibicdo expressa da tredestinacdo de impostos, taxas ou quaisquer tributos

finalisticos (art. 186).

Um ultimo ponto a respeito da Constituicdo de 1934: o art. 8° de suas Disposi¢des
Transitdrias previa a elaboracao, pelo Senado Federal, de anteprojeto de emenda constitucional
dos dispositivos concernentes a divisao das rendas, que deveria ser elaborado dentro de dois
anos. Aqui parece ter inicio 0 movimento que acabaria por culminar na Emenda Constitucional
n. 18 a Constituicdo de 1946, nos termos que serdo expostos mais adiante.

Voltando ao excurso historico, a curta vigéncia da Carta de 1934 ¢ interrompida pela
Constituicio dos Estados Unidos do Brasil de 1937%, decretada autoritariamente por Getulio
Vargas, em regime politico ditatorial, em 10 de novembro de 1937, dando origem a Terceira
Republica ou Estado Novo (1937-1946). Dentre as justificativas ao novo texto constitucional,
constava expressamente o “estado de apreensao criado no Pais pela infiltragdo comunista”, que
estaria “exigindo remédios, de carater radical e permanente”, ante “a decomposicdo das nossas
institui¢des civis e politicas”.

Em termos de organizagdo, o Brasil permaneceu formalmente® como um Estado
federal, bem como restou mantida a reparti¢ao da competéncia tributaria entre a Unido (art. 20,
I e II); os Estados (art. 23, I e II); e os Municipios (art. 28, Ta IV e art. 26, “b”). Houve inovacao,
todavia, ao se reservar aos Estados a competéncia tributéria residual, proibindo expressamente
a existéncia de bitributagdo — que, reconhecida pelo Conselho Federal, levava a suspensao do
imposto estadual (art. 24).

Chama atengdo a supressao, no texto de 1937, de disposicdes relacionadas a previdéncia
e seu financiamento por meio de contribui¢des, constantes do texto de 1934, como visto.

Com a deposicao de Getulio Vargas em 1945, tendo renunciado a Presidéncia da

Reptiblica apos forte pressdo dos militares, € instaurada nova Assembleia Constituinte, tendo

8 BRASIL. Constitui¢do dos Estados Unidos do Brasil, de 10 de novembro de 1937. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constituicao37.htm Acesso em: 25 out.2024.

$5 COELHO, Sacha Calmon Navarro. O controle de constitucionalidade das leis e o poder de tributar na
CF/1988. 4. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2016, p. 142.
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sido decretada e promulgada no dia 18 de setembro de 1946 a Constitui¢ao dos Estados Unidos
do Brasil de 19465 (manteve-se, assim, a supressio a Republica no titulo constitucional,
mantendo opgao inaugurada por Vargas em 1937, o que restaria revertido ja em 1967).

O texto constitucional de 1946 visava retomar o sistema constitucional democratico da
Constituicdo de 1934, alijando as disposi¢Oes autoritarias decretadas por Vargas com a
Constituicio de 1937. Em matéria de reparticdo de competéncia tributaria®’, manteve-a
segregada entre Unido (art. 15, I a VII), Estados (art. 19, I a IV) e Municipios (art. 29, I a VII),
além do Distrito Federal (art. 26, § 4°).

Em paralelo, previa competir a Unido, aos Estados, aos Municipios e ao Distrito Federal:

a) contribui¢do de melhoria (art. 30, I);
b) taxas (art. 30, I); e, ainda,
c) quaisquer outras rendas que pudessem provir do exercicio de suas atribui¢des e da

utilizacdo de seus bens e servigos (art. 30, III).

Quanto ao disposto no item “c”, em principio ndo hé atribuicdo de competéncia apenas
tributaria em sentido estrito, ja que (i) exercicio de atribuigdes e (i) utilizacao de bens e servigos
podem ser remunerados de modo diverso do estritamente tributario, como se da com pregos
publicos e demais receitas origindrias governamentais®. A competéncia ali prevista, entdo, foi
em sentido amplo, ndo estritamente tributaria.

Em termos de competéncia residual, esta restou reservada a Unido e aos Estados (art.
21, primeira parte), prevalecendo a competéncia federal em caso de imposto idéntico. A
arrecadagdo, por sua vez, caberia aos Estados, que deveriam repassar 20% do produto a Unido
e 40% aos Municipios onde tivesse sido realizada a cobranca (art. 21).

Foi na vigéncia da Constituicdo de 1946 que o Sistema Constitucional Tributario passou
por sua mais profunda ordenacao e consolidagdo, determinando sobremodo o regime ainda hoje
vigente no Brasil®. Pouco apdés o Golpe de 1964, que novamente rompeu com o regime

democratico no Pais, restou promulgada pelas Mesas da Camara dos Deputados e do Senado

8 BRASIL. Constitui¢do dos Estados Unidos do Brasil, de 18 de setembro de 1946. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm Acesso em: 25 out.2024.

87 FALCAO, Amilcar de Aratjo. Autonomia dos governos locais em matéria tributaria. Revista de Direito
Administrativo. v. 47, 1957, p. 1-12.

8 MOREIRA, André Mendes; MACHADO, Sophia Goreti Rocha. Conceito de Tributo e sua Divisio em
Espécies. Revista Forum de Direito Tributario, n. 76. Belo Horizonte, jul./ago. 2015, pp. 71- 90.

8 PISCITELLI, Tathiane. Curso de Direito Tributdrio. 3. ed. Sio Paulo: Thomson Reuters, 2024.
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Federal, a Emenda Constitucional n. 18, de 01 de dezembro de 1965°°, promovendo a reforma
do Sistema Tributario.

A edicdo da Emenda Constitucional n. 18 em 1965 foi determinante para que, logo no
ano seguinte, fosse editada a Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966°!, denominada “Codigo
Tributario Nacional” (CTN)2. O CTN cuidou de consolidar a regulacdo do sistema tributario
nacional, além de declaradamente estabelecer normas gerais de direito tributério, aplicaveis a
Unifo, aos Estados, aos Municipios e ao Distrito Federal®>.

Com a edi¢ao do CTN, as Constituigdes posteriores, em matéria tributaria, acabaram
por manter as linhas gerais do Sistema Constitucional Tributdrio que viabilizou a sua edig@o.

Nesse sentido, ainda no contexto do Regime Militar, foi promulgada pelo Congresso
Nacional a Constituicio da Reptiblica do Brasil de 1967%, cujo texto restou reformulado pela
Emenda Constitucional n. 1 de 1969°°, promulgada, por sua vez, pelos Ministros da Marinha
de Guerra, do Exército e da Aeronautica Militar.

Por fim, encerrado o periodo ditatorial em 1985 e ja no contexto de redemocratizacao,
em 05 de outubro de 1988 é promulgada, pela Assembleia Nacional Constituinte, a Constitui¢ao
da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CR/1988)°®. Voltando a pesquisa as suas
disposi¢des e a sistematiza¢do que promove, suas caracteristicas fundamentais, em matéria de

competéncia tributaria, serao tracadas a seguir, especificamente no topico 2.2.

% BRASIL. Emenda Constitucional n. 18, de 1° de dezembro de 1965. Reforma do Sistema Tributario.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc_anterior1 988/emc18-65.htm
Acesso em: 25 out.2024.

' BRASIL. Lein. 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui
normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172compilado.htm Acesso em: 25 out.2024.

%2 Conforme art. 7° do Ato Complementar n. 36, de 13 de margo de 1967.

% A institui¢do de normas gerais de direito tributario, de observancia obrigatoria por todos os entes federados,
ndo restou imune a critica doutrinaria. Destaca-se a forte oposi¢do de Geraldo Ataliba, fundada na protegdo ao
federalismo, como se extrai da Nota Prévia do seu Sistema Tributario. (ATALIBA, Geraldo. Sistema
constitucional tributario brasileiro. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1968, p. XI-XXVI). Interessante imaginar
o que diria Ataliba sobre a chamada Reforma Tributaria do Consumo, levada a cabo pela Emenda Constitucional
n. 132/2023.

% BRASIL. Constitui¢cdo da Republica Federativa do Brasil de 1967, de 24 de janeiro de 1967. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao67.htm Acesso em: 25 out.2024.

% BRASIL. Emenda Constitucional n. 1, de 17 de outubro de 1969. Edita o novo texto da Constituicdo Federal
de 24 de janeiro de 1967. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc01-69.htm Acesso em: 25
out.2024.

% BRASIL. Constituigdo da Reptblica Federativa do Brasil de 1988, de 05 de outubro de 1988. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constituicao.htm Acesso em: 25 out.2024.
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Oportunamente, cabe ainda mencionar que a maior inova¢ao em relagao ao Sistema
Tributédrio vigente desde a edigdo do CTN veio com a Emenda Constitucional n. 132/23 a
CR/1988, promovendo a chamada Reforma Tributaria do Consumo. A grande inovag¢ao residiu
sobretudo na previsao de institui¢ao, por lei complementar, de imposto sobre bens e servigos
de competéncia compartilhada entre Estados, Distrito Federal e Municipios (art. 156-A, da
CR/1988, incluido pela EC n. 132/23)"".

Tal inovagdo acaba por alterar o proprio conceito corrente de competéncia tributéria
como aptidao a institui¢do de tributos, mediante a edi¢ao de lei. Afinal, se o imposto sera
instituido por lei complementar, percebe-se estar a competéncia mais proxima do poder central
do que reservadas aos Estados, os Municipios ou o Distrito Federal, como corrente até entio’®.
Sob certo aspecto, pois, a competéncia compartilhada por todos os Estados e Municipios
acabou por restar consolidada e concentrada nas maos do governo central, em Brasilia.

Tais palavras introdutorias foram necessarias para que, em resumidas linhas, restasse
demonstrado o percurso historico que acabou por resultar no atual Sistema Tributario. Passa-

se, entdo, as suas caracteristicas fundamentais, a luz da atual Constituicdo da Republica.

2.2 Caracteristicas fundamentais do Sistema Constitucional Tributario brasileiro.
2.2.1 O Direito Tributario brasileiro é, antes de tudo, um Direito Constitucional Tributario

brasileiro.

O conceito minimo de constituicdo envolve, por um lado, regras sobre o exercicio do
poder e, por outro, a protecdo de direitos fundamentais®. Em conjunto com a ideia de Estado

de Direito (the rule of law), voltam-se a prote¢io contra o exercicio arbitrario do poder!®.

97 AVILA, Humberto. Limites Constitucionais a Institui¢do do IBS e da CBS. Revista Direito Tributdrio Atual,
n. 56, p. 701-730, Séo Paulo: IBDT, 2024. DOI: 10.46801/2595-6280.56.31.2024.2542. Disponivel em:
https://revista.ibdt.org.br/index.php/RDTA/article/view/2542. Acesso em: 7 jan. 2025.

% SCAFF, Fernando Facury. Panorama sobre a EC n. 132: um Salto no Escuro, com Torcida a Favor. Revista
Direito Tributario Atual, n. 56, p. 681-700, Sao Paulo: IBDT, 2024. DOI: 10.46801/2595-
6280.56.30.2024.2534. Disponivel em: https://revista.ibdt.org.br/index.php/RDTA/article/view/2534. Acesso
em: 7 jan. 2025.

9 SILVA, Virgilio Afonso da. Direito Constitucional Brasileiro. 2. reimpr. Sdo Paulo: Editora da Universidade
de Sdo Paulo, 2021, p. 31.

100 pOSTEMA, Gerald J. Law’s Rule: The Nature, Value, and Viability of the Rule of Law. New York: Oxford
University Press, 2022.
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Tem o texto constitucional'®! fun¢do central no tema das competéncias estatais e das
competéncias tributarias, sobretudo porque em nenhum pais do mundo as normas que garantem
direitos e regulam o exercicio do poder politico sdo expressas de forma oral!®2, No Brasil, tal

constatacdo ¢ ainda mais relevante, na medida em que, diferentemente do que se observa em

103 104 5

outros paises'®®, o Sistema Tributario Nacional é um sistema rigido!®* e exaustivo!®’,
caracteristicas que decorrem de dois fundamentos principais!®: (i) as regras de competéncia e
a reparti¢ao das receitas sdo intensamente reguladas pela propria Constitui¢do, de modo que
todos os impostos da Unido, dos Estados e dos Municipios estdo previstos na propria
constitui¢do; e (ii) tais regras de competéncia sdo constitucionais, ndo podendo ser modificadas
por lei ordinéria.

Ademais, o principio federativo “oferece lastro para a rigidez na reparticdo de
competéncias tributarias que visa coibir a bitributagdo e a possibilidade de invasdo de
competéncia de um ente por outro”'?’. Machado Derzi, lembrando Cordeiro Machado,
prontifica que: “No Brasil, a questdo da discriminag¢do de competéncia tributaria ¢ manifestagao
do proprio federalismo, por configurar partilha, descentralizagao do poder de instituir e regular

tributos” %8,

101 Nos dizeres de Roberto Barroso, a Constituigio desempenha papel decisivo no mundo moderno “de

transportar o fendmeno politico para o mundo juridico, convertendo o poder em Direito.” (BARROSO, Luis
Roberto. Curso de direito constitucional contempordneo: os conceitos fundamentais e a construgdo do novo
modelo. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 75-75, grifo nosso).

102 STLVA, Virgilio Afonso da. Direito Constitucional Brasileiro. 2. reimpr. S3o Paulo: Editora da Universidade
de Séo Paulo, 2021, p. 36.

103 Ataliba analisou a diferen¢a do sistema tributirio nacional, com os sistemas constitucionais norte-americano,
argentino, alemao, mexicano, francés e italiano. A partir dai, com fundamento em doutrina de Oswaldo Aranha
Bandeira de Mello, confrontou o conceito de plasticidade com o de rigidez constitucional, demonstrando, por
fim, a rigidez privilegiada pelo Sistema Constitucional Tributério brasileiro. (ATALIBA, Geraldo. Sistema
Constitucional Tributario Brasileiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1968).

104 £ o que aponta Aratjo Falcio, ainda sob a dtica da CR/1946: “[...] o que caracteriza a discriminagio
constitucional de rendas ¢ a sua rigidez: a indicagdo dos impostos ¢ feita de modo preciso, de tal forma que s6 se
legitima a competéncia impositiva de cada uma das entidades federadas (Unido, Estados e Municipios) quando
estiverem em presenca os fatos geradores tipicos peculiares aos tributos a que a Constitui¢do alude como
pressuposto para o seu exercicio.” (FALCAO, Amilcar de Aratjo. Imposto de consumo — Fato gerador —
Obrigacdo tributéria e sua extingdo. Revista de Direito Administrativo.v. 51, 1958, p. 460-478, p. 471-472.).

105 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributdrio: linguagem e método. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2013, p.
243,

106 AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributdrio. 5. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2012.

107 BATISTA JR., Onofre Alves. Manual de direito tributdrio. Belo Horizonte: Casa do Direito, 2023, p. 220.
108 DERZI, Misabel de Abreu Machado. Direito tributdrio, direito penal e tipo. 2. ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2007 [1986], p. 137.
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A CR/1988 ¢, no Brasil, o texto fundante da ordem juridico-tributaria!?’, sendo a forma
em que o sistema se fecha''’, de modo que o Direito Tributario é um Direito Constitucional
Tributario'!!. Assim tem sido historicamente ao longo da historia constitucional brasileira,
sendo tradicao a sistematizagdo constitucional da tributacdo, bem como estarem os sistemas
tributarios federal, estaduais e municipais debaixo de um ordenamento geral e comum''?. E
corrente a afirmagdo de ser o Brasil o pais cuja Constitui¢ao € a mais extensa e minuciosa em
tema de tributacdo'!>.

Sobre o tema, € ver as palavras de Gomes de Sousa chamando aten¢do para o critério

nominalistico, adotado no Brasil j& pela primeira Constitui¢do republicana. Em suas palavras:

Ao passo que as outras Constitui¢des que se ocupam déste problema — e nem
todas o fazem — procuram conceituar os tributos mais por suas caracteristicas
econdmicas que juridicas, a brasileira é a unica que os designa
especificamente por seus nomes. Ter-se-4 obtido, dessa forma, maior
precisdo; porém, pagando-se o pre¢o da rigidez do sistema. [...] e os
problemas que v[elmos aflorar provém, em igual medida, de resisténcia
contra a rigidez e de controvérsias de conceituagdo. (grifo nosso)''*

115

Tudo isso aponta, por fim, aos principios da seguranga juridica’ > e da protecdo da

confianga!'®, que emanam da CR/1988, de modo especial em matéria de tributagio'!’.

109 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributdrio brasileiro. 11. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2010, p. 44.

110 DERZI, Misabel Abreu Machado. Modifica¢des da jurisprudéncia no direito tributdrio: protegido da
confianga, boa-fé objetiva e irretroatividade como limitagdes constitucionais ao poder judicial de tributar. Sdo
Paulo: Noeses, 2009, p. 37.

U AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributdrio. 5. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2012, p. 642.

"2 NOGUEIRA, Rui Barbosa. Da interpretagio e aplicagdio das leis tributdrias. 2. ed. Sdo Paulo: Bushatsky,
1974 [1965], p. 13.

113 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio. 32. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2022, p. 157-158;
COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributdrio brasileiro. 11. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010.
114 SOUSA, Rubens Gomes de. O Sistema Tributario Federal. Revista de Direito Administrativo. v. 72, 1963, p.
1-22, p. 3, grifo nosso. DOI: 10.12660/rda.v72.1963.24824. Disponivel em:
https://periodicos.fgv.br/rda/article/view/24824. Acesso em: 6 jan.2025.

115 AVILA, Humberto. Teoria da Seguranca Juridica. 7. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Edutora JusPodium,
2025.

116 DERZI, Misabel Abreu Machado. Modificacdes da jurisprudéncia no direito tributdrio: protecio da
confianga, boa-fé objetiva e irretroatividade como limitacdes constitucionais ao poder judicial de tributar. Sao
Paulo: Noeses, 2009.

17 «A Constitui¢do aprimorou a fungio certeza do Sistema Tributario Nacional em multiplos aspectos que
concorrem para a conformacao de tipica Constitui¢do (material) tributaria, dada a especificacdo dos regimes e
dos diversos critérios de determinacao de competéncias ou de garantias a direitos fundamentais previstos. Tem-
se aqui uma das notas marcantes do nosso sistema constitucional, que ¢ a especificacdo da funcdo certeza da
seguranca juridica do Sistema Tributario Nacional.” (TORRES, Heleno Taveira. Modo de pensar por conceitos e
legalidade como contetidos da seguranga juridica do direito tributario. In. BUSTAMANTE, Thomas;
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Do exposto, € possivel se extrair uma primeira conclusdo: a delimitagdo da competéncia
tributéria se inicia pelo processo interpretativo do fexto das disposi¢des juridicas constitucionais

118

que repartem a competéncia tributdria e sobre elas dispdem' '°. As disposi¢des constitucionais,

portanto, sdo o ponto de partida a fixacdo das competéncias tributarias.

2.2.2 Atribuicdo de competéncia tributaria por meio de regras: a CR/1988 predetermina

materialmente a competéncia tributdria de cada ente federado.

Competéncia tributdria é instituto juridico-positivo'!?, e pode ser entendida como o
poder!?® a aptiddo juridica!?! ou a faculdade!??, de cada um dos entes federados, a institui¢io
de tributos, mediante a edicdo de lei. Traduz, portanto, o poder'?® de legislar acerca da
instituicdo de tributos!?*. Tal faculdade / aptiddo / poder!% é algo atribuido a cada ente tributante

mediante a reconstrucdo de regras'?® extraiveis de dispositivos especificos da CR/1988.

OLIVEIRA, Marcelo Andrade Cattoni de. (org.). Entre a justica e a seguranca juridica: Estudos sobre o Direito
¢ a Tributagdo em homenagem a Misabel Abreu Machado Derzi. Belo Horizonte: Conhecimento, 2021, p. 454).
118 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributdrio: fundamentos juridicos da incidéncia. 9. ed. rev. Sdo Paulo:
Saraiva, 2012.

119 BORGES, José Souto Maior. Obrigacdo Tributdria: uma introdugdo metodolédgica. 3. ed. rev. e ampl. Sdo
Paulo: Malheiros, 2015.

120 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributdrio brasileiro. 17. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2020. Também Misabel Derzi, nas notas de atualizag¢do a obra de Aliomar Baleeiro (BALEEIRO, Aliomar.
Limitagdes constitucionais ao poder de tributar. 8. ed. atual. Misabel Abreu Machado Derzi. Rio de Janeiro:
Forense, 2010 p. 188). Ainda: AVILA, Humberto. Competéncias tributdrias: um ensaio sobre a sua
compatibilidade com as nogdes de tipo e conceito. Sdo Paulo: Malheiros, 2018.

2 CARRAZZA, Curso de Direito Constitucional Tributdrio. 33. ed. rev., ampl. e atual. Sdo Paulo: Malheiros,
2021, p. 439.

122 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributdrio. 10. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2021, p. 269;
GRUPENMACHER, Betina Treiger. Tratados internacionais em matéria tributaria e ordem interna. Sdo Paulo:
Dialética, 1999, p. 36.

123 Carrazza prefere falar em faculdade ou, mais especificamente, em aptiddo juridica, ja que, em sua visdo, pela
boa técnica juridica, somente teria o poder tributario (i) a Assembleia Nacional Constituinte; ou, apds a
promulgacdo da Constitui¢ao, (ii) o proprio povo, que seria o detentor da soberania (CARRAZZA, Curso de
Direito Constitucional Tributario. 33. ed. rev., ampl. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2021, p. 439). Como observa
Lacerda Gama, corroboram essa visdo: Gomes de Sousa, Ataliba e Barros Carvalho (GAMA, Tacio Lacerda.
Competéncia Tributdria: fundamentos para uma teoria da nulidade. 3. ed. rev. e ampl. Sao Paulo: Noeses, 2020,
p. 214).

124 BATISTA JR., Onofre Alves. Manual de direito tributdrio. Belo Horizonte: Casa do Direito, 2023, p. 230.

125 O poder aqui sera sempre juridico, ja que “é hoje indisputdvel a natureza juridica da relagdo que se estabelece
entre o Estado e o contribuinte na cobranga de tributos”. (COSTA, Alcides Jorge. Contribui¢ao ao estudo da
obrigagdo tributaria. Tese de Doutorado (USP), 1972, p. 5)

126 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios: da definigdo a aplicagio dos principios juridicos. 20. ed. rev. e
atual. Sao Paulo, Malheiros, 2021.
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Sob tal dtica, é pertinente a conceituagdo fornecida por Avila, para quem uma regra de
competéncia tributéria, reconstituida com base na CR/1988, ¢ “o significado de um enunciado
prescritivo, com eficadcia comportamental direta e indireta e qualificado como abstrato,
heterdnomo e coativo”!?’. Em breve sintese, segundo tal classificagio!?®:

a) o enunciado ¢ prescritivo na medida em que a norma constitucional fixou limites ao
exercicio da competéncia, ao dirigir o comportamento do destinatario da norma. Assim,
ndo se volta a mera descrigdo de como tal competéncia vem sendo exercida;

b) tem eficacia direta na medida em que estabelece critérios materiais de validade, ao
prever de modo expresso ou implicito/implicado, aspectos das hipdteses de incidéncia
tributaria (fatos geradores, bases de célculo, sujeitos ativos e passivos);

c) tem eficdcia indireta na medida em que, ao prescrever determinados aspectos das
hipoteses de incidéncia tributaria, acaba por proibir que o destinatario da norma exerga
a competéncia relativamente a fatos geradores, bases de calculo e sujeitos diversos
daqueles expressamente previstos;

d) ¢ abstrato na medida em que se volta a uma classe de fatos e atos futuros;

e) ¢ heteronoma na medida em que a autoridade que instituiu a regra de competéncia
(poder constituinte) ndo se cofunde com seu destinatério (ente Federado); e

f) € coativa porque a instituigdo de tributos sem a observancia das proibi¢des € comandos
previstos na regra de competéncia leva a invalidade formal do ato normativo que
instituiu o tributo.

129

Serd, portanto, a interpretagcdo = e, por fim, a aplicacdo dessa regra de competéncia que

determinard a possibilidade de que determinado tributo venha a ser legitimamente exigido. Nao
ha, no direito brasileiro, poder tributario fora da regra de competéncia reconstruida a partir das

disposi¢des constitucionais que cuidaram de repartir o poder tributante!'*°.

127 AVILA, Humberto. Competéncias tributdrias: um ensaio sobre a sua compatibilidade com as nogdes de tipo
e conceito. S3o Paulo: Malheiros, 2018, p. 21.

128 AVILA, Humberto. Competéncias tributdrias: um ensaio sobre a sua compatibilidade com as nogdes de tipo
e conceito. S3o Paulo: Malheiros, 2018, p. 21.

129 DINIZ, Guilherme Soares. Interpretacio das competéncias tributdrias: um modelo de limite semantico. Sdo
Paulo: Noeses, 2024, p. 186 ¢ ss.

130 FOLLONI, André. Competéncia Tributaria do Imposto Seletivo: o Texto € seus Contextos. Revista Direito
Tributdrio Atual, n. 57, p. 617-642, Sdo Paulo: IBDT, 2024. DOI: 10.46801/2595-6280.57.25.2024.2606.
Disponivel em: https://revista.ibdt.org.br/index.php/RDTA/article/view/2606. Acesso em: 7 jan. 2025.
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2.3 Analise da regra de competéncia tributaria reconstruida pelo art. 149 da CR/1988.
2.3.1 O que diz o art. 149, § 2°, 111, “a” da CR/1988?

As consideragdes acima foram necessarias vez que “ndo ha norma juridica que nao
pertenca a um determinado sistema”'*!. Logo, dispositivos constitucionais especificos precisam
ser interpretados a luz do sistema a que pertencem.

O art. 149 da CR/1988, desde sua redagdo original, atribuiu competéncia a Unido para
instituir (i) contribui¢des sociais; (ii) contribui¢des de intervencao no dominio econdmico; e
(ii1) contribuicdes de interesse das categorias profissionais ou econdmicas, cada uma delas
como instrumento de sua atuacdo nas respectivas areas. Em paralelo, determinou também
fossem observados:

a) o art. 146, III, da CR/1988, que atribui a lei complementar estabelecer normas gerais
de matéria tributaria;

b) o art. 150, I e III, da CR/1988, que preveem, respectivamente, a legalidade e
anterioridade tributarias; e

c) oart. 195, § 6°, da CR/1988, que, especificamente em relacdo as contribuigdes sociais
destinadas a seguridade social, previstas nos incisos do art. 195, excepciona a
anterioridade anual, exigindo apenas a observancia da anterioridade nonagesimal.

Sabe-se que os artigos poderdo ser desdobrados em paragrafos (art. 10, II, da Lei
Complementar n. 95/1998), cabendo aos pardgrafos expressarem aspectos complementares a
norma enunciada no caput do artigo e as excegoes a regra por este estabelecida (art. 11, III, “c”
da Lei Complementar n. 95/1998). Com isso, os paragrafos (i) complementam ou (ii)
excepcionam as regras do caput.

O § 2° do art. 149 da CR/1988, incluido por emenda constitucional, podendo, portanto,
complementar ou excepcionar os mandamentos acima analisados, dispde, em cada um de seus
incisos, que as contribuigcoes sociais € de interven¢do no dominio economico de que trata

o caput do artigo:

BIVILANOVA, Lourival. Causalidade e relagdo no direito. 5. ed. Sio Paulo: Noeses, 2015 [1985], p. 28.
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a) ndo incidirio sobre receita decorrente de exportagio!*2.

Logo, o alcance da

competéncia ¢ reduzido, excluindo-se, de sua abrangéncia, as exportacdes;

b) incidirdo sobre a importacdo de produtos estrangeiros ou servicos'**. Logo, o alcance
da competéncia ¢ alargado, deixando expressa a tributagao das importagdes;

¢) poderdo ter aliquota ad valorem, tendo por'>* base o faturamento, a receita bruta ou o
valor da operagdo e, no caso de importacdo, o valor aduaneiro. Logo, o alcance da
competéncia é especificado, mediante a complementagdo da norma do caput com a
indicacdo da aliquota e bases possiveis; €

d) poderdo ter aliquota especifica, tendo por base a unidade de medida adotada.
Igualmente, o alcance da competéncia ¢é especificado, mediante a complementagdo da
norma do caput com a indicagdo da aliquota e base possivel (unidade de medida).

Na parte relevante ao presente estudo, a literalidade do texto constitucional diz que: (i)
as contribuigdes sociais e de intervengdo no dominio econdmico (ii) poderdo ter aliquota ad
valorem, (iii) tendo por base de calculo o faturamento, a receita bruta ou o valor da operagio e,
especificamente no caso de importacdo, o valor aduaneiro; ou (iv) poderdo ter aliquota
especifica, (v) hipdtese em que terdo por base de calculo a unidade de medida adotada.

A locugao latina ad valorem ¢ traduzida para o portugués com o significado de segundo
o valor, sendo “expressao usada para indicar a cobran¢a ou incidéncia de imposto tendo como
base o valor da propria mercadoria ou do objeto sobre que recaird a tributagio™ !>,

Trata-se, portanto, da sistematica classica de tributagdo, pela qual aplica-se (i) a aliquota

legal sobre a (ii) base de célculo fixada pela legislag@o. A titulo de exemplo: 18% sobre o valor

132 Esta pendente de julgamento pelo Pleno do Supremo Tribunal Federal, nos autos do RE n. 1.310.691/SC, o
tema 1320 de repercussdo geral, a saber: “Imunidade da contribui¢do devida pelo empregador rural ao Servigo
Nacional de Aprendizagem Rural (Senar) incidentes sobre as receitas decorrentes de exportagdes.”.

133 Concluséo que vale para a importagdo de qualquer tipo de produto ou servigo — e ndo apenas produtos
relacionados a petroleo e combustiveis. Vide topico 3.3.2.

134 A fungdo da expressdo “tendo por”, em contraste com a expressdo “poderdo”, restou bem demonstrada por
Avila, em texto especifico ao assunto ora abordado (AVILA, Humberto. As bases de calculo das contribuicdes
de intervenc¢ao no dominio econdmico. In. TAKANO, Caio Augusto; BARRETO, Simone Rodrigues Costa
(coord.). Direito tributdrio e interdisciplinaridade: Homenagem a Paulo Ayres Barreto. Sdo Paulo: Noeses,
2021, p. 211-241, p. 213-217). Vide item 3.3.3.

Idéntica argumentacao foi exposta, da Tribuna, aos Ministros do Supremo Tribunal Federal, em sustentacdo oral
proferida por ocasido do julgamento do RE n. 603.624/SC (STF. Sessdo Plendria — 17.09.2020. YouTube,
21.09.2020, 46:14 e ss. Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=wKqypanA9Ts&t=2114s Aceso em:
14 jan.2025).

135 SILVA, De Placido e. Vocabuldrio Juridico. Atual. Nagib Slaibi Filho e Glaucia Carvalho. 26. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2005 [1963], p. 70.
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de venda da mercadoria no caso do ICMS-mercadoria; 27,5% sobre o montante da renda
auferida pela pessoa fisica no exercicio, no caso do IRPF; 9,25% sobre o faturamento mensal
da pessoa juridica, no caso das contribui¢des ao PIS/Cofins.

Alternativamente, na aliquota especifica (ou ad mensuram), adota-se um valor fixo
sobre a unidade de medida prevista em lei. A base de calculo ndo sera o valor da opera¢do, mas
sim a unidade de medida adotada pelo legislador. A titulo de exemplo: aliquota especifica do
IPI para cigarros, no valor de R$ 2,25 a cada 20 cigarros; aliquota especifica de ICMS para a
gasolina, Diesel e GLP (gés de cozinha), nos valores de R$ 1,37 por litro, R$ 1,06 por litro e
RS 1,41 por quilo, respectivamente.

Sobre o tema, Navarro Coélho'*¢

ensina que, em se tratando de impostos, a extra¢do do
quantum debeatur pode ser feita por trés modos'3’:

a) modo fixo (imposto de captagao). Modelo que, por ferir a capacidade contributiva, anda
em desuso (por morador, por cabec¢a, mil reais);

b) modo ad valorem. Elege-se uma base de calculo monetaria, ¢ sobre ela faz-se incidir
um percentual (aliquota ou quota-parte). E o caso comum: o valor da importagio ou da
exportacdo, da circulacdo, do servigo, da renda etc.; e

c¢) modo por medida. A base de célculo ¢ uma grandeza ndo monetaria: um mago de
cigarros; um quilo; um metro; um barril. A base de calculo é que € especifica, ndo
monetaria. A aliquota ou a quota-parte incide ja monetarizada: 10 reais por metro; mil
reais o barril; por mago de cigarros da marca X, tantos reais.

O art. 149, § 2° III, da CR/1988, portanto, previa duas sistematicas alternativas,
determinadas pelo modo de apuragao do quantum eleito pelo legislador, ou seja:

a) se o montante tributario fosse apurado percentualmente sobre os valores monetarios
envolvidos, poderiam servir de base de calculo: (i) o faturamento, (ii) a receita bruta ou
(ii1) o valor da operagdo e, no caso de importacdo, (iv) o valor aduaneiro; ou

b) se o montante tributario fosse apurado independentemente dos valores monetarios
envolvidos — estando ligados a ele apenas indiretamente —, seria base de calculo a

unidade de medida prevista na legislagao.

136 COELHO, Sacha Calmon Navarro. O controle de constitucionalidade das leis e o poder de tributar na
CF/1988. 4. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2016, p. 298.

137 Orientagdo reproduzida pelo constituinte derivado, ao prever as aliquotas possiveis ao chamado “Imposto
Seletivo”, como consta da atual redacdo do art. 153, § 6°, VI, da CR/88, apo6s a Reforma Tributaria do Consumo.
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8. ndo h4 indeterminaco,

A tal conclusdo se chega pela literalidade do dispositivo!?
obscuridade ou diivida razoavel'*”; 0 mandamento constitucional ¢ de nitida clareza'*’. Nao por
outra razdo, Batista Jr. sustenta que, apenas se as contribuigdes ao sistema S fossem
consideradas contribui¢oes corporativas — ¢ nao CIDES ou contribui¢des sociais —, poderiam
escapar das limitagdes as materialidades previstas no art. 149, § 2°, III, “a” da CR/1988'!,

Em conclusdo semelhante, Paulsen e Pitten Velloso hd muito sustentaram que “a
incidéncia de contribui¢do de interven¢ao no dominio econdmico sobre a folha de salarios (que
ndo é faturamento, ndo ¢ receita bruta nem valor da operacio) nio foi recepcionada”!*?. Lobato
avaliou como positiva tal inovagdo, “sobretudo ao se verificar terem sido frageis os lacos que
amarraram a competéncia impositiva prevista no art. 149, em sua redacdo original”!'#,

Nao foi essa, todavia, a norma juridica reconstruida pela maioria do Supremo Tribunal
Federal, nos precedentes em voga. Acabou prevalecendo o entendimento esposado por Barros

Carvalho que, sem maiores justificacdes, mantém firme sua posicdo de que o elenco ndo é

taxativo'®*. E ver:

138 Normativamente, nio havia ambiguidade; ou polissemia; ou indeterminagdo. O comando normativo era
perfeitamente compreensivel, inclusive por recém iniciados na pesquisa juridica: GOULART, Dennys Rosa. As
possiveis bases de cadlculo das contribui¢oes sociais gerais e de intervengdo no dominio economico apos a
Emenda Constitucional n°33/2001. 2019. 66 p. Trabalho de Conclusdo de Curso (Graduagao em Direito).
Faculdade de Direito da Universidade Federal de Uberlandia. Uberlandia, 2019.

139 AVILA, Humberto. Teoria da indeterminagdo no direito: entre a indeterminagio aparente e a determinagio
latente. Sao Paulo: Malheiros/Juspodivm, 2022.

140 <[] a Emenda Constitucional n 33/2001 retragou o perfil constitucional das contribuicées interventivas, que,
agora, devem obedecer a regras mais especificas que aquelas que vigoravam desde a promulgagdo da Carta de
1988. Assim, por exemplo, apontou-lhes tanto as bases de cdlculo possiveis como as aliquotas possiveis,
restringindo a liberdade de agdo do legislador federal (que, nesse campo, era ampla) e expulsando do sistema
normativo as leis que dispunham de forma contraria.” (CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito
constitucional tributario. 33. ed. rev., ampl. e atual. até a Emenda Constitucional n. 109/2021. Séo Paulo:
Malheiros, 2021 [1986], p. 523). No mesmo sentido: SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributdrio. 10. ed. Sdo
Paulo: Saraivalur, 2021, p. 240.

14l BATISTA JR., Onofre Alves. Manual de direito tributdrio. Belo Horizonte: Casa do Direito, 2023, p. 192,
destaques nossos.

142 PAULSEN, Leandro; VELLOSO, Andrei Pitten. Controle das contribuigdes interventivas e sociais pela sua
base econdmica: a descurada especificagdo do seu objeto pela EC 33/01 e os seus reflexos tributarios. Revista
dialética de direito tributario, n. 149, fev./2008, p. 16-26, p. 25.

13 LOBATO, Valter de Souza. O Regime juridico constitucional das contribui¢des destinadas ao custeio da
seguridade social: a importancia basilar e estruturante da finalidade e os demais limites ao poder de tributar. Tese
de Doutorado (UFMG), 2014, p. 232.

144 No mesmo sentido: BELLAN, Daniel Vitor. Contribui¢des de Interven¢do no Dominio Econdmico. Revista
dialética de direito tributario, n. 78, mar./2002, p. 15-34. Também no mesmo sentido: SARAIVA FILHO,
Oswaldo Othon de Pontes. A constitucionalidade da mantenga da Contribuicao para o FGTS — Art. 1° da Lei
Complementar n° 110/2001 (Exames das cogitadas alteragdes do contexto fatico e da norma constitucional da
alinea “a”, inciso III, §2°, do art. 149 — EC n° 33/2001). Revista Forum de Direito Tributario, Belo Horizonte, n.
66, ano 11, nov./dez./2013. Ainda, mais recentemente: ALMEIDA, Edvaldo Nilo de. Constitucionalidade das
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A competéncia atribuida a Unido para criar contribui¢des sociais e de
intervengdo no dominio econdmico, tendo por hipétese de incidéncia,
confirmada pela base de calculo, o faturamento, a receita bruta, o valor da
operagdo, o valor aduaneiro ¢ as unidades especificas de medida, ndo esgota
as possibilidades legiferantes: outros supostos poderdo ser eleitos; o elenco
ndo é taxativo.

[...]

Apenas as contribui¢des para a seguridade social encontram, na Carta Magna,
disciplina exaustiva das suas hipdteses de incidéncia, exigindo, para criacao
de novas materialidades, estrita observancia aos requisitos impostos ao
exercicio da competéncia residual: instituicdo mediante lei complementar, ndo
cumulatividade e hipotese de incidéncia e base de calculo diversos dos
discriminados na Constituigdo (art. 195, § 4°). (grifo nosso)'®

Conforme se vera no topico seguinte, a reconstru¢ao da norma do art. 149, § 2°, 111, “a”
da CR/88, sob a oOtica da estrutura do Sistema Constitucional brasileiro, deve observar
determinado método interpretativo (caminho interpretativo). Por este, os argumentos textuais
ou literais, em conjunto com os argumentos sistematicos, terdo prevaléncia sobre os demais
tipos de argumentos, tais quais os argumentos finalisticos/teleologicos, historicos, genéticos
etc. Tal constatagdo tem influéncia direta sobre a anélise promovida pela Suprema Corte.

E precisamente o que se passa a investigar.

2.3.2 O caminho interpretativo. Do texto a norma. A reconstru¢do do significado de um
enunciado prescritivo.

Texto e norma ndo se confundem!*S; parte-se do primeiro para se chegar a segunda'’.
Noutras palavras, o texto da CR/1988 (enunciado prescritivo) € o ponto de partida do caminho
interpretativo que levara a reconstru¢do do sentido do texto (significado), a partir do qual sera

possivel se chegar a norma juridica constitucional®,.

contribuigdes destinadas ao custeio do Sebrae a luz das alteragdes promovidas pela emenda constitucional n°
33/2001 e dos termos do recurso extraordinario n® 603624. Revista Direito UNIFACS, v. 231, set./2019.
Disponivel em: https://revistas.unifacs.br/index.php/redu/article/view/6335 Acesso em: 04 jan.2025.

145 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio. 32. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2022 [1985], p. 47.
146 “Ag normas em si mesmas sdo ‘entes tedricos’ derivados do sistema juridico com um todo. Uma norma
juridica, diga-se por oportuno, resulta da conjuncao de significados normativos defluentes de diversas leis ou
artigos de leis editados em épocas diferentes por corpos legislativos.” (COELHO, Sacha Calmon Navarro.
Teoria geral do tributo, da interpreta¢do e da exoneragdo tributaria. Sao Paulo: Dialética, 2003 [1982], p. 74).
147 GUASTINI, Riccardo. Das fontes ds normas. trad. Edson Bini. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2006.

148 “Enunciado normativo é o texto ainda por interpretar Ja a norma ¢ o produto da incidéncia do enunciado
normativo sobre os fatos da causa, fruto da interagdo entre texto e realidade.” (BARROSO, Luis Roberto. Curso
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Especialmente em termos de regra de competéncia tributaria, a luz do exposto, refuta-
se seja possivel se adotar legitimamente fonte que ndo seja o texto constitucional'*’. Sera a
interpretacdo'>® dada as disposi¢des da CR/1988 que ird determinar a extensdo e configuracio
da competéncia tributaria de cada ente federado. Isso sem se esquecer ndo ser o direito um fim
em si mesmo, sendo necessario que esteja em contato com a realidade, que esteja atrelado ao
meio social que pretende regulamentar’>!,

Em assim sendo, elemento essencial ao tema € se saber se ha um método, um caminho,
correto — ou mais correto — de se interpretar as disposi¢des constitucionais sobre competéncia

152

tributaria >“. Nesse ponto, relevante saber se as regras de hermenéutica seriam diferentes para

fins tributdrios'>*, ou se, por outro lado, seriam essencialmente as mesmas, independentemente

154

do ramo juridico em discussao'>*. Augusto Becker resume a questdo nos seguintes termos:

Modernamente, para a tranquilidade de todos, chegou-se a conclusdo, tdo
verdadeira quanto simples, que as leis tributarias sdo regras juridicas com
estrutura logica e atuagdo dindmica idénticas as das demais regras juridicas e,
portanto, interpretam-se como qualquer outra lei, admitem todos os métodos

de direito constitucional contempordneo. os conceitos fundamentais e a constru¢do do novo modelo. 2. ed. Séo
Paulo: Saraiva, 2010, p. 195)

149 Alinhamo-nos a posi¢do de Taveira Torres, para quem: “O poder de tributar, no Brasil, somente pode ser
concebido como forma de consolidag@o das competéncias tributarias, razao pela qual se nega cabimento a
existéncia de qualquer ‘poder de tributar’ prévio ou superior a Constitui¢do, ao tempo que se reconhece sua
vinculag@o a soberania do Estado limitadamente ao poder distribuido pela Constitui¢ao entre os 6rgaos estatais,
na forma de competéncias materiais tipicas. Refuta-se, destarte, qualquer relagao entre o Poder de Tributar como
expressdo de alguma forma de poder politico, como ‘poder de império’ ou ‘soberania do Estado’ subordinada a
‘valor absoluto’ e externo a Constitui¢ao (por mais nobre que seja, como ‘liberdade’, ‘justi¢a’ ou ‘moral
politica’).” (TORRES, Heleno Taveira. Seguranga juridica do sistema constitucional tributario. In. MANEIRA,
Eduardo; TORRES, Heleno Taveira. Direito tributario e a Constitui¢do: Homenagem ao Prof. Sacha Calmon
Navarro Coélho. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012, p. 355-376, p. 366).

150 GRAU, Eros Roberto. Por que tenho medo dos juizes: a interpretagdo e aplica¢do do direito e os principios.
10. ed. Sao Paulo: JusPodium; Malheiros, 2022 [2002], 192 p.

IS TEIXEIRA, Alexandre Alkmim. Revisitando a imperatividade da norma de tributagdo internacional a partir
dos tratados de intercambio de informacao fiscal. In. MOREIRA, André Mendes; BATISTA JUNIOR, Onofre
Alves; SILVA, Paulo Roberto Coimbra; LOBATO, Valter de Souza. (org.). Direito Tributario: uma visao da
escola mineira. Em homenagem a Misabel Abreu Machado Derzi. Belo Horizonte: Letramento; Casa do Direito,
2020, p. 47-81, p. 47.

152 Sobre o tema: RECHIA, Fernando Mariath. Interpretagio das competéncias tributdrias: teorias da
interpretacdo, técnicas de argumentagdo e critérios de preferéncia entre argumentos. Sdo Paulo: Thomson
Reuters Revista dos Tribunais, 2023. RB-2.22. E-book.

153 NOGUEIRA, Rui Barbosa. Da interpretagio e aplicagdo das leis tributdrias. 2. ed. Sio Paulo: Bushatsky,
1974 [1965], p. 125.

154 VANONI, Ezio. Natureza e interpretagdo das leis tributdrias. trad. Rubens Gomes de Sousa. Rio de Janeiro:
Edi¢Ses Financeiras, 1932; BATISTA JR., Onofre Alves. Manual de direito tributdrio. Belo Horizonte: Casa do
Direito, 2023, p. 578; TORRES, Ricardo Lobo. Normas de interpretagdo e integragdo do direito tributario. 4.
ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 178.
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de interpretagdo juridica e ndo existe qualquer peculiar principio de
interpretago das leis tributarias.'*®

Em esboco do caminho interpretativo, Avila, valendo-se de formulacdo de Guastini,
expde trés acepgdes do que seria interpretar!®. Interpretar seria: (i) descobrir um significado;
(i1) escolher um significado; ou (iii) criar um significado. Assim, a op¢do por cada uma de tais
acepgoes levaria a trés teorias da interpretacdo, descritas, objetivamente, nos seguintes termos:

a) teoria cognitivista da interpretagdo: palavras e expressoes constantes dos dispositivos
constitucionais exprimiriam unico significado, cabendo ao intérprete descobrir qual
seria este. Interpretar seria, pois, revelar aquele significado unico, ndo tendo o intérprete
qualquer interferéncia em sua conformacao;

b) teoria cognitivista moderada da interpretagcdo (ou teoria cética moderada da
interpretagdo). palavras e expressoes constantes dos dispositivos constitucionais
conotariam potencialmente alguns significados. Interpretar seria, pois, identificar tais
significados e escolher um deles como o adequado, sendo precisamente tal escolha a
contribuicao do intérprete ao significado resultante do processo interpretativo; e

c) teoria cética radical da interpretagdo: palavras e expressoes constantes dos dispositivos
constitucionais ndo teriam nenhum significado preexistente a atividade interpretativa,
podendo, justamente por isso, receber qualquer significado. Interpretar seria, pois,
construir um significado, podendo o intérprete atribuir qualquer significado aos
enunciados ao longo do processo interpretativo.

Ao interpretar o art. 149, § 2°, III, “a” da CR/1988, a maioria do Supremo Tribunal
Federal chegou a normas juridicas diversas das expostas no topico 2.3.1 acima, construidas a
partir da literalidade e sistematizacdo da CR/1988. Para tanto, a literalidade constitucional
restou substituida pela analise finalistica, teleologica e consequencialista, feita igualmente por
argumentos finalisticos, teleoldgicos e consequencialistas.

Com isso, a norma juridica segundo a qual CIDES e contribui¢oes sociais, quando
apuradas por aliquota ad valorem, terdo por base o faturamento, a receita bruta ou o valor da
operagdo e, no caso de importagdo, o valor aduaneiro, passou a ser: CIDES e contribuigoes

sociais, quando apuradas por aliquota ad valorem, poderdo ter por base o faturamento, a

155 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributdrio. 6. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2013 [1963], p.
117, destaques originais.
156 AVILA, Humberto. Constituicdo, Liberdade e Interpretagdo. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2021, p. 33.
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receita bruta ou o valor da operagdo, no caso de importagdo, o valor aduaneiro, bem como
qualquer outra base eleita pela legisla¢do, inclusive folha de salarios.

Para chegar a tal conclusdo, a maioria do Supremo Tribunal Federal ndo se limitou a
identificar significados extraiveis da norma ¢ a escolher um deles como o correto. A maioria
vencedora, em verdade, criou o significado da norma, a partir de elementos ndo extraiveis da
redacdo constitucional. Com isso, deu solugdo ao caso concreto, em controle de
constitucionalidade, ndo em razdo do que dispoe a CR/1988 — mas apesar do que dispde a
CR/1988. Ao assim proceder, pela classificagdo tedrica acima exposta, teria a decisdo se
pautado pela teoria cética radical da interpretagao.

E o proprio Avila, nesse mesmo texto, quem aponta as razdes a0 equivoco, como teorias
gerais da interpretacdo juridica, tanto da teoria cognitivista (ou formalista) da interpretagdo
quanto da teoria cética radical da interpretagdo. Em didatica sintese, e respectivamente:

a) os enunciados normativos serdo potencialmente indeterminados — ainda que em

diferentes graus; e

b) os enunciados normativos — justamente para serem normativos — precisam exprimir

algum significado, previamente a atividade do intérprete.

Na interpretacdo promovida pela maioria do Supremo Tribunal Federal, os possiveis
significados dos extraiveis dos enunciados normativos foram superados em razao das possiveis
consequéncias que deles decorreriam, bem como das provaveis intengoes do constituinte
derivado ao editar a novel norma constitucional. A maioria da Corte privilegiou, pois,
determinados argumentos em detrimentos de outros.

Por isso, ttil seria identificar e estabelecer regras de prevaléncia entre argumentos.

Nessa tentativa, Avila'>’

segrega os argumentos em trés classes principais, a saber:

a) argumentos institucionais imanentes ao ordenamento juridico: (a.l) argumentos
semanticos (relacionados ao significado ordindrio ou técnico da linguagem); (a.2)
argumentos sintaticos (relacionados a estrutura da linguagem)'®; (a.3) argumentos

teleologicos (relativos a finalidade que o legislador pretendeu atingir ou que o

157 AVILA, Humberto. Constitui¢do, Liberdade e Interpretacio. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2021, p. 41.
158 <0 aspecto linguistico ndo se limita apenas a analise de palavras. A pontuagdo importa. Também para o
direito constitucional.” (SILVA, Virgilio Afonso da. Direito Constitucional Brasileiro. 2. reimpr. Sdo Paulo:
Editora da Universidade de Sao Paulo, 2021, p. 55).
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dispositivo pretende promover); e (a.4) argumentos sistematicos (relativos ao contexto
normativo no qual o dispositivo interpretado estd inserido);

b) argumentos institucionais transcendentes ao ordenamento juridico: (b.1) argumentos
historicos (relativos ao contexto historico em que surgiu o dispositivo ou relativos ao
contexto em que o dispositivo sera aplicado); e (b.2) argumentos genéticos (relativos a
origem do dispositivo interpretado); e

c) argumentos ndo institucionais ou meramente prdticos: (c.1) argumentos
consequencialistas (relativos as consequéncias decorrentes da decisdo acerca do
significado do dispositivo interpretado).

Tais tipos de argumentos sdo os mesmos apresentados por Afonso da Silva'>, ao tratar
da interpretagdo constitucional. Reconhece o autor sua origem no ambito sobretudo do direito
privado, sendo, porém, ferramentas imprescindiveis também aos constitucionalistas.

160 " seria o proprio ordenamento juridico que estabeleceria — ainda que

Segundo Avila
indiretamente — certa prevaléncia entre os argumentos, ao fixar seus principios fundamentais
gerais ou especificos'®!. Por isso afirma que, “os principios constitucionais, se levados a sério,
repercutem sobre os argumentos que o intérprete pode utilizar!62.

A primeira distingdo relevante seria, assim, entre (a) disposi¢des potencialmente
restritivas de direitos fundamentais e (b) disposi¢des potencialmente ampliativas do ambito de
prote¢do de direitos fundamentais'®’.

Seguindo no raciocinio do autor, no primeiro caso (disposi¢des potencialmente
restritivas de direitos fundamentais), argumentos formulados a partir de manifestacdo expressa
do legislador deveriam prevalecer sobre argumentos construidos a partir daquilo que nado foi

dito. Assim, argumentos semanticos e sintaticos deveriam prevalecer sobre argumentos

histéricos e genéticos, € mesmo sobre argumentos consequencialistas ou meramente praticos.

139 SILVA, Virgilio Afonso da. Direito Constitucional Brasileiro. 2. reimpr. S3o Paulo: Editora da Universidade
de Sao Paulo, 2021, p. 55-58.

160 AVILA, Humberto. Constitui¢do, Liberdade e Interpretacio. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2021, p. 41.

161 AVILA, Humberto. Fungdo da Ciéncia do Direito Tributario: do Formalismo Epistemologico ao
Estruturalismo Argumentativo. Revista Direito Tributdrio Atual, n. 29, Sao Paulo: Dialética, 2013, p. 181-204.
162 AVILA, Humberto. Constitui¢do, Liberdade e Interpretacdo. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2021, p. 42.

163 “Interessante observar que os direitos fundamentais ddo suporte a atividade tributante do Estado, a0 mesmo
tempo em que configuram limites intransponiveis a essa mesma atividade.” (COSTA, Regina Helena. Curso de
Direito Tributario: Constituicdo e Codigo Tributario Nacional. 13. ed. Sao Paulo: SaraivaJur, 2023, p. 6)
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No segundo caso (disposi¢des potencialmente ampliativas do ambito de protecao de
direitos fundamentais), argumentos formulados a partir de manifestagcdo expressa do legislador
(argumentos semanticos, sintaticos) poderiam eventualmente ser superados por argumentos
relacionados aos objetivos, intengdes, do legislador, bem como ao momento histérico em que
editado o dispositivo interpretado (argumentos teleologicos, historicos ou genéticos).

O ponto central a diferenciagio entre ambos, na visdo de Avila, seria precisamente os
impactos que o significado atribuido a determinado dispositivo poderia exercer sobre os direitos
fundamentais — mais especificamente os direitos fundamentais de liberdade e de propriedade'®*.

Ainda, como a atividade interpretativa pode eventualmente envolver inclusive a criagao
de significados, tais como se da nas hipdteses de preenchimento de lacunas pelo intérprete a
partir da constatagdo de omissdo legislativa, ressalta Avila a necessidade de que tal atividade,
para além de (a) excepcional, (b) seja realizada com base em critérios que reconduzam ao
proprio ordenamento juridico; e (c) ndo terd cabimento em qualquer caso. Serd incabivel
sobretudo em campos nos quais o proprio direito, em reafirmagio do principio da legalidade!®’,
exige manifestacio prévia do legislador (como o penal e o tributério)'%¢.

Assim, apos (i) a identificagdo dos possiveis significados do dispositivo interpretado,
bem como (ii) na organizacgdo sistematica e fundamentada da prevaléncia dos argumentos, ¢
possivel se entender finalizado o caminho interpretativo, sendo identificavel a norma juridica
reconstruida a partir das disposigdes legislativas.

No exemplo jurisprudencial ora examinado, constata-se que a norma juridica eleita pela
maioria da Suprema Corte ndo teria seguido o procedimento interpretativo-argumentativo
teoricamente tragado, para que (i) argumentos institucionais transcendentes ao ordenamento
juridico e (i1) argumentos ndo institucionais ou meramente praticos, tivessem prevaléncia sobre
(111) argumentos institucionais imanentes ao ordenamento juridico.

Como ja exposto, argumentos (i) linguistico-textuais e (ii) sistemdticos levavam a
taxatividade das bases de calculo constitucionais tributdrias. Esta conclusdo somente foi

possivel de ser superada pelo sopesamento de tais argumentos com os de outra natureza, como

os argumentos (iii) finalisticos, (iv) historicos, (v) genéticos e (vi) consequencialistas.

164 AVILA, Humberto. Constitui¢do, Liberdade e Interpretacio. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2021, p. 42.

165 AVILA, Humberto. Legalidade tributdria material: conteudo, critérios e medida do dever de determinagio.
Sdo Paulo: Malheiros/Juspodivm, 2022.

166 AVILA, Humberto. Constitui¢do, Liberdade e Interpretacdo. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2021, p. 43.
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Porém, se as normas nao incidem por si, sendo imprescindivel a atividade do aplicador

do direito'®’

, a0 invés de deturpar o Sistema Constitucional Tributdrio mediante interpretacao
impropria, poderia o Supremo Tribunal Federal ter prevenido as consequéncias indesejadas de
determinada norma constitucional no ambito de sua aplicagdo — zelando, assim, pela
preservagao do texto constitucional e pela clareza e previsibilidade do processo interpretativo.

Ou seja, poderia — ndo sem esforgo, € certo, ja que também teria de se desincumbir de
seu Onus argumentativo — ter excepcionado a regra para determinados casos, sem que, para isso,
tivesse de negar normatividade a regramento constitucional expresso, sobre tema
historicamente regulado em mintcias pela Constituigao.

Assim, ultrapassada a interpretacdo do mandamento constitucional, restaria ainda

analisar como se chega ao momento de aplicagdo das normas. Tal momento logico envolve,

necessariamente, uma decisdo, tema que se passa a investigar.

2.3.3 Decisdo e aplicacdo da norma juridica.

Para além de reconstruir a norma aplicdvel — ou as normas aplicdveis —, precisou o

168 aplicando a norma ao caso

Supremo Tribunal Federal também proferir uma decisdo
concreto. Nos precedentes analisados, a Corte (1) fixou tese pela validade das exagdes tributérias
submetidas a julgamento e (i1) fundamentou tal conclusdo sobretudo no cardter meramente
exemplificativo, e ndo taxativo, das bases de calculo do art. 149, § 2°, III, “a”, da CR/1988.
Como visto, a exemplificagdo das bases de calculo ndo foi incorporada a tese fixada, como bem
ressaltado pelo Ministro Ricardo Lewandowski'®’.

Avila'”, valendo-se de formulagio de Schauer, expde quatro acepgdes de aplicagio,
assim entendido o modo pelo qual o intérprete enquadraria (i) o caso concreto (ii) na classe de

casos previstas nas normas juridicas. Em resumo, seriam modos de aplicacao:

167 CARVALHO, Paulo de Barros. Fundamentos juridicos da incidéncia. 9. ed. rev. Sdo Paulo: Saraiva, 2012.
1688 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introducdo ao estudo do direito: técnica, decisdo e dominagdo. 4. ed.
Sao Paulo: Atlas, 2003.

199 Vide topicos 1.1.4 € 1.3.

170 AVILA, Humberto. Constitui¢do, Liberdade e Interpretacdo. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2021, p. 44.
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d)
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o formalismo puro, modelo de aplicacdo em que as regras sao aplicadas de maneira
rigida, sem exce¢des'’!. Atuaria, assim, em nome de uma previsibilidade absoluta, em
busca de uma maximizagdo da ideia de seguranca juridica;

0 positivismo presumido (ou positivismo ético), modelo de aplicacdo em que as regras
deveriam ser aplicadas de maneira parcialmente rigida, abrindo-se excecdes para
poucos casos. As regras poderiam ser superadas ou derrotadas, quando presentes razdes
graves — mesmo assim, apenas em situagdes em que nao se provoque efeito sistémico
de grave inseguranca'’?;

o particularismo sensivel as regras, modelo de aplicacdo em que as regras deveriam
ser aplicadas de maneira parcialmente flexivel, abrindo excec¢des para muitos casos. As
regras devem ser consideradas pelo aplicador, podendo, todavia, serem por ele
excepcionadas, desde que fornega qualquer justificativa a tanto!”*; e

o particularismo puro, modelo de aplicacdo em que as regras deveriam ser aplicadas

de maneira totalmente flexivel, podendo ser totalmente desconsideradas'’.

E ainda Avila quem aponta as razdes ao equivoco, como modelos gerais de aplicacao

de normas juridicas, dos modelos do formalismo puro, do particularismo sensivel as regras e

do particularismo puro. Em didética sintese:

a) quanto ao formalismo puro, o modelo seria equivocado por nao levar em
consideragdo os diferentes tipos de regras, as suas diferentes finalidades e os seus
diferentes efeitos, impedindo que o aplicador considere elementos que seriam
imprescindiveis a adequada aplicagdo da norma;

b) quanto ao particularismo sensivel as regras, o modelo seria equivocado por acabar
transfigurando efetivas normas juridicas em meros conselhos ou recomendacdes
morais. Com isso, a regulacao do tema seria transferida, quase que integralmente, do

legislador para o aplicador; e

171

Na metafora do autor, as regras funcionariam como muros de presidios de seguranga maxima. (AVILA,

Humberto. Constituicdo, Liberdade e Interpretacdo. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2021, p. 44.)

172 Na metéfora do autor, as regras seriam representadas pelos marcos de “salto com vara”, somente passiveis de
superagdo com muito esforgo e com a utilizagdo de equipamentos especiais. (AVILA, Humberto. Constituicdo,
Liberdade e Interpretagdo. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2021, p. 45.)

173 Na metéfora do autor, as regras seriam representadas pelos marcos de uma “corrida com obstéaculos”,
passiveis de superagao com algum esforgo individual dos atletas, sem a necessidade de equipamentos especiais.
(AVILA, Humberto. Constitui¢do, Liberdade e Interpretagdo. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2021, p. 45.)

174 Apesar de ndo constar metafora no texto original para tal hipotese, parece ser possivel associar tal modelo a
uma “corrida sem obstaculos”. As regras teriam sido eliminadas junto com os obstdculos.
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¢) quanto ao particularismo puro, o modelo seria equivocado por acabar eliminando
qualquer utilidade que as regras poderiam ter. O Direito deixaria de ser Direito pela
perda de seu carater prescritivo.

Ainda segundo o autor, 0 modelo de aplicagdo chamado de positivismo presumido ou
positivismo ético seria o que melhor explica como deve ser a atividade interpretativa, ao
preservar a forma normativa das regras juridicas, permitindo a derrotabilidade das regras apenas
mediante razdo grave, devidamente comprovada e que nao seja possivel originar efeito
sistémico de grave inseguranga.

Tal classificacdo tedrica permite concluir que o Supremo Tribunal Federal, ao apreciar
0s casos concretos ora examinados, ao invés de flexibilizar o proprio mandamento
constitucional tributdrio, no campo da interpreta¢do, poderia ter atuado no campo da
aplicag¢do. Com isso, poderia, por exemplo, ter decidido que, apesar de o rol do art. 149, § 2°,
III, “a” da CR/1988 ser taxativo, sob pena de contrariedade ao proprio sistema constitucional
de competéncias tributarias, para aquelas situagdes especificas, considerando a necessidade de
preservacdo de coeréncia e seguran¢a do proprio sistema juridico, tal regra deveria ser
relativizada, mantendo-se, de algum modo, a cobranga.

Para tanto, poderia o Supremo Tribunal Federal, por exemplo — em qualquer caso
cuidando de fundamentar juridicamente sua decisao:

a) ter expressamente excepcionado da regra da taxatividade das bases de célculo
constitucionais tributarias tio somente as exagdes ali concretamente discutidas'”;
b) ter modulado temporalmente os efeitos da decisdo, determinando que a cobranca so

valeria até o julgamento dos referidos temas'’®; ou

175 A excepcionalidade, como fator relevante a decisdo judicial, restou adotada pelo Supremo Tribunal, por
exemplo, para justificar sua atuagdo originaria em a¢des discutindo a imunidade reciproca (STF, Questdo de
Ordem na ACO n. 515/DF, Rel. Min. Ellen Gracie, Tribunal Pleno, jul. 04.09.2002, DJ: 27.09.2002). Foi
também argumento utilizado ao convalidar a controvertida desvinculagdo de receitas da Unido, ou “DRU” (STF,
ADPF n. 523/DF, Rel. Min. Rosa Weber, Tribunal Pleno, jul. 08.02.2021, DJe: 17.02.2021).

176 A modulagio com efeitos ex nunc é técnica de julgamento corrente no Supremo Tribunal Federal. Foi
utilizada pela Corte, por exemplo, no julgamento do tema 962 de repercussao geral, nos autos do RE n.
1.063.187/SC, no qual restou fixada a inconstitucionalidade da incidéncia do IRPJ e da CSLL sobre os valores
atinentes a taxa Selic recebidos em razdo de repeti¢do de indébito tributario. Foi também utilizada no
paradigmatico precedente proferido no julgamento do tema 69 de repercussdo geral, apreciado nos autos do RE
n. 574.706/PR, no qual se fixou o entendimento de que o ICMS nao compde a base de calculo para a incidéncia
do PIS e da Cofins.
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c) ter modulado temporalmente os efeitos da decisdo para o futuro, concedendo prazo ao
Poder Legislativo para que, em periodo razoavel, editasse nova lei instituindo
contribuicdes sobre as bases de calculo constitucionalmente permitidas'”’.

Essa, todavia, ndo foi a postura adotada pela Suprema Corte. Temendo as consequéncias
que poderiam advir do reconhecimento da inconstitucionalidade das exacdes — consequéncias,
todavia, relacionadas quase que exclusivamente a subsisténcia dos o6rgdos por elas
financiados!”® —, acabou por adotar interpreta¢io que, subjugando a redagio constitucional,
flexibiliza (e, portanto, vulnera) suas disposi¢des. Tudo isso em tema que se sabe caro ao
constituinte brasileiro, como assim o ¢ o tema das competéncias tributarias.

Naturalmente, certo é que novas consideragdes poderiam ser opostas a cada uma das
solugdes alternativas ora propostas, em tentativa de demonstrar o equivoco em se adota-las.
Entretanto, qualquer uma destas solugdes alternativas promoveria uma deforma¢do menor do
Sistema Constitucional Tributario do que a promovida pela posi¢ao que acabou prevalecendo
na Corte. Quanto a decisdo efetivamente tomada, dois apontamentos sobrelevam-se:

a) toda decisdo judicial, mas, principalmente, decisdes do Supremo Tribunal Federal
proferidas em repercussao geral ou em controle concentrado de constitucionalidade,
para além de solucionar um caso concreto, emite uma orientacdo para 0s casos
futuros'”®. Com isso, fecham alternativas possiveis de significado que, antes da
decisdo, seriam possiveis'®’; e

b) a decisdo proferida pelo Supremo Tribunal Federal, nesse exemplo concreto, analisou

1181

as consequéncias de modo parcial’®', j4 que foram analisadas e privilegiadas apenas

as consequéncias a que estariam sujeitas as entidades financiadas pelas exacdes sub

177 A modulagdo de efeitos prospectiva — apesar de contestavel e, de fato, contestada — nfo ¢ realidade estranha a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Foi adotada pela Corte, por exemplo, no precedente em que
analisou o selo de autenticidade do Fundo de Apoio ao Registro Civil de Pessoas Naturais (FUNAPREN), nos
autos da ADI n. 5.288/PR, Rel. Min. Rosa Weber, Tribunal Pleno, jul. 22.11.2021. Naqueles autos, a declaragdo
de inconstitucionalidade teve eficacia prospectiva, produzindo efeitos somente ap6s doze meses contados da data
de publicagdo da ata de julgamento. Mesma técnica restou utilizada no julgamento da ADC n. 49, em cujos autos
se analisou a incidéncia do ICMS sobre circulagdo fisica de mercadorias entre estabelecimentos de mesmo
contribuinte.

178 Vide topico 3.3.1.

179 Basta ver que o caso CIDE-SEBRAE serviu de precedente para o caso CIDE-INCRA; e ambos 0s casos, em
conjunto, serviram de fundamento ao caso da contribui¢do da Lei Complementar n. 110/2001 (vide item 1.2.4).
180 DERZI, Misabel Abreu Machado. Modificacdes da jurisprudéncia no direito tributdrio: protecio da
confianga, boa-fé objetiva e irretroatividade como limitagdes constitucionais ao poder judicial de tributar. Sao
Paulo: Noeses, 2009.

181 Vide item 3.3.1.
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Jjudice. Nao consta dos votos vencedores qualquer analise de consequéncia em relacao
a propria integridade e coeréncia do Sistema Constitucional Tributdrio como um todo.

Quanto ao primeiro apontamento (orientacao que o Supremo Tribunal Federal passa aos
casos futuros), apesar de a questao da exemplificagao das bases de calculos tributarias nao ter
sido levada para a tese fixada, foi fundamento central dos votos vencedores. Com isso, ha
decisdo do Supremo Tribunal Federal, proferida em sede de repercussdo geral, flexibilizando
expressa enumeragdo constitucional, em matéria de fixagdo de competéncia tributaria.

Logo, poder-se-ia se questionar: caso o Poder Legislativo institua CIDE sobre apostas
on-line, ou sobre pensoes e vencimentos, ou, ainda, sobre doagoes — ou seja, materialidades
ndo abarcadas pelo rol constitucional —, 0 mandamento do art. 149, § 2°, III, “a” da CR/1988
terd sido infringido?

Ademais: qual critério interpretativo-argumentativo permitiria, legitimamente, que
fosse possivel diferenciar o rol do art. 149, § 2°, 1II, “a” da CR/1988, do rol do art. 195, I, da
CR/1988, no sentido deste ser taxativo e aquele ser exemplificativo?

Questionar-se-ia, ainda: previamente a futura decisdo a ser proferida pelo Supremo
Tribunal Federal, seria possivel saber quais enumeragoes constitucionais sobre competéncias
tributdrias sdo exemplificativas e quais sdo taxativas?

A atual jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, construida a partir dos precedentes

ora analisados, deixa todos esses questionamentos sem resposta'®?

. A conclusdo provisoria € a
de que a resposta a cada uma dessas indagagdes serd positiva ou negativa a depender da decisao
do Supremo Tribunal Federal que vier a ser proferida, no futuro, a respeito. A normatividade
constitucional, construida a partir de argumentos linguistico-textuais e sistematicos, tornou-se

insuficiente para fornecer resposta a tais questdes de fundamental importancia'®?.

182 Parece aqui ter cabimento as seguintes palavras de Greco — com as quais temos dificuldades em concordar,
sobretudo por aceitar, com naturalidade, a frequéncia dos desvios das decisoes concretas como elemento natural
do Direito: “Realmente, na medida em que o ordenamento ¢ permanentemente construido pelas decisdes
concretas, antes delas ndo é possivel afirmar categoricamente qual serd o seu teor, embora se espere que elas
ndo se desviem demasiadamente de determinado norte. A possibilidade e a frequéncia dos desvios sdo
incontestes e assumidas como elemento natural ao Direito.” (GRECO, Marco Aurélio. Planejamento tributario.
4. ed. Sao Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 48, grifo nosso).

183 De modo, talvez, paradoxal, as seguintes palavras de André Rocha bem resumem o que disso decorre: “essa
busca de refgio na lei denota uma acentuada desconfianga em relagdo aos o6rgaos de aplicagdo do direito.”
(ROCHA, Sério André. Da lei a decisdo: a seguranca juridica tributaria possivel na pés-modernidade. Revista
Forum de Direito Tributario — RFDT, Belo Horizonte, ano 22, n. 127, p. 51-78, jan./fev. 2024, p. 59).
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Quanto ao segundo apontamento (parcialidade na analise das consequéncias), os votos
vencedores se esmeraram em analisar os prejuizos a subsisténcia das entidades financiadas
pelas exagdes discutidas em juizo. Entretanto, qualquer outra consequéncia, para além da
imprescindibilidade da arrecadagio, ndo foi sopesada ou mesmo considerada'®,

Diante disso, a0 menos um questionamento mereceria ter sido feito, ou seja: qual a
consequéncia desta decisdo para o Direito Tributario brasileiro?

Em complemento, poder-se-ia ainda se questionar: a coeréncia e integridade do Sistema
Constitucional Tributario brasileiro ¢, em maior medida, preservada ou, lado outro,
enfraquecida, com a decisdo pelo carater exemplificativo das enumeragéoes constitucionais de
bases de calculo tributdrias?

Ao deixar sem respostas tais indagacdes, o Supremo Tribunal Federal assume para si o
custo institucional'®® de se privilegiar (i) argumentos institucionais transcendentes ao
ordenamento juridico e (ii) argumentos ndo institucionais ou meramente praticos, sobre (iii)
argumentos institucionais imanentes ao ordenamento juridico.

O enfretamento oportuno das consideragdes aqui levantadas, seja pelo Poder Judiciario
ou mesmo pela doutrina, poderia, em alguma medida, contribuir para o fortalecimento
institucional da legitimidade da Corte. Afinal, “[é] pela via das teorias da argumentagao juridica
que o Judiciario, mesmo carente da representagdo democratica caracteristica do Poder
Legislativo, pode legitimar as normas juridicas que ele deixa assentadas em suas decisdes”!®°.

Noutras palavras, a legitimidade da decisdo judicial estd insculpida precisamente na

fundamentagao juridica de suas decisdes, ndo podendo dela prescindir.

134 Vide item 3.3.1.

1850 que € feito em um momento de indisfargével questionamento popular da legitimidade da Corte
Constitucional brasileira, como evidenciam os lastimaveis eventos ocorridos em 08 de janeiro de 2023. Em
paralelo, ndo ¢ escassa, hodiernamente, a literatura que resgata os deveres institucionais correlacionados as
prerrogativas da Corte e de seus Ministros. A titulo meramente exemplificativo — sendo aqui a exemplificagdo
técnica apropriada a finalidade pretendida: RECONDO, Felipe; WEBER, Luiz. Os onze: o STF, seus bastidores
e suas crises. Sdo Paulo: 2019; LUNARDI, Fabricio Castagna. O STF na politica e a politica no STF: poderes,
pactos e impactos para a democracia. Sao Paulo: Saraiva Educac¢do, 2020; ARGUELHES, Diego Werneck. O
Supremo: entre o direito e a politica. Rio de Janeiro: Historia Real, 2023; RECONDO, Felipe; WEBER, Luiz. O
Tribunal: como o Supremo se uniu ante a ameaga autoritaria. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2023;
MENDES, Conrado Hiibner. O discreto charme da magistrocacia: vicios e disfarces do judiciario brasileiro. Sao
Paulo: Todavia, 2023.

18 BUSTAMANTE, Thomas da Rosa de. Teoria do precedente judicial: a justificagdo e aplicagdo de regras
jurisprudenciais. Sdo Paulo: Noeses, 2012, p. 541.
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Sobretudo porque, como demonstrou Bitar'®’, ndio sdo dbvias as respostas as seguintes
indagagoes: Por que, se a Constitui¢do é suprema, tal supremacia é decretada pelo Judiciario?
Ainda: Por que foi investido no Judiciario o direito (ou o dever) de declarar invalidos os atos
inconstitucionais?

Acerca da tematica especificamente apreciada neste trabalho, aumenta o encargo
argumentativo do Supremo Tribunal Federal a constatacdo de serem incompativeis com o
Sistema Constitucional Tributario brasileiro enumeragdes sobre competéncia tributaria que

nada cnumerassem, Comao S€ passa a demonstrar.

137 BITAR, Orlando. A lei e a constitui¢do: alguns aspectos do controle jurisdicional de constitucionalidade. In.
BITAR, Orlando. Obras completas de Orlando Bitar: estudos de direito constitucional e direito do trabalho. v. 1.
Rio de Janeiro: Renovar, 1996 [1951], p. 446-666, p. 496 ¢ ss.
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3 O ROL DO ART. 149, § 2° III, “A” DA CR/1988, DISPONDO SOBRE
COMPETENCIA TRIBUTARIA, PODERIA SER EXEMPLIFICATIVO?

3.1 Enumeragdes taxativas (numerus clausus) x exemplificativas (numerus apertus).

A expressao numerus clausus serve, atual e historicamente, para designar regime
existente em universidades europeias, no sentido de /imita¢cdo de vagas naquelas mesmas
universidades'®®. H4 relatos, também, de se tratar de regime relacionado a politicas xenofobas,
no sentido de /imitar o niimero de determinadas categorias de alunos — como judeus'®’.

Em contraposicao, o termo numerus apertus serve para designar o sistema em que nao
ha limite fixo ou preestabelecido para o nimero de vagas ofertadas, permitindo inclusao ampla,
sem reservas. O nimero total de admissdes, portanto, ¢ aberto, sem prefixacdo de quantidade.

No contexto do direito, apesar de se tratar de concepgdo anterior, afirma-se que a
expressao numerus clausus teria sido utilizada pela primeira vez em 1930 com Philipp Heck e,
depois, por Franz Wieacker em 1938'”°. E compreendida como sindnimo de enumeragdo
taxativa, lista fechada, rol exaustivo. Por outro lado, a expressao numerus apertus ¢ entendida
como enumeragdo exemplificativa, lista aberta, rol exemplificativo.

Assim, por coeréncia metodologica, € correto supor que as enumeragdes taxativas tém

prevaléncia nas partes rigidas ou inflexiveis do sistema juridico'”’

, a0 passo que as enumeracoes
exemplificativas terdo maior espago nas partes flexiveis, abertas, desse mesmo sistema'®?.
Por isso, ao exemplificar hipdteses de numerus apertus, cita a doutrina comumente

exemplos relacionados com (i) a liberdade privada de contratagdo'®?; (ii) garantias e direitos

188 Nesse sentido, ¢ ver: RIBEIRO, Darcy. A4 Universidade Necessdria. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1969.

139 Disponivel em: https://en.wikipedia.org/wiki/Numerus_clausus Acesso em: 23 out.2024.

1% STRUYCKEN, T.H.D. The Numerus Clausus and Party Autonomy in the Law of Property. In: WESTRIK,
Roel; VAN DER WEIDE, Jeroen. Party Autonomy in International Property Law. Munich/Germany: European
Law Publishers, 2011, pp. 59-60. apud. OLIVEIRA, Carlos E. Elias de. Numerus clausus e direitos reais:
Origem, historico e experiéncia da Holanda, do Reino Unido e de outros paises - Parte I. Disponivel em:
https://www.migalhas.com.br/coluna/migalhas-de-direito-privado-estrangeiro/408136/numerus-clausus-
experiencia-da-holanda-reino-unido-e-outros-paises Acesso em: 20 dez.2024.

Y1 CANARIS, Claus-Wilhelm. Pensamento Sistematico e Conceito de Sistema na Ciéncia do Direito. 6. ed.
Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian, 2019.

192 DERZI, Misabel Abreu Machado. Modificacdes da jurisprudéncia no direito tributdrio: protecio da
confiang¢a, boa-fé objetiva e irretroatividade como limitacdes constitucionais ao poder judicial de tributar. Sao
Paulo: Noeses, 2009, p. 17.

193 MASCARENHAS, Débora de Carvalho; NEVES, Rubia Carneiro. Sociedade limitada: o direito de recesso
no Cédigo Civil de 2002. Meritum: revista de direito da FHC/FUMEC, v. 3, n. 1, jan./jun. 2008. Disponivel em:
https://revista.fumec.br/index.php/meritum/article/view/779 Acesso em: 03 jan.2025.



https://en.wikipedia.org/wiki/Numerus_clausus
https://www.migalhas.com.br/coluna/migalhas-de-direito-privado-estrangeiro/408136/numerus-clausus-experiencia-da-holanda-reino-unido-e-outros-paises
https://www.migalhas.com.br/coluna/migalhas-de-direito-privado-estrangeiro/408136/numerus-clausus-experiencia-da-holanda-reino-unido-e-outros-paises
https://revista.fumec.br/index.php/meritum/article/view/779
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constitucionais passiveis de reconhecimento, além daqueles expressamente previstos'**; (iii)
direitos individuais'®®; (iv) hipoteses de responsabilizagdo civil'®® etc.

Ja como exemplo de numerus clausus sao trazidos exemplos como (i) os direitos

197

reais'’, no ambito do direito privado'®®; (ii) as hipoteses de dispensa de licitagio, no ambito

do direito administrativo'®?; (iii) as hipdteses de dispensa por justa causa, no ambito do direito
do trabalho®*; (iv) as imposi¢des de penalidades ou de tributos, no 4mbito do direito penal e
tributério, respectivamente?’!.

Nesse ponto, o paralelo que se pode estabelecer com a questao dos tipos e conceitos no
direito parece evidente. Parece perfeitamente possivel se dizer que, nos campos em que, por

202

exigéncia metodologica”™, hd a prevaléncia dos conceitos, havera, de igual maneira, a

presuncao de que as enumeragdes, principalmente quando relacionadas aqueles conceitos,

194 ASCENSAO, José de Oliveira. 4 Tipicidade dos Direitos Reais. Lisboa: Petrony, 1968; MEIRELES, Rose
Melo Vencelau. Em busca da nova familia: uma familia sem modelo. In. TEPEDINO, Gustavo; FACHIN, Luiz
Edson. Pensamento Critico do Direito Civil Brasileiro. Curitiba: Jurua, 2011, p. 215-226.

195 O pretenso carater taxativo das hipdteses de cabimento de agravo de instrumento, previstas nos incisos I a
XIII, e paragrafo unico do art. 1.015 do Cddigo de Processo Civil (Lei n® 13.105/2015), por envolver a
preservagdo de direitos dos litigantes, que poderiam perecer quando do julgamento futuro da apelagdo, restou
mitigado pelo Superior Tribunal de Justica (STJ, REsp n® 1.704.520/MT, Rel. Min. Nancy Andrighi, Corte
Especial, jul. 05.12.2018, DJe: 19.12.2018 — tema 988 de recursos repetitivos).

19 A controvérsia acerca do carater exemplificativo ou taxativo do rol de procedimentos e eventos em satide
elaborado pela Agéncia Nacional de Saude (ANS), decorre da tentativa de responsabilizacdo dos Planos e
Seguros de Saude na consecucdo dos contratos por eles mantidos. Se o rol for exemplificativo, as hipoteses de
responsabiliza¢do sdo mais amplas; se for taxativo, responderdo os Planos e Seguros de Satude exclusivamente
pelos procedimentos constantes do rol. Sobre o tema: STJ, EREsp n. 1.886.929/SP, Rel. Min. Luis Felipe
Salomao, Segunda Segdo, jul. 08.06.2022, DJe: 03.08.2022.

197 MILAGRES, Marcelo de Oliviera. Manual de Direito das Coisas. 5. ed. Belo Horizonte, Sdo Paulo:
D’Placido, 2024; GONDINHO, André Pinto da Rocha Osoério. Direitos reais e autonomia da vontade: o
principio da tipicidade dos direitos reais. Rio de Janeiro: Renovar, 2000.

198 BEVILAQUA, Clévis. Direito das Coisas. vol. I. Brasilia: Senado Federal, Conselho Editorial, 2003.

199 ALMEIDA, Edvaldo Nilo de. Constitucionalidade das contribui¢des destinadas ao custeio do Sebrae a luz das
alteragdes promovidas pela emenda constitucional n® 33/2001 e dos termos do recurso extraordinario n® 603624,
Revista Direito UNIFACS — Debate Virtual, v. 231, set./2019. Disponivel em:
https://revistas.unifacs.br/index.php/redu/article/view/6335 Acesso em: 04 jan.2025.

200 Art. 482 da Consolidagdo das Leis do Trabalho (Decreto-Lei n. 5.452/1943).

201 “QOs delitos sdo enumerados em rol classificatorio, exaustivo. Nao s3o objeto, entdo, de uma tipologia, a qual
jamais extinguiria o conceito de crime. Ao contrario, as espécies penais exaurem o conceito de ilicito penal, de
tal modo que uma espécie incriminadora ndo pode ser deduzida da totalidade do sistema juridico, ndo pode ser
descoberta ou “implicita” no ordenamento positivo, tampouco resultar de um arranjo ou fusdo de notas
diferenciadoras de uma e outra espécie (forma mista). A taxonomia penal ¢ fundamentalmente legislativa, mas
sua precisdo ¢ completada pela jurisprudéncia e pela ciéncia penal.” (DERZI, Misabel de Abreu Machado.
Direito tributario, direito penal e tipo. 2. ed. rev. e atual. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2007 [1986], p. 237.
202 DERZI, Misabel Abreu Machado. Tipos e conceitos. A incompatibilidade do modo de pensar por “tipos” as
regras de competéncia tributaria constitucionais (federalismo, separagdo de poderes, seguranca juridica e direitos
e garantias fundamentais). In: MITIDIERO, Daniel; ADAMY, Pedro (coord.). Direito, razdo e argumento: a
reconstrucdo dos fundamentos democraticos e republicanos do direito publico com base na teoria do direito. Sdo
Paulo e Salvador: Malheiros e JusPodivm, 2021, p. 176-200.
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seriam taxativas. Por outro lado, nos campos juridicos em que, por razdes metodologicas,
prevalecem os tipos, haverd maior abertura para que as enumeragdes possam ser tomadas por
meramente exemplificativas, ndo exaustivas®®’,

Afinal, “[a] propor¢dao em que cresce a necessidade de seguranca juridica, fecha-se a
tipologia em classificagdio, o tipo em conceito”?**. E porque ndo dizer, as exemplificagcdes em
taxatividades; os numerus apertus em numerus clausus.

A presungdo pelo carater meramente exemplificativo se dd quando o intuito da
enumeracao ¢ esclarecer, especificar, completar o ensinamento com o auxilio de exemplos. Por
outro lado, se os motivos e os fins do dispositivo se restringem aos casos expressos, ou se ha
prevaléncia da exegese estrita, presume-se se tratar de enumeragio taxativa®®.

Possivel se concluir, assim, ser o Direito Tributario mais relacionado a ideia de numerus
clausus do que relacionado a abertura e flexibilidade presentes na ideia de numerus apertus.
Dentro do Direito Tributdrio, ainda hd campo em que h4 maior rigidez e exaustividade do
sistema juridico, que é precisamente a reparti¢iio constitucional de competéncias tributarias?®.
Com isso, tal campo, em especifico, estaria ainda mais intimamente relacionado com os
numerus clausus, havendo pouco ou quase nenhum espaco reservado aos numerus apertus na
especificagdo das materialidades tributaveis.

Nao deixa de ser sintomatico desta caracteristica do Sistema Constitucional brasileiro o
carater taxativo da lista anexa a Lei Complementar n. 116/2003, a despeito de se permitir a
interpretacdo extensiva das atividades listadas®®’. Trata-se de exemplo em que a rigidez da
reparticdo de competéncias tributarias ¢ transplantada da Constituigdo para a legislacao

complementar — e, de certo modo, também para a legislagio ordindria®®®,

203 BREYNER, Frederico Menezes. Competéncia tributdria e modelos de categorizagdo: tipos, conceitos e
prototipos. Sdo Paulo: Editora Dialética, 2022, p. 125.

204 DERZI, Misabel de Abreu Machado. Direito tributdrio, direito penal e tipo. 2. ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2007 [1986], p. 138.

205 MAXIMILIANO, Calos. Hermenéutica e aplicagdo do direito. 23. ed. Rio de Janeiro, Forense, 2022, p. 88.
206 FERREIRA, Emanuel Melo. O positivismo presumido de Frederick Schauer e sua aplica¢do na interpretagdo
judicial das regras de competéncia constitucionais. Revista Brasileira de Filosofia do Direito, v. 5, n. 1, p. 37-53,
2019. DOI: 10.26668/IndexLawlJournals/2526-012X/2019.v511.5438. Disponivel em:
https://www.indexlaw.org/index.php/filosofiadireito/article/view/5438. Acesso em: 25 out. 2024.

207 Tege 296 — E taxativa a lista de servigos sujeitos ao ISS a que se refere o art. 156, 111, da Constitui¢ao Federal,
admitindo-se, contudo, a incidéncia do tributo sobre as atividades inerentes aos servicos elencados em lei em
razdo da interpretagdo extensiva.

208 Seguindo a sistematica de derivacdo e positivagdo, como proposta por Barros Carvalho (CARVALHO, Paulo
de Barros. Derivagdo e positivagdo no direito tributario. 2. ed. vol. 1. Sdo Paulo: Noeses, 2014).
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3.2 A opcdo constitucional pela técnica da vinculagdo da competéncia tributdria as

materialidades especificadas tem carater prescritivo, logo, precisa ser respeitada.

A CR/1988, ao dispor sobre competéncia tributaria, determina como deve ser seu
exercicio. Nas palavras de Roberto Barroso??’: “Nio ¢ proprio de uma norma juridica sugerir,
recomendar, aconselhar, alvitrar. Normas juridicas e, ipso facto, normas constitucionais contém
comandos, mandamentos, ordens, dotados de for¢a juridica e ndo apenas moral”.

Assim, por exemplo, sdo listados: (i) os entes tributantes; (ii) os tributos relativos a cada
um deles; (iii) as hipoteses de imunidade; (iv) as materialidades tributaveis e, em alguns casos,
(v) as bases de célculo.

Ao assim proceder, a CR/1988 estabelece a priori como deve ser — e pari passu, como

ndo deve ser?'®

— a institui¢do e cobranca dos tributos. H4 verdadeiro regramento da
competéncia tributaria, mediante sua rigida, exaustiva e indelegavel reparticdo entre os entes
federados®!!. A flexibilizacdo desta reparticdo, para além de abrir espago a possivel
extrapolagdo de competéncias alheias (ou seja, abre-se espago para que a Unido adentre a
competéncia de Estados; ou que os Estados acabem por usurpar a competéncia de Municipios
etc.), contribui para o enfraquecimento da normatividade constitucional.

No caso das materialidades das CIDES e contribui¢des sociais, tendo o constituinte
derivado se valido da técnica da vinculagdo a uma materialidade especifica, consistente na

212

especificagdo da base econdmica”“, “a Constituicdo restringe a competéncia conferida a

9213

tributacdo de um determinado fato-signo de capacidade contributiva®'”. Dai decorrer o

209 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contempordneo: os conceitos fundamentais e a
constru¢do do novo modelo. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 219.

210 AVILA, Humberto. O “postulado do legislador coerente” e a ndo-cumulatividade das contribuigdes. In.
ROCHA, Valdir de Oliveira (coord.). Grandes questoes atuais do direito tributario. vol. 11. Sao Paulo:
Dialética, 2007, p. 175-183.

21 Vide item 2.2.1 e item 2.2.2.

212 “Isso significa que o Congresso Nacional adotou, em tais hipoteses, o modelo de validagdo causal, prevendo a
base de célculo possivel e, por conseguinte, a materialidade, a medida que aquela é uma dimensao desta. Sendo
assim, apds o advento da Emenda n° 33 foram combinadas as duas técnicas de validacdo para as contribuicdes
interventivas, seguindo-se o modelo previsto para as contribui¢cdes de seguridade social (CF, art. 195).”
(PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. As Contribuigdes de Intervengdo no Dominio Econémico em face da Emenda
Constitucional n° 33/2001. Revista dialética de direito tributario, n. 81, jun./2002, p. 74-79, p. 76).

213 PAULSEN, Leandro; VELLOSO, Andrei Pitten. Controle das contribui¢des interventivas e sociais pela sua
base econdmica: a descurada especificagdo do seu objeto pela EC 33/01 e os seus reflexos tributarios. Revista
dialética de direito tributario, n. 149, fev./2008, p. 16-26, p. 19.
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conteudo restritivo das disposi¢des constitucionais que estabelecem bases de célculo tributarias,
estando o legislador ordindrio jungido “a elei¢do de uma das bases de calculo que indica de
forma taxativa™?'4.

A conclusdo pela mera exemplifica¢do das bases de célculo, portanto, ¢ ideia estranha
ao regramento constitucional das competéncias tributarias. A conclusdo certamente seria

corroborada por Maximiliano que, ao tratar especificamente da interpretagdo de leis fiscais,

consignou que, regra geral, devem ser interpretadas como disposigdes taxativas. E ver:

Tratam-se as normas de tal espécie como se foram rigorosamente faxativas;
deve, por isso, abster-se o aplicador de lhes restringir ou dilatar o sentido.
Muito se aproximam das penais, quanto a exegese, porque encerram
prescrigoes de ordem publica, imperativas ou proibitivas, e afetam o livre-
exercicio dos direitos patrimoniais. Nao suportam o recurso a analogia, nem a
interpretagdo extensiva; as suas disposi¢des aplicam-se no sentido rigoroso,
estrito. (destaques originais)*"

Esclarecidos tais pontos, resta investigar se os principais fundamentos da corrente
vencedora no Supremo Tribunal Federal teriam a forca necessaria para trazer a exemplificacao
das bases de calculo ao regramento constitucional das competéncias tributérias, superando a
taxatividade presumida das disposi¢des constitucionais nesse tema. Examina-se, portanto, por
outro angulo, se a Suprema Corte se desincumbiu de seu 6nus argumentativo, ao vulnerar

caracteristica tdo essencial do Sistema Tributario brasileiro.

3.3 Anélise critica dos fundamentos apontados pelo Supremo Tribunal Federal para o carater
exemplificativo das bases de calculo listadas no art. 149, § 2°, III, “a” da CR/1988.

3.3.1 Primeiro fundamento: as consequéncias advindas da inconstitucionalidade de outras bases
de célculo além das expressamente previstas seriam excessivamente gravosas as entidades

financiadas, provocando o desmantelo do estado social.

O argumento pelas consequéncias, no sentido de que a inconstitucionalidade de outras

bases de calculo para além das expressamente previstas traria efeitos excessivamente gravosos

216

as entidades financiadas”'®, consolida nicleo duro da fundamentagdo vencedora no Supremo

214 VELLOSO, Andrei Pitten. Constituicdo tributdria interpretada. Sdo Paulo: Atlas, 2007, p. 108-1009.

215 MAXIMILIANO, Calos. Hermenéutica e aplicagdo do direito. 23. ed. Rio de Janeiro, Forense, 2022, p. 300.
216 Nesse sentido: ALMEIDA, Edvaldo Nilo de. O fim do Sistema Constitucional Tributario como conhecemos
hoje? Nao recepgdo da contribuicdo ao Sebrae a partir da EC 33/01? Migalhas, 15 setembro 2020. Disponivel
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Tribunal Federal. E argumento que perpassa todos os votos pela exemplificagdo do rol
constitucional das bases de calculo as CIDES e contribuigdes sociais.

Acerca desse argumento, ¢ necessario ressaltar um ponto de crucial importancia: toda
vez que um “tributo” for invalidado, em regra, se sucedera que: (i) sua arrecadacdo esta
proibida; e (ii) se arrecadado, o foi ilegitimamente, precisando ser devolvido.

Em primeira conclusdo, portanto: a inconstitucionalidade tributéria, essencialmente, ¢ —
e deve ser — desfavoravel, prejudicial, custosa, ao poder tributante arbitrario.

Por isso, a necessidade de fazer frente a devolucdo de valor indevidamente recolhido

217

ndo pode ser argumento para se afastar a inconstitucionalidade do tributo”'’ — sob pena de se

chegar a esdrixula conclusdo de que ndo seria possivel o controle constitucional/judicial de
tributo arrecadado, pelo risco que representaria a restitui¢io do indébito ao poder tributante?!®,

Analogamente, seria argumento equivalente aos extraiveis dos seguintes exemplos: (i)
em ac¢ao de paternidade, esta nao poderia ser reconhecida, ante o elevado 6nus que representaria
0 pagamento retroativo de verba a titulo de pensdo alimenticia; (ii) em a¢do de indenizagdo, o
dano ndo poderia ser reconhecido, ante o elevado prejuizo que representaria ao agente causador
do dano; (iii) em acdo de reintegracdo de posse, o esbulhador ndo poderia ser expulso, ante os
prejuizos que dai adviriam a sua moradia; (iv) em agdo criminal, o réu ndo poderia ser
condenado, ante os prejuizos a sua liberdade ao cumprir pena em regime fechado.

A falacia por detras de todas essas formulagdes hipotéticas ¢ evidente. Claro que o
pagamento indevido de tributo levara a sua restitui¢ao pelo erario. Justamente por isso € il6gico
se argumentar que o impacto nas contas publicas, ou nos servigos financiados, para se fazer
frente a restituicdo do indébito, seria, em alguma medida, impeditivo a invalidacao de exigéncia

tributaria e, de algum modo, fundamento a manutengdo de tributo inconstitucional®'®.

em: https://www.migalhas.com.br/depeso/333317/o-fim-do-sistema-constitucional-tributario-como-conhecemos-
hoje--nao-recepcao-da-contribuicao-ao-sebrae-a-partir-da-ec-33-01 Acesso em: 04 jan.2025.

217 DIAS, Daniela Gueiros. Consequencialismo Judicial no Direito Tributdrio Brasileiro. Série doutrina
tributaria n. XXXV. Sao Paulo: IBDT, 2021.

218 <[] a preservacdo da segurangca juridica nio se confunde com blindagem or¢amentaria, de modo que perdas
arrecadatorias nao constituiriam, em si, argumento valido ou suficiente para se conferir efeitos prospectivos a
declaragdo de inconstitucionalidade de normas tributarias.” (DOMINGUES, Paulo Sérgio. Doutrina: edicao
comemorativa, 35 anos Superior Tribunal de Justica. Brasilia: Superior Tribunal de Justica, 2024, p. 875-890, p.
886).

219 Por isso afirma Avila que “o emprego da arrecadagdo como finalidade/fim [...] serve apenas para provocar um
Ginico efeito: incrementar a arrecadagdo”. (AVILA, Humberto. Legalidade tributiria material: contetdo,
critérios e medida do dever de determinagdo. 3. ed. Sdo Paulo: JusPodivm, 2025, p. 95).



https://www.migalhas.com.br/depeso/333317/o-fim-do-sistema-constitucional-tributario-como-conhecemos-hoje--nao-recepcao-da-contribuicao-ao-sebrae-a-partir-da-ec-33-01
https://www.migalhas.com.br/depeso/333317/o-fim-do-sistema-constitucional-tributario-como-conhecemos-hoje--nao-recepcao-da-contribuicao-ao-sebrae-a-partir-da-ec-33-01
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Assim, analisar a taxatividade das bases constitucionais a partir da 16gica de eventual
prejuizo ao erdrio, ou aos entes financiados, ¢ método argumentativo-interpretativo
improprio??°. Ao assim proceder, inaugura-se tendéncia de se admitir excrescéncias juridicas,
sob o pretexto dos prejuizos que adviriam de sua invalidagao.

Ademais, ainda sob a otica das consequéncias, a decisao proferida pelo Supremo
Tribunal Federal, no caso concreto, analisou as possiveis consequéncias de sua decisdo de modo
parcial, ja que foram analisadas — e, por fim, privilegiadas — apenas as consequéncias a que
estariam sujeitas as entidades financiadas pelas exagdes sub judice. Todas as demais
consequéncias, para além das arrecadatorias, ndo foram levadas em conta??!.

Exemplo importante de consequéncia desconsiderada foi a relativa aos impactos sobre
o proprio Sistema Tributario brasileiro, da adocao, pela Suprema Corte, de entendimento pelo
qual bases de calculo tributarias constitucionais poderiam ser meramente exemplificativas??2.

Trata-se, como se pretendeu evidenciar ao longo deste trabalho, de conclusdo
inconcilidvel com o Sistema Tributario Nacional, tal como desenvolvido ao longo dos anos pela
jurisprudéncia, pela doutrina — e pelo proprio texto constitucional.

O que este entendimento da Suprema Corte representou, portanto:

a) para a normatividade do direito? Para a integridade e coeréncia do Sistema
Constitucional Tributario nacional?

b) para os jurisdicionados? Para os contribuintes? Para os advogados? Sera que todos
eles interpretam — e confiam — na Constitui¢do Federal do mesmo modo, apos a
manifestacdo do Supremo Tribunal Federal?

¢) para a doutrina especializada, que historicamente reafirmou a rigidez, o detalhamento,
a exaustividade, do regramento tributario insculpido na Constitui¢do?

d) para os Entes tributantes? Sera que o legislador tributario interpreta — e respeita — a
Constitui¢do Federal do mesmo modo, apos a decisdo da Suprema Corte?

Esses exemplos representam importantes consequéncias que nao foram analisadas nos

julgamentos aqui analisados. Nota-se, em verdade, que a decisdo judicial, quando baseada nas

consequéncias, enseja movedico campo argumentativo-decisorio, que aumenta o poder do

220 Em sentido contrario: PISCITELLI, Tathiane dos Santos. Argumentando pelas consequéncias no direito
tributario. Noeses: Sdo Paulo, 2012.

221 Vide item 2.3.3.

222 Questionamento adiantado no item 2.2.3.
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julgador, na medida em que se desvincula da normatividade constitucional para se imiscuir na
apreciacdo de oportunidade e conveniéncia da decisdo que vird a proferir. Altera-se o
mandamento constitucional por conta dos efeitos indesejados — ou desejados — pelo julgador.

Em paralelo, apesar de constar do voto da Relatora no precedente CIDE-SEBRAE
consideragdes pessoais sobre a tematica, bem como a questao ter sido levantada no voto oral
do Ministro Ricardo Lewandowski??®, certo é que — corretamente, na visio deste trabalho — ndo
foram relevantes a deliberacdo da Corte as consequéncias advindas da tributagdo da folha de
saldrios. Noutras palavras, ndo foi determinante para a Corte, seja para a corrente vencedora ou
vencida, o fato de ser positiva ou negativa a tributacdo da folha de salérios.

Assim, hipotética argumentag@o no sentido de que a tributagio da folha de salarios seria
atrasada, ultrapassada, ineficiente, desestimulante do trabalho formal, contraria a tendéncia
mundial — e, portanto, causadora de consequéncias indesejadas —, ndo foi relevante a
manutengdo ou a extingdo das CIDES ali analisadas.

Igualmente, também nao foi relevante a deliberagdo da Suprema Corte, por exemplo, o
fato de a Emenda Constitucional n. 33/2001 ter aberto espago a criacdo da CIDE-combustiveis,
levando para a competéncia da Unido Federal materialidade que, na redacdo original da

224

CR/1988, estava na competéncia dos municipios~*. Afinal, a competéncia para a institui¢do do

chamado Imposto sobre Vendas a Varejo de Combustiveis Liquidos e Gasosos (IVVC) foi
municipal até a Emenda Constitucional 3/1993%%°,

Argumentos com tais vieses ndo seriam meramente retdricos, hipotéticos. De certo
modo, ha sim consequéncias indesejaveis relacionadas a tributagio da folha de salarios*?®, como

demonstra o recente embate em torno da prorrogacao ou ndo da desoneragdo da folha de salarios

no Brasil, envolvendo a sociedade civil, o Poder Legislativo e o Poder Executivo®?’.

223 STF. Sessdo Plendria — 23.09.2020. YouTube, 27.09.2020, 1:38 ss.. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=yn7¢000V 1 P1&t=2408s Acesso em: 14 jan.2025

224 OLIVEIRA, Gustavo da Gama Vital de. Clausulas pétreas financeiras e tributdrias. Rio de Janeiro: Gramma,
2019, p. 61.

225 STF, ARE n. 633.316/MG, Rel. Min. Dias Toffoli, Primeira Turma, jul. 07.02.2012, DJe: 16.03.2012.

226 Alguns deles foram apontados por Lobato (LOBATO, Valter de Souza. O Regime juridico constitucional das
contribuigdes destinadas ao custeio da seguridade social: a importancia basilar e estruturante da finalidade e os
demais limites ao poder de tributar. Tese de Doutorado (UFMG), 2014, p. 298 ¢ ss.).

227 Apos disputas entre o Governo Federal (com posi¢do originaria contraria a prorrogacgio) e o Congresso
Nacional (majoritariamente favoravel a prorrogagao), restou, por fim, sancionada a Lei n. 14.973/2024, que
manteve a desoneragdo da folha de empresas de dezessete setores até o final de 2024, com a retomada gradual da
tributagdo a partir de 2025. Por referida sistematica, as empresas abrangidas poderiam optar pelo pagamento de
contribuigdo previdenciaria sobre a receita bruta (CPRB), em aliquotas que variavam de 1% a 4,5%, em



https://www.youtube.com/watch?v=yn7eo00V1PI&t=2408s
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Ocorre que, ao se argumentar pelas consequéncias, ndo seria necessario que, inclusive
as consequéncias decorrentes da tributagcdo da folha de salario, ou da concentra¢dao na Unido
de base outrora tributada pelos municipios, fossem levadas em conta pela Corte? Por que
apenas aquelas consequéncias — e ndo essas, ou mesmo outras — puderam ser levadas em conta
pela Suprema Corte, ao apreciar a tematica em voga?

O que se nota, pois, ¢ que as varias possiveis consequéncias da decisdo que viria a ser
produzida nos precedentes aqui analisados, restaram reduzidas as consequéncias

228 no sentido do prejuizo que eventual inconstitucionalidade imporia aos entes

arrecadatdrias
financiados, levando ao suposto desmantelo do estado social**°.
Nesse ponto, emerge fator que, igualmente, deixou de ser apreciado pela Suprema Corte,
a saber: a possibilidade de que novo tributo, seja imposto ou contribui¢do, pudesse vir a ser
instituido pelo Congresso Nacional, para substituir a fonte de arrecadagdo representada pela
folha de salarios. Ou seja, tinha o poder tributante a prerrogativa de reinstituir a fonte
arrecadatdria, caso viesse a ser invalidada pelo Poder Judiciario.
Os exemplos de inovagdes legislativas para reintroduzir na ordem juridica tributagao
invalidada pelo Poder Judicidrio sdo fartos. Permite-se sejam trazidos apenas trés, de relevo:
a) a Emenda Constitucional n. 20/1998, que constitucionalizou a incidéncia das

contribui¢des a seguridade social inclusive sobre a receita’*”

, apos manifestacoes
desfavoraveis do Supremo Tribunal Federal a exagio?!;

b) a Lei Complementar n. 110/2001, que criou contribui¢do social destinada a suprir
necessidade de complementacio do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS)**,

ap6s o Supremo Tribunal Federal ter determinado a recomposi¢ao das perdas sofridas

substitui¢do a contribuigdo previdenciaria apurada a aliquota de 20% sobre a folha. Nesse sentido:
https://www.jota.info/tributos/cprb-o-que-e-e-como-e-calculada Acesso em: 04 jan.2025.

228 Para fins argumentativos, ainda que se alegasse que a Suprema Corte apenas estava observando o
mandamento extraivel dos art. 20 e 21 da Lei de Introdu¢o as normas do direito brasileiro (LINDB — Decreto-
Lei n. 4657/1942), o que ora se aponta ¢ a necessidade de que sejam levadas em conta as consequéncias em
espectro amplo, de modo que se observe, em alguma medida, as garantias processuais da paridade de armas,
contraditério, ndo surpresa etc. As consequéncias de uma decisdo tributaria definitivamente ndo se limitam as
consequéncias as entidades financiadas; ha expectativas, direitos, confianga para além da arrecadagdo.

229 Argumentacdo notadamente dotada de elevado grau de emotivismo, caracterizado pela utilizagdo da
linguagem para convencer os demais com base na emogio, e nio a partir da razio (AVILA, Humberto.
Constitui¢do, liberdade e interpretacdo. 4. ed. rev. e atual. S3o Paulo: JusPodivm, 2025, p. 77-78).

29 MOREIRA, André Mendes. A Ndo-Cumulatividade dos Tributos. 4. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2020, p. 425 ¢ ss.
21 STF, RE 390.840/MG, Rel. Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, jul. 09.11.2005, DJe: 15.08.2006.

232 STF, RE n. 878.313/SC, Rel. Min. Marco Aurélio, Redator para o acérddo Min. Alexandre de Moraes,
Tribunal Pleno, jul. 18.08.2020, DJe: 04.09.2020 (tema 846 de repercussdo geral).
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pelos expurgos inflacionarios em razao dos planos econdmicos denominados “Verao”
(1988) e “Collor” (1989)%;

c) a Emenda Constitucional n. 39/2002, que constitucionalizou a chamada contribuicao
para custeio do servigo de iluminacao publica em favor dos Municipios e no Distrito

Federal, apos posicionamento desfavoravel do Supremo Tribunal Federal a exagido?**.

Em resumo: uma das consequéncias da invalida¢ao de um tributo, ndo raras vezes, ¢ a
cria¢do de outro tributo, ajustado ao escopo constitucional, tendente a fazer frente a necessidade
arrecadatdria que, ao cabo, era causa do tributo invalidado. Tem o poder tributario, portanto,
observadas as prerrogativas e os limites constitucionais, condi¢des de suprir a necessidade

arrecadatoria, garantindo a manutengao das funcdes estatais € o custeio dos encargos sociais.

3.3.2 Segundo fundamento: a inten¢do da PEC formulada pelo Poder Executivo e originaria da
Emenda Constitucional n. 33/2001 era exclusivamente viabilizar a instituicdo de CIDE sobre
as atividades de comercializagdo e importagdo de petrdleo e seus derivados, bem como de gés

natural e de alcool carburante (CIDE-combustiveis).

A corrente vencedora também argumentou que a inten¢ao da PEC originaria da Emenda
Constitucional n. 33/2001, ndo era dispor sobre as bases de céalculo possiveis as CIDES e
contribuicdes sociais>*>. Sua motivacdo era muito especifica, destinada a possibilitar a
tributagdo, pelo Estado brasileiro, da venda de petrdleo, gés natural e biocombustiveis apos a
extingdo do modelo de controle de pregos que teria existido até dezembro de 2001.

Com isso, a intengdo Unica da PEC formulada pelo Poder Executivo era viabilizar a
instituicao de CIDE sobre as atividades de comercializagdo e importacdo de petréleo e seus

derivados, bem como de gés natural e de 4lcool carburante®®.

233 STF, RE n. 226.855/RS, Rel. Min. Moreira Alves, Tribunal Pleno, jul. 31.08.2000, DJ: 13.10.2000.

234 STF, RE n. 233.332/RJ, Rel. Min. Ilmar Galvao, Tribunal Pleno, jul. 10.03.1999, DJ: 14.05.1999.

235 Nesse sentido: AFONSO, José Roberto Rodrigues; CORREIA NETO, Celso de Barros. O caso da EC
33/2001, uma contribui¢do para a incerteza juridica e fiscal. Consultor Juridico, 10 agosto 2020. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2020-ago-10/emenda-33201 1-contribuicao-incerteza-juridica-fiscal/ Acesso em: 04
jan.2025.

236 De fato, a estratégia foi frutifera, tendo sido a chamada CIDE-combustiveis instituida pela Lei n.
10.336/2001, de 19 de dezembro de 2021, com efeitos a partir de janeiro de 2002. A redacao legal evidencia a
estreita relacdo entre a CIDE-Combustiveis e a Emenda Constitucional n. 33/2001, é ver: “Art. 1° Fica instituida
a Contribuiggo de Intervengdo no Dominio Econdmico incidente sobre a importagdo e a comercializagdo de
petroleo e seus derivados, gas natural e seus derivados, e alcool etilico combustivel (Cide), a que se refere
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Ocorre que, tal como reconhece a propria corrente vencedora, durante a tramitagao
legislativa da proposta perante o Congresso Nacional se chegou a redagao, por fim, promulgada.

Nesse momento, nova questao tedrica emana e precisa ser respondida: a normatividade
do direito advém da intengdo da iniciativa legislativa, de sua tramitagdo, ou, lado outro, viria
da proposicdo normativa aprovada pelo Congresso Nacional e que, por fim, restou
transformada em “lei” (lato sensu, ja que in casu norma constitucional derivada)?

A corrente vencida enfrentou diretamente este problema, defendendo que os motivos
varios, ainda que relevantes, sopesados no ambito de debates parlamentares, ndo contaminariam
o texto constitucional. Para o voto da Ministra Relatora Rosa Weber, por exemplo, o regramento
constitucional seria dotado de generalidade e abstracdo, a desvincular a norma juridico-
constitucional, para fins de interpretacdo e aplicagio, da intencdo suposta do legislador?’.

Pelo mesmo caminho, argumentou o voto do Ministro Ricardo Lewandowski, no sentido
de que, ainda que se pudesse investigar os propdsitos do legislador na atividade de elaboragao
das leis, os possiveis motivos ndo seriam fendmenos normativos suficientes a dirimir a
controvérsia hermenéutica, servindo, quando muito, como um dos vetores para a interpretagao
e aplicagdo da norma®*®,

Apesar disso, a corrente vencedora defendeu que a intengdo, o motivo da proposicao de
Emenda a Constituicdo seriam elementos determinantes a interpretacdo normativa, sendo
imprescindiveis a correta apreensio do comando constitucional®”’.

Para bem se analisar essa questdo, retoma-se o historico da Emenda Constitucional n.
33/2001, em breve relato do percurso entre (i) a apresentagdo da Proposta de Emenda a
Constituicdo pelo Poder Executivo e (ii) o texto constitucional dali resultante, por fim
promulgado pelo Congresso Nacional. Como restara evidenciado, trata-se do punctum dolens
do tema-problema ao qual se dedicou esta pesquisa, revelado em toda sua complexidade
precisamente quando se constata que a revogacdo das preexistentes CIDES e contribui¢des
sociais sobre folha de salarios ndo ¢, em momento algum, mencionada nos documentos

legislativos preparatorios 8 Emenda Constitucional n. 33/2001, que acabou promulgada. E ver.

os arts. 149 e 177 da Constituicdo Federal, com a redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 33, de 11 de
dezembro de 2001.”.

27Vide item 1.1.3.1.

28 Vide item 1.1.3.7.

239 vide item 1.1.3.2; item 1.1.3.3; item 1.1.3.8.
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Na Exposi¢io de Motivos n. 509 do Ministério da Fazenda®*’, de 27.08.2000, o Ministro
da Fazenda submete a apreciagao do Presidente da Republica, PEC destinada a alterar os artigos
149 e 177 da CR/1988. Justifica que, com a proximidade da libera¢do do mercado nacional
relativo a petrdleo e seus derivados e ao gas natural, as alteragdes seriam necessarias como
unica forma de se evitar distor¢des tributdrias entre o produto interno e o importado. A
neutralidade tributaria®¥!, portanto, entre (i) petrdleo, derivados e gas natural nacionais e (ii)
petréleo, derivados e gas natural importados, era a justificativa da PEC.

Em breve contextualizagdo, falava-se em liberagao do mercado nacional de petroleo (e
afins) porque, até entdo, a interferéncia do Estado brasileiro na distribui¢do ¢ na revenda de
combustiveis automotivos contemplava o controle de precos, margens de comercializagdo e
fretes>*?. Havia, portanto, efetivo controle de precos pelo Estado, em politica que viria a vigorar
até 31.12.2001, tal como previsto no art. 69 da Lei n. 9.478/1997 (“Lei do Petréleo”), com
redagdo dada pela Lei n. 9.990/2000. Assim, somente a partir de 01.01.2002 passaria a vigorar
o regime de liberdade de pregos no mercado de combustiveis automotivos.

A Presidéncia da Republica, ato continuo, por meio da Mensagem n. 1.093, de
09.08.2000, encaminhou a PEC ao Congresso Nacional. O texto original limitava-se a alterar
os art. 149 e 177 da CR/1988. Em relacdo ao art. 149, acrescentava o § 2°, renumerando para §
1° o paragrafo unico entdo existente.

Ao assim proceder, previa originariamente que as contribui¢des sociais e de intervencao

no dominio econdmico de que trata o caput:

a) ndo incidiriam sobre as receitas decorrentes de exportacao (inciso I); e
b) poderiam incidir sobre a importagdo de bens ou servicos recebidos do exterior, inclusive
energia elétrica, servigos de telecomunicacdes, derivados de petrdleo, combustiveis,

ainda que o destinatario fosse pessoa natural (inciso II).

E ver a redagio originalmente proposta ao §2° do art. 149 da CR/1988 pela PEC n°
277/2000:

240 BRASIL. Ministério da Fazenda. Exposi¢do de Motivos n. 509, de 27 de julho de 2000. Disponivel em:
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/2001/emendaconstitucional-33-11-dezembro-2001-426596-
exposicaodemotivos-149203-pl.html Acesso em: 05 jan.2025.

24 MOREIRA, André Mendes. Neutralidade, Valor Acrescido e Tributacdo. Belo Horizonte: Férum, 2019.
242 Nesse sentido: https://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/precos-e-defesa-da-concorrencia/historico-da-
liberacao-dos-precos-de-combustiveis-no-mercado-brasileiro Acesso em: 05 jan.2025.



https://www2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/2001/emendaconstitucional-33-11-dezembro-2001-426596-exposicaodemotivos-149203-pl.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/2001/emendaconstitucional-33-11-dezembro-2001-426596-exposicaodemotivos-149203-pl.html
https://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/precos-e-defesa-da-concorrencia/historico-da-liberacao-dos-precos-de-combustiveis-no-mercado-brasileiro
https://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/precos-e-defesa-da-concorrencia/historico-da-liberacao-dos-precos-de-combustiveis-no-mercado-brasileiro

99

§ 2° As contribuigdes sociais e de intervengdo no dominio econémico de que
trata o caput deste artigo:

I - ndo incidirdo sobre as receitas decorrentes de exportacao;

IT - poderao incidir sobre a importagdo de bens ou servigos recebidos do
exterior, inclusive energia elétrica, servicos de telecomunicagdes, derivados
de petroleo, combustiveis, ainda que o destinatario seja pessoa natural, que,
no caso, poderd, na forma da lei, ser equiparada a pessoa juridica.

Ja em relagdo ao art. 177, acrescentava o § 4°, que tratava especificamente da
instituicdo de CIDE relativa as atividades de comercializagdo e de importacao de petrdleo e
seus derivados, de gas natural e alcool carburante. Em paralelo, previa que deveriam ser

observados os seguintes requisitos:

a) aaliquota da contribui¢do seria ad valorem ou especifica;
b) a aliquota poderia ser diferenciada ou reduzida e restabelecida por ato do Poder
Executivo; e

c) os recursos arrecadados teriam destinacao especifica, na forma da lei do orgamento.

A técnica de especificagdo das bases a determinadas aliquotas estava na origem,
portanto, limitada a CIDE sobre as atividades de comercializacao e de importacao de petroleo
e seus derivados, bem assim de gas natural e alcool carburante. E ver a redagio originalmente

proposta ao §4° do art. 177 da CR/1988 pela PEC n® 277/2000:

Art. 177]...] §4° A Lei que instituir contribui¢do de intervengdo no dominio
economico relativa as atividades de comercializagdo, decorrente de revenda
ou refino, e de importagdo de petrdleo e seus derivados, bem assim de gas
natural e alcool carburante, devera atender aos seguintes requisitos:

I - a aliquota da contribui¢do sera:

a) advalorem, incidindo sobre o faturamento ou a receita bruta, no caso de
comercializagdo e, no caso de importagdo, sobre o respectivo valor
aduaneiro, ou

b) especifica, tendo por base a unida- de de medida adotada;

Il - a aliquota poderd ser:

a) diferenciada por produto ou destina¢do; |[...] (grifo nosso)

Iniciada a tramitag@o da apreciagdo da PEC pela Camara dos Deputados, em 07.11.2000
a Comissao de Constituicdo e Justiga e de Cidadania admitiu seu processamento. Ato continuo,
em 24.11.2000 foi criada comissdo especial para apreciacdo da PEC, e, em 16.05.2001, foi
designado como Relator da Comissao Especial — PEC 277/2000 o Deputado Basilio Villani.

Ocorre que, ja durante a apreciacdo da PEC pela Comissdo Especial da Camara dos

Deputados, ¢ apresentado substitutivo a PEC origindria, alterando o escopo e a redagdo das
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proposicdes iniciais*®. Na parte relevante ao presente caso, foram trazidas para o § 2°do art.

149 as disposi¢ées que, no principio, constavam do § 4°do art. 177. E ver:

Art. 149 [...] § 2° As contribuigdes sociais ¢ de intervencdo no dominio
econdmico de que trata o caput deste artigo:

[...]

III — poderao ter aliquotas:

a) ad valorem, incidindo sobre o faturamento, a receita bruta ou o valor da
operagao e, no caso de importagdo, sobre o valor aduaneiro;

b) especifica, tendo por base a unidade de medida adotada.

Para justificar a alteracdo topografica do inciso I do § 4° do art. 177, para o inciso III do
§ 2° do art. 149, argumentou o Relator que a referéncia apenas a contribuicdo de intervencao
no dominio econdmico feita pelo § 4° do art. 177 poderia ensejar o entendimento de que as
aliquotas ad valorem ou especificas ndo se aplicariam a outros tributos e contribuigdes, o que
ndo seria conveniente>*,

Ainda em sua visdo, para além das CIDES, seria indispensavel que se pudesse instituir
aliquotas ad valorem ou ad rem também para as contribuicdes sociais®*, dentre as quais as
contribui¢cdes ao PIS/Cofins, a fim de alcancar plenamente os objetivos almejados com a

Emenda Constitucional — que, nas palavras do proprio substituto, seria equiparar as cargas

tributarias incidentes sobre os combustiveis nacionais e os importados®*$. E ver, ipsis litteris:

O texto do Substitutivo proposto, ao trazer esses dispositivos para o art. 149
da Constituigdo, procura solucionar esse problema, reafirmando a faculdade
de o legislador infraconstitucional escolher livremente, ao deliberar sobre as
contribuicées sociais ou de intervencdo no dominio econémico, entre ambas
as espécies de aliquotas. (grifo nosso)**’

243 BRASIL. Camara dos Deputados. Relatorio da Comissdo Especial a PEC n. 277-A, de 2000. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoes Web/prop_mostrarintegra?codteor=24437 & filename=Tramitacao-
PEC%20277/2000 Acesso: 05 jan.2025.

24 Repare que, nessa parte, o Relator, Deputado Basilio Villani, limita-se a afirmar, genericamente, que ndo seria
conveniente o entendimento de que as aliquotas ad valorem ou especificas ndo se aplicariam a outros tributos e
contribuigdes. Nao ha, portanto, nesse momento, restri¢do do entendimento do Relator a outros tributos e
contribuigoes incidentes exclusivamente sobre o petroleo e derivados. Ao menos nessa parte, o mandamento ¢
amplo, ou seja: outros tributos e contribuicoes (lato sensu).

245 Ressalta-se que, para chegar a esse mesmo objetivo, poderia ter o constituinte derivado se limitado a incluir a
expressao “e contribuigdes sociais”, ao lado das CIDES previstas no § 4° do art. 177 da CR/1988. Essa, todavia,
ndo foi a sua escolha. Optou-se por incluir o novo regramento a todo o art. 149 da CR/1988 — e,
consequentemente, as contribuicdes ali indicadas.

246 Nessa passagem, por outro lado, o Relator deixa expresso que o objetivo almejado com a Emenda
Constitucional seria equiparar as cargas tributarias incidentes sobre os combustiveis nacionais e os importados.
247 BRASIL. Camara dos Deputados. Relatorio da Comissdo Especial @ PEC n. 277-A, de 2000, p. 14, grifo
nosso. Disponivel em:
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E essa redagdo, por fim, que é aprovada pela Comissdo Especial, pela Comissdo de
Constituicao e Justica e de Cidadania e, em seguida, pelo Plenario da Camara dos Deputados,
em dois turnos. Remetido o feito a apreciacdo ao Senado Federal, a Comissao de Constituicao,
Justica e Cidadania aprovou o Parecer n. 1.350/2001, de relatoria do Senador Romero Juca,
favoravel a PEC. Em seguida, também o Plenario do Senado Federal aprovou o texto da PEC
em dois turnos, tendo sido, por fim, promulgada a Emenda Constitucional n. 33/2001, em sessao
conjunta e solene do Congresso Nacional, ocorrida em 11.12.2001.

A questdo, portanto, que ora se apresenta ¢: a auséncia de debate ou de expressa
delibera¢do acerca dos impactos da novel redacdo constitucional as preexistentes
contribui¢oes sobre folha de salarios, reduz o alcance da norma constitucional tal qual
promulgada?

Para a corrente vencedora no Supremo Tribunal Federal, a resposta ¢ positiva. Fundada
(1) no processo de elaboracdo legislativa da Emenda Constitucional n. 33/2001; (ii) na
justificativa do Poder Executivo a PEC n. 227/2000; (iii) na intengcdo da PEC n. 227/2000 de
permitir a tributagdo das atividades de comercializacdo ou importagdo de combustiveis, defende
que a taxatividade seria aplicavel apenas a tais atividades.

Ao assim proceder, a corrente vencedora no Supremo Tribunal Federal, ao fim e ao
cabo, confere a norma promulgada sentido mais proximo daquele que se extraia da redagao
original da PEC n. 227/2000, quando a especificagdo das bases de calculo a determinadas
aliquotas, de fato, estava restrita a eventual CIDE sobre atividades de comercializacdo e de
importacdo de combustiveis. A unica diferenca seria que o regramento ndo estava limitado a
CIDE, estendendo-se também as contribuigdes sociais — porém, ainda assim, incidentes
especificamente sobre atividades de comercializacdo e de importagdao de combustiveis.

O Supremo Tribunal Federal, portanto, decifrando a mens legislatoris, (i) afasta-se da
redagdo promulgada pelo Congresso Nacional; e (ii) “corrige” a atividade legislativa,
adequando-a a hermenéutica que, em sua visdo, seria a adequada a situagdo concreta. Com isso,
acaba por limitar o alcance semantico da norma constitucional — o que faz, todavia, valendo-se
de conclusdo estranha ao regramento das competéncias tributarias (ou seja, o carater

exemplificativo de bases constitucionais tributdrias), como demonstra esta pesquisa.

https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=24437 & filename=Tramitacao-
PEC%20277/2000 Acesso: 05 jan.2025.
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Entretanto, nota-se que, ao longo da tramitacao legislativa, novas disposi¢cdes foram

incluidas na reda¢do da Emenda Constitucional n. 33/2001, por fim, promulgada. Por exemplo:

a)

b)

a Emenda Constitucional passou a alterar também a redag@o do art. 155 da CR/1988 —
€ ndo mais somente a redagdo dos art. 149 e 177, como originariamente previsto;

a Emenda Constitucional alterou a redacao da alinea “a” do inciso IX do § 2° do art. 155
da CR/1988, para prever que o ICMS também incidira “sobre a entrada de bem ou
mercadoria importados do exterior por pessoa fisica ou juridica, ainda que ndo seja
contribuinte habitual do imposto, qualquer que seja a sua finalidade, assim como sobre
o servico prestado no exterior, cabendo o imposto ao Estado onde estiver situado o
domicilio ou o estabelecimento do destinatario da mercadoria, bem ou servi¢o”;

a Emenda Constitucional incluiu a alinea “1”” ao inciso XII do § 2° do art. 155, atribuindo
a lei complementar competéncia para “fixar a base de calculo, de modo que o montante
do imposto a integre, também na importacdo do exterior de bem, mercadoria ou

servig:o”248;

Nesse ponto, nova questdo emerge: seria correto o entendimento segundo o qual, ante

a intengdo da PEC originaria da Emenda Constitucional n. 33/2001, a regra da alinea “a” do

inciso IX, ou a regra da alinea “i” do inciso XII, ambos do § 2°do art. 155 CR/1988, estariam

limitadas exclusivamente as atividades de comercializagdo e de importagcdo de combustiveis?

b)

Melhor explicando, seria correto se afirmar que:

a determinagdo pela qual o ICMS também incidira sobre a entrada de bem ou
mercadoria importados do exterior por pessoa fisica ou juridica, somente valeria para
bem ou mercadoria que fosse petroleo e seus derivados, gds natural ou dlcool
carburante?

ou ainda: a determinagdo pela qual cabe a lei complementar fixar a base de calculo, de
modo que o montante do imposto a integre, também na importagdo do exterior de bem,
mercadoria ou servigo, somente valeria para bem, mercadoria ou servigo que fosse

petroleo e seus derivados, gas natural ou dalcool carburante?

248

Esta inovacdo promovida pela Emenda Constitucional n. 33/2001, inclusive, serviu de fundamento para que o

Supremo Tribunal Federal declarasse a constitucionalidade de inclusdo do ICMS em sua propria base de calculo,
em relagdo a fodas as operagoes internas. Nesse sentido: STF, RE n. 582.461/SP, Rel. Min. Gilmar Mendes,
Tribunal Pleno, jul. 18.05.2011, DJe: 18.08.2011 (tema 214, “a”, de repercussao geral).
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A resposta ¢ negativa. Tais mandamentos incorporados a CR/1988 pela Emenda
Constitucional n. 33/2001 valem a qualquer bem, mercadoria ou servico, ndo se limitando a
atividades relacionadas a petréleo ou combustiveis. Deverdo ser observados em toda situagao
em que haja a importacao do exterior de qualquer bem, mercadoria ou servigo, seja por pessoa
fisica ou juridica, ainda que nao seja contribuinte habitual do imposto.

Foi inclusive o que reafirmou o Pleno do Supremo Tribunal Federal, ao analisar o tema
171 de repercussdo geral**’, nos autos do RE n. 439/796/PR*°. A tese ali firmada confirmava
a constitucionalidade da incidéncia do ICMS sobre importagdes de bens ndo relacionados com
petroleo ou combustiveis. No caso concreto, inclusive, discutia-se a importacao de equipamento
médico por sociedade civil ndo contribuinte.

Em conclusdo: apesar da intengdo da PEC originaria da Emenda Constitucional n.
33/2001, todos estes mandamentos constitucionais nao estao restritos apenas a importacao de
combustivel, mas a importagdo de qualquer outro bem.

De modo semelhante, a Emenda Constitucional em voga também incluiu o § 4° ao art.
149, prevendo caber a lei definir as hipoteses em que as contribui¢oes incidirdo uma unica vez.
Ora, pelo racional da corrente majoritaria do Supremo, esta disposi¢do seria aplicavel
exclusivamente a operagdes com combustiveis, ante a necessidade de interpretar a novel
redacdo do art. 149 em conjunto com o art. 177, §4° da CR/1988.

Nao ¢ isso, todavia, o que se observa. Basta ver os exemplos diversos de tributacao em
sistemética monofasica®! — de contribui¢des ao PIS/Cofins, ¢é certo, porém ainda assim em
sistematica monofasica. Nesse sentido, para além dos combustiveis, ha regime monofasico a
medicamentos, cosméticos, produtos de higiene pessoal, bebidas etc. Caso a Emenda
Constitucional n. 33/2001 restasse restrita a combustiveis, a incidéncia das contribui¢cdes uma

unica vez sobre esses outros produtos ndo estaria amparada pelo § 4° do art. 149 da CR/1988.

249 Tema 171 — Incidéncia de ICMS na importagio de equipamento médico por sociedade civil ndo contribuinte
do referido imposto.

230 STF, RE n. 439.796/PR, Rel. Min. Joaquim Barbosa, Tribunal Pleno, jul. 06.11.2013, DJe: 17.03.2014 (tema
171 de repercussao geral). Tese: Ap6s a Emenda Constitucional 33/2001, € constitucional a incidéncia de ICMS
sobre operagdes de importacdo efetuadas por pessoa, fisica ou juridica, que nao se dedica habitualmente ao
comeércio ou a prestagdo de servigos.

251 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio. vol. 1. Constitui¢do
financeira, sistema tributario e estado fiscal. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 341.
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Por idéntico racional, incorreto se limitar o mandamento promulgado do art. 149, § 2°,
III, “a” da CR/1988 exclusivamente as atividades de comercializagdo e de importagdo de
combustiveis, apesar de a Constitui¢do nada dizer a respeito.

Ademais, ainda a respeito da intencdo do legislador, ndo ficou claro nos anais
parlamentares se, efetivamente, ndo era intengdo do legislador também estender as bases de
calculo ali indicadas a todas as CIDES e contribui¢des sociais. Noutras palavras, ndo se esta
diante de consequéncia negada peremptoriamente pelo poder constituinte derivado — apesar de,
por outro lado, se estar diante de decorréncia evidente da novel redagao constitucional, incluida
precisamente no art. 149 da CR/1988 — ou seja, dispositivo que contém regras gerais comuns
a todas as CIDES, contribui¢des sociais e de interesse das categorias profissionais ou
econdmicas, a cargo da Unido Federal.

A revogagdo das contribuicdes preexistentes sobre bases ali ndo indicadas, ndo se
tratava, portanto, de conclusao inimaginavel ou mesmo pouco provavel. Tratava-se, lado outro,
de decorréncia direta, imediata, imperativa, a partir da emenda constitucional promulgada. Com
isso, a presunc¢do deve ser de que as duas Casas legislativas — e suas respectivas Comissdes de
Constitui¢ao e Justi¢a — tinham consciéncia do que estavam prestes a legislar.

Ha, por fim, fator indevidamente desconsiderado, porém, igualmente de relevo: fosse a
intencao do constituinte derivado estender o tratamento dado as CIDES pelo § 4° do art. 177 as
contribuigdes sociais, bastaria ter incluido a mengao as contribui¢oes sociais no proprio § 4° do
art. 177. Nao seria necessario ter transladado todo o mandamento legal para o art. 149.

Em vista do exposto, ¢ possivel afirmar que a Suprema Corte decidiu a questao como se
ndo tivesse existido, durante a tramitacdo parlamentar, a alteragdo topografica do mandamento
constitucional em voga, do § 4° do art. 177 da CR/1988 para o §2° do art. 149 da mesma
CR/1988. Com isso, acabou por tomar como inexistente, ou irrelevante, algo que efetivamente
existiu — e era sim muito relevante.

Nao tivesse existido tal migragdo, a corrente vencedora no Supremo Tribunal Federal
estaria correta. Ha, entretanto, um pequeno detalhe: a migracao topografica existiu — e foi

252

propositalmente levada a termo pelo constituinte derivado™-. Ao desconsidera-la, a Suprema

Corte acaba tomando para si deliberacgdo j& decidida pelo constituinte.

22 De relevo a quarta regra hermenéutica proposta por Maximiliano, especifica a relevancia dos trabalhos
preparatorios a hermenéutica juridica: “d) Se um preceito figurava no Projeto primitivo e foi eliminado, ndo
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Ademais, deve-se considerar que, ainda que fosse a limitacao das bases constitucionais
aos combustiveis a vontade declarada do constituinte (mens legislatoris), a imperatividade do
direito ndo decorre daquilo que se desejava fazer, mas sim do que restou concretamente feito
(mens legis). Essa, inclusive, foi a postura do Supremo Tribunal Federal, quando (i) manteve a
contribuicao instituida pela Lei Complementar n. 110/2001, (ii) apesar do esgotamento da
finalidade para a qual instituida — esta sim, expressamente declarada pelo legislador, ou seja, a
recomposi¢do das perdas das contas do FGTS sofridas ante expurgos inflacionarios,
considerados os planos econdmicos Verdo (1988) e Collor (1989)%.

Logo, ainda que a escolha do constituinte derivado seja, de certo modo, obscura e,
portanto, criticavel>>*, ndo havia dividas de que uma decisdo havia sido tomada: a inclusdo do
inciso III ao § 2° do art. 149 — e ndo ao § 4° do art. 177?°°. Entretanto, somente este dispositivo

estava restrito a CIDE relativa as atividades de importagao ou comercializagdo de combustiveis;

aquele, por sua vez, € aplicavel a toda e qualquer CIDE, além das contribui¢des sociais.

3.3.3 Terceiro fundamento: a expressao “poderdo” denotaria mera sugestdo posta a disposi¢cao

do legislador ordinario, contrapondo-se a expressao “deverdo”. Ambiguidade do termo.

Argumento literal de que se valeu a corrente vencedora — ainda que em obiter dictum —

foi no sentido de que a utilizacdo, pelo texto constitucional, da expressao “poderdo ter

pode ser deduzido, nem sequer por analogia, de outras disposi¢des que prevaleceram, salvo quando a supressio
se haja verificado apenas por considerarem-no desnecessario ou incluido implicitamente no texto final.”
(MAXIMILIANO, Calos. Hermenéutica e aplicag¢do do direito. 23. ed. Rio de Janeiro, Forense, 2022, p. 130)
233 Foi 0 que reconheceu inclusive a corrente vencedora aquela ocasido. Extrai-se do voto condutor, proferido
pelo Min. Alexandre de Moraes: “Indiscutivel, também, que o fato motivador da criagdo das contribuigdes das
contribuigodes instituidas pela Lei Complementar 110/2001 foi a necessidade de complementagéo do Fundo de
Garantia do Tempo de Servigo — FGTS, diante da determinagdo desta SUPREMA CORTE de recomposigdo das
perdas sofridas pelos expurgos inflacionarios em razdo dos planos econdmicos denominados “Verao” (1988) e
“Collor” (1989) no julgamento do RE 226.855.” (STF, RE n. 878.313/SC, Rel. Marco Aurélio, red. p./ acérddo
Min. Alexandre de Moraes, jul. 18/08/2020, DJe: 04.09.2020).

234 Da critica ndo se furtou Helena Costa, sustentando que o inciso III passou a dispor sobre o regime das
aliquotas das contribuicdes, o que, em sua visao “parece pouco apropriado em se tratando de texto
constitucional.” (COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributdrio: Constituicdo e Codigo Tributério
Nacional. 13. ed. Sao Paulo: SaraivaJur, 2023, p. 133)

255 A existéncia desse fato concreto contrapde, em grande medida, a argumentacio da Fazenda Nacional,
exigindo que o constituinte tivesse expressamente promovido uma ruptura, rechacando o constitucionalismo a
ser alterado. Em sua visdo, seria imprescindivel alguma incompatibilidade entre (i) a nova disposi¢ao
constitucional e (ii) a antiga disposig@o constitucional, para que pudesse se falar em revogagdo tacita. Nesse
sentido: STF. Sessdo Plendria — 17.09.2020, 1:02:48 ¢ ss. YouTube, 21.09.2020. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=wKqypanA9Ts&t=2114s Aceso em: 14 jan.2025.
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aliquotas” denotaria faculdade ampla ao legislador ordinario®>®, que poderia se valer de todas
as bases de calculo ali indicadas, bem como de quaisquer outras que desejasse, indistintamente.

Por este entendimento, se poderia o legislador se valer das bases “A”, “B”, “C”, ou “D”,
também poderia o legislador delas prescindir, elegendo qualquer base que lhe aprouvesse.
Assim, poderia o legislador, em verdade, se valer das bases “A”, “B”, “C”, ou “D”, ou “E”, ou
“F”, ou “G”, ou “H” (...), ou “Z”, por fim.

O argumento, apesar de apresentado como literal, ndo procede. Nao ha légica juridica
em se especificar bases de célculo tributaria, sem que nada seja especificado. Ademais, como
visto no topico 3.2 acima, uma regra de competéncia tributaria predetermina como deve ser seu
exercicio pelo poder tributante — nao se limita a sugerir, a exemplificar ou a recomendar nada.

Um exemplo concreto clareia a presente argumentacdo®’. O art. 145 da CR/1988
estabelece que os entes federados poderdo instituir (i) impostos, (ii) taxas e (iii) contribui¢des

de melhoria. E ver:

Art. 145. A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo
instituir os seguintes tributos:

I - impostos;

II - taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizacdo, efetiva
ou potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao
contribuinte ou postos a sua disposicao;

III - contribui¢cdo de melhoria, decorrente de obras publicas.

Adotado o argumento de que se valeu o Supremo Tribunal Federal, poderia se concluir
que Unido, Estados, o Distrito Federal e Municipios poderdo instituir ndo sé impostos, taxas e
contribuigoes de melhoria, mas também outro tributo que desejassem — ainda que contribuig¢do
social ou empréstimos compulsorios, ou CIDE, ou contribui¢do parafiscal etc. A palavra

“poderdo” nio se restringiria as possibilidades as ali elencadas®>®.

256 Nesse sentido: CARDOZO, José Eduardo Martins; LACERDA, Caroline Maria Vieira. Constitucionalidade
da exigéncia da contribuicdo destinada ao SEBRAE. Parecer, 20.07.2020. RE n. 603.624/SC.

257 Os argumentos aqui utilizados sdo focados na esfera tributéria e no &mbito de demarcagio de competéncias.
Tal cautela ndo foi adotada pelos que sustentaram o carater exemplificativo das bases de calculo perante a
Suprema Corte (STF. Sessdo Plenaria — 17.09.2020. YouTube, 21.09.2020. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=wKqypanA9Ts&t=2114s Aceso em: 14 jan.2025).

238 Sob tal — equivocada — Otica, seria até justificavel a convalidacdo, pelo Supremo Tribunal Federal, do Fundo
Estadual de Equilibrio Fiscal — FEEF, instituido pelo Estado do Rio de Janeiro pela Lei n. 7.428/16,
posteriormente substituido pelo Fundo Or¢camentério Temporario — FOT, pela Lei n. 8.645/19. Trata-se de
exigéncia de evidente carater tributario, de natureza juridica incerta, todavia. Afinal, poderia, em principio, ser
classificada tanto como (i) imposto; como (ii) contribuigdo; ou mesmo (iii) empréstimo compulsorio. Seja como
for, a despeito da inexisténcia de previsdo constitucional autorizando sua institui¢do, o depodsito compulsério ao
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Assim, poderia se argumentar que, como o art. 145 falou apenas em poderdo, nao
haveria empecilho de os Estados também criarem contribui¢des sociais, ou de os Municipios
instituirem empréstimos compulsdrios. Afinal, a expressdo “poderdo”, sozinha, ou seja,
desacompanhada do “s6” (ou algo que o valha), ndo restringiria as possibilidades legislativas.

Outro exemplo: o art. 154 prevé que a Unido, em determinadas hipdteses, podera
instituir (1) impostos residuais (desde que por lei complementar); ou (il) impostos
extraordinarios.

Adotado o argumento de que se valeu o Supremo Tribunal Federal, poderia se concluir
que a Unido poderia instituir tais impostos, mas também outros ali ndo previstos, j4 que a
palavra “poderdo” denotaria intencdo de elenco meramente exemplificativo.

Certo € que a Corte ndo se aprofundou nessa analise. Valeu-se, apenas, de um argumento
textual raso e que, aquela ocasido, corroboraria a conclusao adotada pela entao maioria.

Por fim, é Avila®’®

quem demonstra o equivoco — inclusive sintatico — de ser ler a
expressdo tendo por como se fosse poderdo ter*®. O dispositivo constitucional, ao se valer da
expressdo poderdo ter aliquotas, facultou ao legislador ordinario decidir a respeito de qual
aliquota aplicar: ad valorem ou especifica. A partir dai, todavia, em ambos os casos, ndo mais
se valeu da expressao poderdo ter, mas sim da expressao tendo por. Ou seja: (1) “tendo por base
o faturamento, a receita bruta ou o valor da operagdo e, no caso de importacdo, o valor
aduaneiro” (caso se valha da aliquota ad valorem); ou (i1) tendo por base a unidade de medida
adotada (caso se valha da aliquota especifica).

Percebe-se, com isso, que inclusive a leitura da expressao “poderdo” feita pela corrente
vencedora na Suprema Corte € incabivel a justificagdo da conclusdo por ela defendida, no
sentido de que se estenderia as bases de calculo possiveis. A faculdade concedida ao legislador

ordindrio era em relagdo as aliquotas, momento a partir do qual ficaria limitado pelas

respectivas bases indicadas a cada uma delas.

FEEF/FOT restou convalidado, por maioria de votos, nos autos da ADI n. 5.635/DF, Rel. Min. Luis Roberto
Barroso, Tribunal Pleno, jul. 18.10.2023, DJe: 24.11.2023.

Se entendido como (i) contribuicdo; (ii) empréstimo compulsorio, ou mesmo (iii) imposto residual, portanto,
tampouco o rol do art. 145 da CR/1988 seria taxativo, ja que, assim como a Unido, teriam também os Estados
competéncia para instituirem tributos de natureza diversa dos ali indicados nominalmente indicados.

259 AVILA, Humberto. As bases de calculo das contribuicdes de intervengdo no dominio econdmico. In.
TAKANO, Caio Augusto; BARRETO, Simone Rodrigues Costa (coord.). Direito tributario e
interdisciplinaridade: Homenagem a Paulo Ayres Barreto. Sdo Paulo: Noeses, 2021, p. 211-241, p. 213-217.
260 Vide item 2.3.1.
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3.3.4 Quarto fundamento: inexisténcia, no artigo constitucional, de expressdes limitantes, tais

99 6 A9 L9 ¢¢

como “somente”, “sd”, ou outra em sentido negativo, tais como “ndo incidird”, “ndo incidirdo”,

29 <¢

“ndo incide”, “ndo incidindo”. A intencao do legislador deveria ter sido expressa.

Na linha do fundamento analisado no topico 3.3.3, argumentou-se também que, para
que o legislador ordinario estivesse restrito as bases de calculo listadas pela Constituigdo,
deveria ter sido incluida no texto constitucional alguma expressdo que assim determinasse, tais
como, “s6 incidira”, ou “ndo incidird”, “ndo incidirdo”, “ndo incide”, “ndo incidindo” etc.

Valem aqui os mesmos esclarecimentos e exemplos ja apresentados no topico 3.3.3,
acima. Ilustrativo, por suposto, o fato de ndo constar de nenhuma das enunciagdes ali

£9% Ce_. XN

exemplificadas, expressdes como as pleiteadas pela Suprema Corte, ou seja, “so incidird”, “ndo
incidira”, “ndo incidirdo”, “ndo incide”, “ndo incidindo” etc.

A razdo ¢ evidente: a Constituicdo atribui poder tributario (competéncia tributaria) aos
entes tributantes mediante regras, de modo que, fora de tais regras construidas diretamente a
partir da Constituigdo, simplesmente ndo ha poder tributario®s!. Se foram especificadas
determinadas materialidades tributaveis, por decorréncia 16gico-juridica, as que ndo foram
especificadas nio podem dar ensejo a qualquer tributagio®2.

Em verdade, quisesse o constituinte ndo limitar CIDES e contribuigdes sociais as
materialidades por ele expressamente indicadas, deveria ter se valido de expressdes que
indicassem sua intencdo®®’. Apesar disso, nio ha qualquer indicacio no dispositivo
constitucional no sentido de que as bases ali indicadas seriam exemplificativas, ou que outras
poderiam ser utilizadas, ou, ainda, que indicasse aquelas dentre outras.

Igualmente, ndo hé qualquer indicacao, seja no texto constitucional ou mesmo nos anais

legislativos, de que a intencdo do constituinte teria sido meramente autorizar o bis in idem

26l TORRES, Heleno Taveira. Seguranca juridica do sistema constitucional tributério. In. MANEIRA, Eduardo;
TORRES, Heleno Taveira. Direito tributdrio e a Constitui¢ao: Homenagem ao Prof. Sacha Calmon Navarro
Coélho. Sao Paulo: Quartier Latin, 2012, p. 355-376, p. 366.

262 Vide item 2.2.2 e item 3.2.

263 A légica, portanto, € inversa ao que sustentou Silva Velloso. A especificagdo de bases de célculo
constitucionais traz o “s¢”, o “apenas” presumido. A possibilidade de novas bases € que ndo pode ser presumida,
carecendo de manifestacdo expressa do legislador. (VELLOSO, Carlos Mario da Silva. Contribuigdo ao
SEBRAE, a APEX-BRASIL e a ABDI apos a vigéncia da EC n°® 33/2001. Legitimidade da incidéncia sobre a
folha de pagamentos. C.F., art. 149, §2°, 111, “a”. Parecer, 30.07.2020. RE n. 603.624/SC).
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quanto ao faturamento, a receita bruta e ao valor aduaneiro, em relacao as contribuigdes do art.
149 da CR/1988 e as contribui¢des do art. 195. Tratava-se, em verdade, de mais um argumento
formulado em tentativa de justificar a manutencgio das contribui¢des sobre a folha de salarios**.

Em outro espectro, exigindo maior clareza do constituinte acerca de suas reais intengdes
ao incluir o § 2°, 111, “a” no art. 149 da CR/88, argumentou o voto do Ministro Roberto Barroso
que, para se alterar regime tributdrio vigente ha tanto tempo no Brasil, seria necessaria
manifestagdo expressa do legislador. Como isso nao foi feito, deveria se concluir ndo ter sido a
inten¢do do legislador ter criado um rol taxativo.

O argumento ¢ relevante®®

. De fato, a novel redacao constitucional acabava por alterar
regime tributario que vigorava pelo menos a partir de 1965, com o esforgo da Lei n. 4.863/1965
em unificar a base de calculo das contribui¢des arrecadadas pelos Institutos de Aposentadoria
e Pensdes das empresas e destinadas a outras entidades ou fundos, a folha de salarios*®®.

Ocorre que, para além de a vontade da constitui¢ao nao se confundir com a vontade do
constituinte, no caso concreto ha potencial divergéncia entre (i) o que o constituinte queria
fazer; e aquilo que (ii) o constituinte efetivamente fez. Na situa¢do presentemente analisada, o
que o constituinte derivado fez foi listar, na Constitui¢do Federal, bases de célculo as CIDES e
contribui¢des sociais, mediante a edi¢do da Emenda Constitucional n. 33/20012¢7.

Pelo contetido, funcdo e eficicia das normas de competéncia, ao especificar
determinadas bases tributdveis, torna-se estruturalmente incompativel com a sistematica

268

tributaria nacional a concepgao de ser aquele rol meramente exemplificativo=°. Ao se indicar

bases de calculo, sem qualquer outra ressalva, exclui-se a possibilidade de que sejam tomadas

264 Basta ver que tal argumento sequer chegou a ser efetivamente enfrentado pela Corte Suprema nos precedentes

em voga. Consta, em verdade, apenas de breve passagem do voto do Min. Dias Toffoli, que se limitava a dizer
que a jurisprudéncia nunca questionou a possibilidade de bis in idem ou bitributacdo entre tais contribuicdes.
Tivesse sido essa, portanto, a intengdo do constituinte, estaria tdo somente reproduzindo o que ja vinha sendo
dito pelo Supremo Tribunal Federal. Néo parece ser esse o caso, pelas razdes expostas ao longo do texto. A boa
logica juridica leva a crer que o constituinte pretendia inovar na ordem juridica ao se alterar a CR/1988.

265 A titulo ilustrativo, conforme lembra Schoueri, “nos Estados Unidos [e no Canad4, desde o caso Melford],
para que uma lei interna prevaleca sobre um acordo internacional (treaty override), exige-se, desde o precedente
Lee Yen Tai versus United States, julgado em 1902, que o legislador nacional declare expressamente ser essa a
sua intenc¢do.” (SCHOUERI, Luis Eduardo. Notas sobre os tratados internacionais sobre tributagao. In.
AMARAL, Antonio Carlos Rodrigues do. (coord.). Tratados internacionais na ordem juridica. 2. ed. Sdo Paulo:
LEX, 2014, p. 293-342, p. 309). Certamente manifestagcdes expressas do legislador facilitam a defini¢do da
norma aplicével ao caso concreto. Isso, todavia, ndo impede que, mesmo sem manifestacao expressa do
legislador, o proprio sistema juridico indique qual ¢ a norma aplicavel, a partir dos critérios de interpretacao.

266 Vide item 1.1.1.4.

267 Vide item 3.3.2.

268 Vide item 2.2.2 e item 3.2.
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bases diversas — as quais restarao reservadas a competéncia residual a ser exercida, conforme
« A . . . . - 269
exigéncias e preceitos constitucionais~"”.
Precisamente esta conclusdo n3o poderia ter sido relativizada como meio de se
promover efeitos indesejados — ou desejados — pelo intérprete/julgador. Até porque, como ja
exposto®’?, havia outras formas menos gravosas a disposi¢io do Supremo Tribunal Federal para

preservar a arrecadacao tributaria, sem deformar o Sistema Constitucional Tributario, mediante

a adogdo de interpretacdo com ele incompativel.

3.3.5 Quinto fundamento: em se tratando de CIDE, seria plena a aplicacdo do principio da

solidariedade social.

A corrente vencedora também argumentou que, em se tratando de CIDE, seria plena a
aplicagdo do principio da solidariedade social.

Nesse ponto, a presente pesquisa toca em questio ainda mal resolvida na doutrina, e que
suscita a seguinte indagacdo: quais, afinal, sdo os efeitos do principio da solidariedade social
sobre a interpretagdo das regras de competéncia tributaria previstas na Constitui¢do?

Em principio, parece correto afirmar que ndo haveria qualquer influéncia, uma vez que
nio se determina a extensdo do poder tributario pelo sopesamento de principios®’!, ou pela
aplicagdo de um principio sobre o outro. O poder tributario ¢ determinado pela norma
reconstruida a partir de uma regra de competéncia tributaria fixada pela Constituigao®’?. A
definicdo do contetdo desta regra, por sua vez, nada tem a ver com maior ou menor extensao

que se dé ao principio da solidariedade social®’>.

269 Vide item 3.3.3.

20 Vide item 2.3.3.

271 Discordamos, portanto, da visdo sustentada por Horbach e Banhos sobre a pertinéncia da ponderagio de regra
de competéncia tributaria com principios fundamentais do Estado brasileiro e com direitos fundamentais por ele
reconhecidos (HORBACH, Carlos Bastide; BANHOS, Sergio Silveira. Constitucionalidade de incidéncia, sobre
a folha de salarios, das contribuigdes ao SEBRAE, APEX-BRASIL ¢ ABDI. Parecer, 27.07.2020. RE n.
603.624/SC).

272 Vide item 2.2.2, acima.

273 AVILA, Humberto. Legalidade como mediagdo entre a liberdade e a igualdade na tributagdo. In. Direito
tributario e a Constituigdo: Homenagem ao Prof. Sacha Calmon Navarro Coélho. Sao Paulo: Quartier Latin,
2012, p.393-399, p. 396. No mesmo sentido: AVILA, Humberto. Limites a tributagdo com base na solidariedade
social. In. GRECO, Marco Aurélio; GODOI, Marciano Seabra (org.) Solidariedade Social e Tributagdo. Sao
Paulo: Dialética, 2005.
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[lustrativo o escolio de André Rocha, que, apesar de concluir pela existéncia de um
dever fundamental de pagar tributos?’* no ordenamento juridico brasileiro, como preco®”, 6nus

para o financiamento de direitos e garantias constitucionais®’®

, reconhece que: “o dever
fundamental de pagar impostos ndo é e ndo pode ser visto como um instrumento de
maximizac¢ao da tributacdo. Nao pode levar a uma visao de ampliagdo da incidéncia pela via
hermenéutica, numa espécie de in dubio pro fiscum.”*"’.

Parece acertado concluir que o principio da solidariedade social € imperativo a politica
legislativa tributaria nacional?’®, devendo ser levado em considera¢do no desenho da legislacdo
tributaria. Para a interpretacao constitucional das competéncias tributarias, todavia, em tipica
atividade de hermenéutica constitucional, ndo ¢ clara a sua aplicacdo, ou o papel que exerce.
Mais imediata ¢ a conclusdo pela — quase que, sendo total — irrelevancia pratica de tal principio
na reconstrucdo do significado de regras de competéncia tributaria®”’.

Apesar disso, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem se valido deste
principio em algumas de suas decisdes, sobretudo quando decide flexibilizar regras e
regramentos constitucionais tributarios, em salvaguarda da tributagio contestada em juizo?*°.

O principio da solidariedade foi invocado, por exemplo:

274 Conclusdo compartilhada por Marcus Abraham, que enxerga o dever fundamental do cidaddo de pagar
tributos como um dever em favor de si mesmo, na medida em que a coletividade lhe ofereceria toda uma
estrutura para conduzir sua vida e sobrevivéncia com harmonia, liberdade e satisfagio (ABRAHAM, Marcus.
Curso de direito tributario brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 51-52).

275 O posicionamento é corroborado por Lobo Torres, para quem os tributos sdo o preco da liberdade, na medida
em que se constituem no espago aberto pelos direitos fundamentais e visam a sua garantia. (TORRES, Ricardo
Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio. vol. 1. Constituigdo financeira, sistema tributario
e estado fiscal. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 312).

276 Essa proposta argumentativa ndo é nova. Remonta a0 menos ao ressurgimento do Estado Tributéario na
Europa (século XIII), como aponta Grapperhaus: “O soberano resguardava a lei, a ordem e a defesa da terra,
enquanto os suditos pagavam tributos como o prego por essa prote¢do.” (GRAPPERHAUS, Ferdinand H. M. O
tributo ao longo dos tempos: uma historia em imagens — Historias tributarias do segundo milénio: tributagdo na
Europa (1000 a 2000), nos Estados Unidos da América (1765 a 1801) e na Indica (1526 a 1709). trad. André
Mendes Moreira. Belo Horizonte: Forum; Amsterda: IBDF, 2019, p. 45).

277 ROCHA, Sérgio André. Fundamentos do direito tributdrio brasileiro. 3. ed. Belo Horizonte: Casa do Direito,
2024, p. 32, destaques originais.

28 ROCHA, Sérgio André. Fundamentos do direito tributdrio brasileiro. 3. ed. Belo Horizonte: Casa do Direito,
2024, p. 31.

279 LEAO, Martha Toribio. O direito fundamental de economizar tributos: entre legalidade, liberdade e
solidariedade. Sao Paulo: Malheiros, 2018, p. 130 e ss.

280 Ricardo Lobo Torres reconhece que o principio estrutural da solidariedade teria sido criado pelo Supremo
Tribunal Federal. Instado a se manifestar sobre tributos exoticos criados ap6s a CR/1988, a Corte acabou por
convalidar incidéncias anémalas, valendo-se de fundamento ético e juridico abrangente, de modo a prevenir
graves consequéncias econdmicas. Referido principio, todavia, seria “inexistente na filosofia ou na teoria
juridica de nossos dias, aqui ou no estrangeiro.” (TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional
financeiro e tributario. vol. IV. Os tributos na Constitui¢@o. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 556).
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a) na convalidagdo da incidéncia do ISSQN sobre atividades realizadas pelas Operadoras
de Planos Privados de Assisténcia a Satude (Plano de Satide e Seguro-Saude)?®!;

b) na convalidacdo da flexibilizagdo da legalidade tributaria constante do § 2° do art. 27
da Lei n° 10.865/04, que permitiu ao Poder Executivo reduzir e reestabelecer as
aliquotas das contribui¢des ao PIS/Cofins®®?;

¢) na convalidacdo da aliquota adicional de 2,5% sobre a folha de salarios de bancos e

entidades assemelhadas?®’.

A questao, portanto, estd em aberto. Afinal, apesar da doutrina afirmar que o principio

284

da solidariedade”®” ndo pode interferir na interpretacdo da extensdo das regras de competéncia

tributaria®®

, ha decisdes da Suprema Corte que trilham este caminho, convalidando
desconformidades tributérias a partir de referida norma principiologica. Em andlise superficial,
porém adequada ao momento, nota-se efetivo descompasso entre (i) a doutrina e (ii) a
jurisprudéncia da Suprema Corte, acerca da influéncia do principio da solidariedade sobre a

interpretacdo das regras de competéncia tributaria e sua extensao.

3.3.6 Sexto fundamento: a limitagdo das bases das CIDES restringiria por demais a

possibilidade de atuagdo do Estado. Prejuizo das bases previstas no art. 195 da CR/1988.

A corrente vencedora também argumentou que, se o legislador ordinario s6 pudesse
instituir CIDES sobre as bases previstas no art. 149, § 2°, 111, “a” da CR/88, as possibilidades

de autuagdo do Estado, nos campos correspondentes, ficaria por demais restrita.

281 STF, RE n. 651.703/PR, Rel. Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, jul. 29.09.2016, DJe: 26.04.2017 (tema 581 de
repercussdo geral).

282 STF, RE n. 1.043.313/RS, Rel. Min. Dias Toffoli, Tribunal Pleno, jul. 10.12.2020, DJe: 25.03.2021 (tema 939
de repercussio geral).

283 STF, RE n. 599.309/SP, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno, jul. 06.06.2018, DJe: 12.12.2019
(tema 470 de repercussdo geral).

284 O principio da solidariedade se inseriria na concep¢io chamada por Greco de realismo fiscal. Por referida
concepcao, haveria o prestigio de valores sociais, tais como capacidade contributiva, isonomia, solidariedade,
fraternidade, participag@o no custeio do servigo publico etc. Seria contraposta a concepcdo denominada
formalismo fiscal, que prestigiaria valores protetivos do Estado de Direito, como legalidade, tipicidade,
anterioridade, irretroatividade etc. (GRECO, Marco Aurélio. Planejamento tributdrio. 4. ed. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2019, p. 77). A consciéncia de tal segregacao e classificacdo contribui pouco, todavia, a solugdo da
problematica ora examinada: a interpretag@o da regra de competéncia tributaria.

285 LEAO, Martha Toribio. O direito fundamental de economizar tributos: entre legalidade, liberdade e
solidariedade. Sdo Paulo: Malheiros, 2018, p. 175.
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O argumento ndo convence, ja que desvinculado da realidade empirica. Conclui-se se
tratar de mais um argumento proferido em obiter dictum.

As contribui¢des ao PIS/Cofins, por exemplo, sdo contribui¢des destinadas a seguridade
social, incidem sobre o faturamento (regime cumulativo) ou sobre o faturamento e receita
(regime ndo cumulativo) e representam, atualmente, uma das principais fontes arrecadatérias

1% _ sendo a principal, considerando nio ser o produto arrecadado

da Unido Federa
compartilhado com Estados ou Municipios®®’.

Tal como a CR/1988 autorizou a incidéncia do PIS/Cofins sobre a receita ou o
faturamento (art. 195, I, “b” da CR/1988), autorizou também a incidéncia de CIDES e
contribuigdes sociais também sobre a receita ou o faturamento (dentre outros), quando a
aliquota for ad valorem (art. 149, § 2°, 111, “a” da CR/1988).

A receita bruta é base que, comprovadamente, possibilita alta arrecadagao, evidenciando
que inexiste a alegada excessiva restricao a possibilidade de atuacdo concreta do Estado.

Ademais, também se sustentou que o reconhecimento da taxatividade do art. 149, § 2°,
II1, “a” da CR/1988 acabaria por levar a inconstitucionalidade, por arrastamento, do art. 195, 1,
“a” — 0 qual prevé contribuigdo social a seguridade social sobre a folha de saldrios®®s.

O argumento ndo se sustenta justamente em razao da sistematicidade constitucional que
ele proprio preconiza. Sendo o art. 195, I, “a” da CR/1988 dispositivo especifico as
contribuicdes a seguridade social, nada impede a existéncia de disposi¢des especificas a tal
modalidade, em paralelo ao regime constitucional vigente para CIDES e demais contribui¢des
sociais, ou seja, para contribui¢des sociais gerais, ndo destinadas a seguridade social.

Quando muito, seria o art. 195, I, “a” da CR/1988 exce¢do constitucionalmente

autorizada a regra geral do art. 149, § 2°, III, “a” da CR/1988%%°. Novamente, sdo fartos os

286 LOBATO, Valter de Souza. O Regime juridico constitucional das contribui¢des destinadas ao custeio da
seguridade social: a importancia basilar e estruturante da finalidade e os demais limites ao poder de tributar. Tese
de Doutorado (UFMG), 2014, p. 59 e ss.

287 Argumento levado a Tribuna do Supremo Tribunal Federal pela Procuradoria-Geral da Republica (STF.
Sessdo Plenaria — 17.09.2020. YouTube, 21.09.2020, 1:35:39. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=wKqypanA9Ts&t=2114s Aceso em: 14 jan.2025).

288 SCAFF, Fernando Facury. O uso da folha de salarios como base de calculo das contribui¢des: para afastar o
uso da base de calculo deve haver mudancga constitucional normativa, € nao jurisprudencial, Jota, 07 agosto
2020. Disponivel em: https://www.jota.info/artigos/o-uso-da-folha-de-salarios-como-base-de-calculo-das-
contribuicoes Acesso em: 04 jan.2025.

28 Por isso ndo compactuamos com as conclusdes sustentadas por Facury Scaff ao analisar especificamente esse
tema (SCAFF, Fernando Facury. Constitucionalidade da utilizagdo da folha de salarios como base de célculo das



https://www.youtube.com/watch?v=wKqypanA9Ts&t=2114s
https://www.jota.info/artigos/o-uso-da-folha-de-salarios-como-base-de-calculo-das-contribuicoes
https://www.jota.info/artigos/o-uso-da-folha-de-salarios-como-base-de-calculo-das-contribuicoes
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exemplos em que a propria Constituigdo excepciona tratamento constitucional geral a

determinadas situagdes. Nesse sentido:

a)

b)

d)

0 § 2° do art. 82 do ACDT excepciona a regra geral de desvinculagdo de receitas do
ICMS, ao determinar sua destina¢ao a Fundos de Combate a Pobreza;

o art. 149-A da CR/1988 excepciona a competéncia exclusiva da Unido Federal a
criagdo de contribuigdes, ao autorizar os Municipios e o Distrito Federal a institui¢do de
contribuigdo para o custeio, a expansao e a melhoria do servigo de iluminagdo publica
e de sistemas de monitoramento para seguranga e preservacao de logradouros publicos;
o § 1°do art. 153 da CR/1988 excepciona a prerrogativa do Poder Legislativo a fixagao
de aliquotas, delegando-a ao Poder Executivo, em relagdo a determinados impostos,
especificamente os impostos: (i) sobre importacdo; (ii) sobre a exportagao; (iv) sobre
produtos industrializados e (v) sobre operacdes de crédito, cambio e seguro, ou relativas
a titulos ou valores mobiliarios;

0 § 6°do proprio art. 195 da CR/1988 excepciona a anterioridade anual prevista em seu
art. 150, IIL, “b™; e

0 § 9°do art. 195 da CR/1988 excepciona o principio da ndo discriminagdo previsto no
art. 150, II, da CR/1988, autorizando, por exemplo, a ado¢do de aliquotas diferenciadas
em razao da atividade econdmica, da utilizagdo intensiva de mao de obra, do porte da

empresa ou da condigdo estrutural do mercado de trabalho.

Com isso, negar a possibilidade de coexisténcia de regramentos constitucionais

paralelos e individualizados (i) as CIDES e contribui¢des sociais (art. 149 da CR/1988) e as (ii)

contribuicdes a seguridade social (art. 195 da CR/1988), revela, em verdade, argumento fragil.

Tudo i1sso sem considerar que, ainda que o campo de atuacdo do Estado ficasse por

demais restrito — 0 que nao parece ser o caso —, tratar-se-ia de consequéncia decorrente de

deliberacao legislativa. O argumento, por si, ndo seria suficiente para que o Judicidrio se

imiscuisse na deliberacgdo feita pelo constituinte.

Contribuicdes Sociais e das CIDEs apods o advento da EC n° 33/2001 face do julgamento do RE 603.264.
Parecer, 25.07.2020. RE n. 603.264/SC).
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3.3.7 Sétimo fundamento: inexistiria precedente do Supremo Tribunal Federal no sentido de

que as bases de calculo das contribuigdes sociais ¢ CIDES seriam taxativas.

A corrente vencedora sustentou inexistir precedente do Supremo Tribunal Federal
acerca do carater taxativo ou exemplificativo das bases de calculo das CIDES e contribui¢des
sociais, em interpretacdo do art. 149, § 2°, III, “a” da CR/1988, ap6s a Emenda Constitucional
n. 33/2001. Por isso, ndo haveria posicionamento firmado pela Suprema Corte sobre o tema.

De fato, ndo havia julgado do Supremo Tribunal Federal em que a quaestio iuris
principal fosse a mesma da ali enfrentada. Tratava-se de discussao, em até certa medida, inédita.
Entretanto, de paradigmaticos julgados da Suprema Corte sobre competéncia tributaria, era sim
possivel se ter fundamentada expectativa acerca da impossibilidade de bases tributérias
constitucionais gravadas na constituicdo serem meramente exemplificativas.

Primeiro precedente: caso PIS/Cofins-importagio®®. No recurso extraordinario n.

559.937/RS, em cujos autos se apreciou o tema 1 de repercussio geral®’!

, @ Suprema Corte
analisou se (i) o ICMS incidente no desembaragco aduaneiro e (ii) as contribuigdes ao
PIS/Cofins-importagdo incidentes na operagao, poderiam ser adicionados a base de calculo do
proprio PIS/Cofins-importagdo, prevista no art. 149, § 2°, 111, “a” da CR/1988 — ou seja, o valor
aduaneiro —, sem descaracteriza-la.

Precisou-se, portanto, definir se a base de céalculo valor aduaneiro denotaria conceito
rigido, preciso e, portanto, impossivel de ser moldado pelo legislador; ou se, por outro lado, a

base de calculo valor aduaneiro seria flexivel, fluida, customizavel, podendo ser manuseada

pelo legislador ordinario segundo critérios proprios.

29 PINTO, Erico Teixeira Vinhosa. Contribuicdes especiais e base de calculo: a emenda constitucional n.
33/2001 e as bases de calculo passiveis de tributagdo por meio de contribui¢des sociais e de intervengdo no
dominio econdmico. Revista de Finang¢as Publicas, Tributagdo e Desenvolvimento, v. 5,n. 5, 2017. Disponivel
em: https://www.e-publicacoes.uerj.br/rfptd/article/view/23691. Acesso em: 4 jan. 2025.

21 Tema 1/RG — Recurso extraordinario em que se discute, a luz dos artigos 149, § 2°, 111, a; e 195, 1V, da
Constituicao Federal, a constitucionalidade, ou ndo, da expressao “acrescido do valor do Imposto sobre
Operagoes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacdo — ICMS incidente no desembarago aduaneiro e do valor das proprias
contribuigdes”, contida no inciso I do art. 7° da Lei n° 10.865/2004, o qual estabelece que a base de célculo da
Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social - COFINS e do Programa de Integragao Social - PIS,
em operagdes de importagdo, equivale, para efeitos da referida norma legal, ao valor aduaneiro, entendido como
0 montante que servir ou que serviria de base para o calculo do imposto de importagao, acrescido do valor do
ICMS incidente no desembaraco aduaneiro e do valor das proprias contribuicdes.
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Eis o primeiro indicio: somente era necessario definir a extensdo da base valor
aduaneiro, se tal comando esgotasse as possibilidades legislativas. Caso fossem possiveis
outras bases que ndo o valor aduaneiro, nao seria necessario tanto esfor¢o jurisprudencial e
doutrinario para a definicao da extensao de tal conceito.

Nagquele julgamento, o voto da Relatora, Ministra Ellen Gracie, foi acompanhado por
toda a Corte, tendo sido, por unanimidade, declarada a inconstitucionalidade da extrapolacao,
pelo legislador ordinario, da base de calculo valor aduaneiro eleita pela Constituigdo. Extrai-
se do voto: “Aplicavel que é o § 2°, 111, a, do art. 149 também no que diz respeito a contribuigao
de seguridade social do importador, cabe-nos verificar qual o seu conteuido’ (grifo nosso).

Eis o segundo indicio: debrugou-se o voto ali proferido na anélise do conteuido do art.
149, § 2°, 111, “a” da CR/1988. Nesta analise, restou expressa a conclusdo pela taxatividade das
bases de calculo ali previstas. Trata-se de questdo de fato; ndo de mera opinido®®2.

O voto da Ministra Relatora Ellen Gracie, de maneira quase premonitoria, acabou por
analisar os principais fundamentos que viriam a ser utilizados pela corrente vencedora no
precedente que, anos depois, decidiu pelo carater exemplificativo das bases tributarias
constitucionais. Por isso, distanciando-se do modelo utilizado em todo este texto, passagens de
seu voto serdo transcritas ipsis litteris, tornando indubitdvel o efetivo enfrentamento dos
fundamentos que, posteriormente, vieram a ser privilegiados pela corrente vencedora — e que
restaram abordados ao longo desta pesquisa.

Acerca da delimitacdo do objeto de andlise, o voto deixou expresso que passaria a
analisar o carater taxativo ou exemplificativo das bases de calculo previstas no art. 149, § 2°,

I11, “a”, da CR/1988. E ver:

Ha quem diga que o elenco de bases econdmicas, constante do art. 149, § 2°,
11l a, ndo seria taxativo e que s6 o rol encontrado nos incisos do art. 195,
relativo especificamente as contribuigoes de seguridade social, € que teria tal
caracteristica, ressalvado o exercicio da competéncia residual outorgada pelo
art. 195, § 4°. E nesse sentido, e.g., a doutrina de Paulo de Barros Carvalho,
em seu Curso de Direito Tributario, 21* edi¢do, Saraiva, 2009, p. 45. (grifo
Nnosso)

292 Algo como as anchovas de Schauer, oportunamente lembradas por Martha Ledo (LEAO, Martha. A Reforma
Tributaria sobre o Consumo e a Inexisténcia de Ruptura Paradigmatica. Revista Direito Tributario Atual, n. 58,
p- 389409, 2024. DOI: 10.46801/2595-6280.58.17.2024.2659. Disponivel em:
https://revista.ibdt.org.br/index.php/RDTA/article/view/2659. Acesso em: 20 dez. 2024.



https://revista.ibdt.org.br/index.php/RDTA/article/view/2659
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Segue o voto ressaltando o carater solidario das contribuicdes, a relevancia da

solidariedade para a tematica e o papel desempenhado pelas finalidades nas contribuigdes:

Nao ha duvida de que as contribui¢des caracterizam-se, principalmente, por
impor a um determinado grupo de contribuintes — ou, potencialmente, a toda
a sociedade, no que diz respeito as contribui¢des de seguridade social — o
custeio de atividades publicas voltadas a realizagdo de fins
constitucionalmente estabelecidos ¢ que nao havia, no texto originario da
Constituigdo, uma pré-definicdo das bases a serem tributadas, salvo para fins
de custeio da seguridade social, no art. 195. Ou seja, o critério da finalidade é
marca essencial das respectivas normas de competéncia.

A partir dai, confronta (i) a finalidade das contribui¢des, com (ii)) o modelo
historicamente utilizado pela Constituicdo para definir a competéncia tributédria relativa as
contribui¢cdes. Conclui que a enunciacao de bases econdomicas ¢ comum as (i) contribuigdes
sociais; € mesmo aos (ii) impostos, sendo, portanto, modelo tradicionalmente utilizado pelo

Constituinte ao dispor sobre a matéria:

Mas a finalidade nao foi o unico critério utilizado pelo Constituinte para
definir a competéncia tributaria relativa a instituicdo de contribuicdes.
Relativamente as contribuicdes de seguridade social, também se valeu, ja no
texto original da Constituicdo, da enunciacdo de bases econdomicas ou
materialidades (art. 195, I a 1II), nos moldes, alias, do que fez ao outorgar
competéncia para institui¢ao de impostos (arts. 153, 155 e 156).

A Constitui¢do de 1988, pois, combinou os critérios da finalidade e da base
economica para delimitar a competéncia tributaria relativa a institui¢do de
contribui¢oes de seguridade social. (grifo nosso)

Reconhece que, no texto original da CR/1988, as CIDES, as contribui¢des sociais (e as
contribuigdes no interesse das categorias profissionais) sujeitavam-se apenas ao critério da
finalidade, dando “larga margem de discricionariedade ao legislador”. Este cenario, todavia,

teria mudado com a Edi¢ao da Emenda Constitucional n. 33/2001, ¢ ver:

Mas, em seu texto original, é verdade, aparecia a indicagdo da base economica
tributavel corno critério excepcional em matéria de contribuigdes, porquanto
todas as demais subespécies (sociais gerais, de intervencao no dominio
econdmico e do interesse das categorias profissionais) sujeitavam-se apenas
ao critério da finalidade, dando larga margem de discricionariedade ao
legislador.

Com o advento da EC 33/01, contudo, a enunciacdo das bases economicas a
serem tributadas passou a figurar como critério quase que onipresente nas
normas de competéncia relativas a contribuig¢ées. Isso porque o § 2°, 111, do
art. 149 fez com que a possibilidade de institui¢cdo de quaisquer contribuicoes
sociais ou interventivas ficasse circunscrita a determinadas bases ou
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materialidades, fazendo com que o legislador tenha um campo menor de
discricionariedade na eleicdo do fato gerador e da base de calculo de tais
tributos. (grifo nosso)

Enfrenta, em seguida, o argumento pelo qual a expressao “poderdo” enunciaria a
exemplificagdao do rol constitucional, dando opcao ao legislador de se valer ou nao das bases

ali previstas:

A utilizagdo do termo "poderdo", no referido artigo constitucional, ndo
enuncia simples 'alternativa de tributacdo em rol meramente exemplificativo.
Note-se que o proprio art. 145 da CF, ao falar em competéncia dos diversos
entes politicos para instituir impostos taxas e contribui¢des de melhoria,
também se utiliza do mesmo termo, dizendo que "poderdo" instituir tais
tributos. Ndo significa, contudo, que se trate de rol exemplificativo, ou seja,
que os entes politicos possam instituir, além daqueles, quaisquer outros
tributos que lhes paregam uteis. O que podem fazer estd expresso no texto
constitucional, seja no art. 145, seja nos artigos 148 e 149. (grifo nosso)

Acerca do carater limitador das regras de competéncia tributaria, que, por um lado, ao

prescreverem o que pode fazer o legislador ordindrio, por outro lado delimitam o que ndo pode
fazé-lo (feigdo negativa)®®:

Alias, cabe destacar que mesmo as normas concessivas de competéncia
tributaria possuem uma feicdo negativa ou limitadora. Isso porque, ao
autorizarem determinada tributagdo, vedam o que nelas ndo se contém.

Acerca do carater prescritivo — € ndo sugestivo — das regras de competéncia tributaria:

Ndo seria razoavel, ainda, interpretar a referéncia as bases econémicas como
meras sugestoes de tributacdo, porquanto ndo cabe a Constitui¢do sugerir,
mas outorgar competéncias e tracar os seus limites. (grifo nosso)

Por fim, ao concluir pelo carater taxativo — e pela impossibilidade do carater meramente

exemplificativo das bases constitucionais —, conclui o voto:

A redacdo do art. 149, § 2°, III, a, da Constituigdo, pois, ao circunscrever a
tributagdo ao faturamento, a receita bruta e ao valor da operagdo ou, no caso
de importagdo, ao valor aduaneiro, feve o efeito de impedir a pulverizagdo de
contribui¢oes sobre bases de calculo ndo previstas, evitando, assim, efeitos
extrafiscais inesperados e adversos que poderiam advir da eventual sobrecarga
da folha de salarios, reservada que ficou, esta base, ao custeio da seguridade
social (art. 195, 1, a), ndo ensejando, mais, a instituicao de outras contribuicdes

293 GOMES, Daniel de Paiva; TAKANO, Caio Augusto; GOMES, Eduardo de Paiva; PRZEPIORKA, Michell.
Dois REs emblematicos e a problematica do rol taxativo do artigo 149 da Constituigdo, Consultor Juridico, 18
setembro 2019. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2019-set-18/opiniao-questao-rol-taxativo-artigo-149-
constituicao/ Acesso em: 04 jan.2025.



https://www.conjur.com.br/2019-set-18/opiniao-questao-rol-taxativo-artigo-149-constituicao/
https://www.conjur.com.br/2019-set-18/opiniao-questao-rol-taxativo-artigo-149-constituicao/
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sociais e interventivas. Na linha de desonerag¢do da folha de salarios, alias,
também sobreveio a EC 42/03, que, ao acrescer o § 13 ao art. 195 da
Constituigdo, passou a dar suporte para que, mesmo quanto ao custeio da
seguridade social, a contribui¢ao sobre a folha seja substituida gradativamente
pela contribuig@o sobre a receita ou o faturamento. (grifo nosso)

[...]

Ao dizer que as contribui¢des sociais e interventivas poderao ter aliquotas "ad
valorem, tendo por base o faturamento, a receita bruta ou o valor da operacao
e, no caso de importacdo, o valor aduaneiro", o Constituinte Derivado inovou
por circunscrever a tais bases a respectiva competéncia, sem prejuizo do ja
previsto no art. 195 da Constitui¢do. (grifo nosso)

Os demais votos proferidos no caso PIS/Cofins-Importagdo, apesar do que consignou o
acordao proferido no julgamento da CIDE-SEBRAE, corroboraram em grande medida o ponto
de vista da Ministra Relatora. Do voto do redator do acorddo, Ministro Dias Toffoli, extrai-se
fundamentagdo expressa no sentido de que a competéncia tributaria restou circunscrita as
bases indicadas pelo art. 149, § 2° 11, “a” da CR/1988, ndo podendo tais bases ser tomadas

como meros pontos de partida para a tributagdo. E ver:

Ao analisar o comando constitucional, ndo vejo como interpretar as bases
economicas ali mencionadas como meros pontos de partida para a tributagdo,
porquanto a Constitui¢do, ao outorgar competéncias tributarias, o faz
delineando os seus limites. Ao dispor que as contribuigdes sociais ¢
interventivas poderao ter aliquotas “ad valorem, tendo por base o faturamento,
a receita bruta ou o valor da operagdo e, no caso de importagdo, o valor
aduaneiro”, o art. 149, § 2° 111, a, da CF utilizou termos técnicos inequivocos,
circunscrevendo a tais bases a respectiva competéncia tributaria. (grifo
Nnosso)

Do voto do Ministro Teori Zavascki extrai-se: “O que ndo pode, a pretexto do principio
da isonomia, ¢ ampliar a base de calculo que a Constituicao estabelece. Acompanho a Relatora”.

Do voto do Ministro Luiz Fux: “aplica-se ao caso concreto, por analogia, o
entendimento do STF quando do julgamento da ampliagdo da base de calculo do PIS/COFINS,
instituida pela Lei n.° 9.718/98, a qual pretendia igualar os conceitos de faturamento e a
integralidade das receitas [...]. E como voto, acompanhando a relatora”.

Do voto da Ministra Carmen Lucia: “a extensdo da base de célculo do PIS sobre a
importacdo e da COFINS sobre a importagdo para alcangar o valor como ICMS ultrapassa os
limites constitucionais relativos a esses tributos, por considerar montante além do ‘valor

aduaneiro’ previsto no art. 149, §2°, inc. III, alinea “a”, da Constitui¢ao da Reptublica”.
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O voto do Ministro Ricardo Lewandowski ¢ ainda mais expresso: “o rol do artigo 149,
inciso III, alinea a, ¢ um rol taxativo, ele estabelece as bases economicas sobre as quais podem
incidir as aliquotas desse imposto. E ndo ¢ possivel, como notou também o Ministro Luiz Fux,
que a lei ordinaria amplie este rol taxativo, consignado na Constitui¢ao”.

Havia, portanto — ainda que em obiter dictum — manifestagdo da Supra Corte, apontando
para a inconstitucionalidade da interpretagcdo que atribuisse carater meramente exemplificativo
ao rol do art. 149, § 2° 111, “a” da CR/1988, devendo ser interpretado como taxativo.

Assim, se ao julgar o precedente CIDE-SEBRAE, o Supremo Tribunal Federal entendeu
inaplicavel a fundamentacdo do caso PIS/Cofins-importacdo, limitando a extensdo deste
precedente a controvérsia objetivamente julgada, ou seja, a fese efetivamente firmada, por
coeréncia jurisprudencial deveria adotar o mesmo critério ao invocar o precedente CIDE-
SEBRAE ou o precedente do CIDE-INCRA.

Vale dizer: (i) a parte vinculante do precedente CIDE-SEBRAE ¢ a subsisténcia da
contribuicdo apds a Emenda Constitucional n. 33/2001; (ii) a parte vinculante do precedente
CIDE-INCRA ¢ a subsisténcia da contribui¢ao apos a Emenda Constitucional n. 33/2001; e (iii)
o carater exemplificativo do art. 149, § 2°, 111, “a” da CR/1988 restou decidido em obiter dictum,
ndo podendo servir de ratio decidendi a futuros julgamentos.

Trata-se de conclusdo capaz de reconduzir a dissonante jurisprudéncia da Suprema
Corte as diretrizes do Sistema Constitucional Tributario brasileiro, tal como consolidadas ao
longo da histéria juridica nacional, sem, contudo, negar eficcia a sua jurisprudéncia vinculante.

Em complemento, para além do paradigmatico caso PIS/Cofins-importagdo, o Supremo
Tribunal Federal, em casos diversos, reafirmou, por um lado, (i) o carater rigido e exaustivo da
reparticao de competéncias tributdrias; e, por outro, (ii) a conceituagao restrita de disposicoes
constitucionais sobre competéncia tributaria.

No caso em que analisou a imunidade da CSLL sobre o lucro das exportadoras, o voto
do Ministro Gilmar Mendes chegou a afirmar que a interpretagao literal da constitui¢do estaria

peremptoriamente limitada as competéncias tributérias e as imunidades. E ver:

Apenas em relagdo as normas constitucionais que atribuem competéncia
tributaria e as normas legais que instituem isengoes pode-se afirmar
peremptoriamente que a interpretagdo constitucionalmente adequada é a
restritiva ou a literal. As primeiras, por constituirem restri¢des a liberdade e
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a propriedade do cidaddo. E as segundas, por se caracterizarem com regras
excepcionais [...] (grifo nosso)**

Em precedente mais antigo, em que se analisava contribuic¢ao para o custeio dos servigos
de assisténcia médica, hospitalar, odontologica e farmacéutica, instituida pelo Estado de Minas
Gerais, o voto do Ministro Gilmar Mendes, acompanhado por unanimidade, afirmava
novamente a rigidez e exaustividade da reparti¢do de competéncia tributaria, ndo podendo ser,

portanto, modificada pela legislacdao ordindria, nos seguintes termos:

Isso porque, como se sabe, o sistema tributario adotado pela Constituigdo de
1988 caracteriza-se pela rigidez e exaustividade. Segundo Humberto Avila,
‘essas ha muito conhecidas rigidez e exaustividade decorrem de dois
fundamentos: de um lado, as regras de competéncia e a reparticdo de receitas
sdo intensamente reguladas pela propria Constituicdo. [...] De outro, a
instituicdo dessas regras de competéncia em nivel constitucional conduz a
uma rigidez modificativa do Sistema Tributario Nacional. Suas normas
possuem hierarquia constitucional e, por isso, ndo podem ser modificadas por
lei ordindria’ [...]. (destaques originais)**

Pelo mesmo caminho seguem todos os precedentes que reafirmaram a existéncia de um
conceito constitucional da materialidade tributavel, de modo a restringir as possibilidades do
legislador ordinario as materialidades expressas no texto constitucional, como se deu:

a) com a ndo incidéncia do ICMS sobre servigos diversos do de comunica¢do®®, ainda que
. 297.
com ele relacionados””’;

b) com a ndo incidéncia do ISS sobre a locagdio de bem movel**s;

c) com a impossibilidade de se comparar faturamento e receita®’;

d) com a incidéncia do ICMS apenas sobre a efetiva circulagio de mercadoria®’’;

e) com a incidéncia das contribui¢des ao PIS/Cofins sobre efetiva receita®®';

2% STF, RE n. 564.413/SC, Rel. Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, jul. 12.08.2010, DJe: 06.12.2010.

2% STF, RE n. 573.540/MG, Rel. Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, jul. 14.04.2010, DJe: 11.06.2010.

2% MOREIRA, André Mendes. A Tributacdo dos Servicos de Comunicacdo. 2. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2016.

27 STF, RE n. 572.020/DF, Rel. Min. Marco Aurélio, redator do acérddo Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, jul.
06.02.2014, DJe: 13.10.2014.

298 Simula Vinculante n. 31: E inconstitucional a incidéncia do Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza —
ISS sobre operagdes de locacao de bens moveis.

299 STF, RE n. 390.840/MG, Rel. Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, jul. 09.11.2005, DJe: 15.08.2006.

300 STF, ARE n. 1.255.885/MS, Rel. Min. Dias Toffoli, Tribunal Pleno, jul. 14.08.2020, DJe: 15.09.2020 (tema
1.099 de repercussdo geral). STF, ADC 49/RN, Rel. Min. Edson Fachin, Tribunal Pleno, jul. 19.04.2021, DJe:
04.05.2021.

301 STF, RE n. 574.706/PR, Rel. Min. Carmen Licia, Tribunal Pleno, jul. 15.03.2017, DJe: 02.10.2017 (tema 69
de repercussao geral).
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f) com a vedagdo a tributacdo de renda ficticia relacionada a atualizacdo do balango
patrimonial®%%;

g) com a impossibilidade de se equiparar valores pagos a administradores e autbnomos a
folha de salarios®®, dentre outros.

Interessante perceber que, inclusive nos casos em que o Supremo Tribunal Federal se
aproximou de uma concepcdo tipoldgica das competéncias tributirias’®, certo ¢ que foi
necessario um esfor¢o argumentativo para que a materialidade sub judice restasse abarcada pelo
tipo constitucional. Nesse sentido, € ver que:

a) no caso do ISSQN sobre plano de satide e seguro saude, decidiu-se que a atividade
desempenhada pelas Operadoras de Planos Privados de Assisténcia a Saude seria
efetiva prestacdo de servico®®;

b) no caso do ISSQN sobre operagdes de arrendamento mercantil, decidiu-se que o leasing
financeiro seria efetiva prestacdo de servi¢o®®.

Nesses exemplos, portanto, ao convalidar a tributagdo, a Suprema Corte identificou, em
cada uma dessas atividades, a efetiva prestacdo de servigo, a atrair a competéncia tributaria
municipal, por conta do art. 156, III, da CR/1988.

Nos precedentes ora analisados, todavia, ndo se limitou a Suprema Corte a analisar que
a materialidade sub judice (folha de saldrio) poderia ser (1) faturamento, (ii) receita bruta, (iii)
valor da operacao, ou (iv) valor aduaneiro. Sabia-se a priori estar-se diante de base de célculo
simplesmente nao prevista no texto constitucional. No entanto, a tributacao restou convalidada.

Assim, pode-se afirmar que a flexibilizacdo do rol constitucional das bases de célculo
das CIDES e contribui¢des sociais afasta-se sim, e em grande intensidade, da jurisprudéncia do

Supremo Tribunal Federal, extraivel da interpretacdo conjunta de todos estes precedentes.

302 STF, RE n. 208.526/RS, Rel. Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, jul. 20.11.2013, DJe: 30.10.2014.

303 STF, RE n. 166.772/RS, Rel. Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, jul. 12.05.1994, DJ: 16.12.1994.

394 TORRES, Ricardo Lobo. O principio da tipicidade no direito tributario. Revista de Direito Administrativo.
vol. 235, 193-232. Disponivel em: https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/45134 Acesso
em: 11 ago.2022.

305 STF, RE n. 651.703/PR, Rel. Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, jul. 29.09.2016, DJe: 26.04.2017 (tema 581 de
repercussao geral).

396 STF, RE n. 592.905/SC, Rel. Min. Eros Grau, Tribunal Pleno, jul. 02.12.2009, DJe: 05.03.2010 (tema 125 de
repercussao geral).


https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/45134
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3.4 Do “controle” da atividade do Poder Judiciario pela doutrina especializada e por cada um

dos cidadaos jurisdicionados.

O papel institucional exercido pelo Poder Judiciario e, em ultima instancia, pelo
Supremo Tribunal Federal, ndo os isenta do erro. Logo, decisdes judiciais podem ser
Jjuridicamente erradas.

A Suprema Corte, ao promover o controle de constitucionalidade, tem a prerrogativa de
fazer cessar o poder que restou exercido pelos demais Poderes, tanto pelo Legislativo, quanto
pelo Executivo — estes ultimos com respaldo do principio democratico, ja que eleitos, como se
sabe. Seu juizo sobre a Constituig¢do e constitucionalidade pode, assim, se sobrepor ao juizo de
Constituicdo e constitucionalidade manifestado pelos demais Poderes (ilustrativa, nesse
sentido, a existéncia de Comissdo de Constitui¢do e Justica nos orgios legislativos>*’).

Ocorre que — e, propositalmente, frisamos tal ponto — o Supremo Tribunal Federal, em
suas decisoes, pode sim errar. Pode incorrer em erro sob a 6tica do ordenamento juridico; adotar
decisdo incompativel com a ordem juridica vigente ou, mais diretamente, com a propria
Constituicdo. A quem compete, portanto, identificar o erro da Suprema Corte — e, mais do que
1850, pleitear seja tal erro retificado?

Com Postema’®®, parece possivel afirmar que esta prerrogativa para o “controle” das
decisoes da Suprema Corte, seria de toda a sociedade e de cada um de seus membros, bem como
dos demais Poderes ¢, inclusive, de todas as demais institui¢cdes sociais.

Chega-se a tal conclusdo a partir da ideia de que o Estado de Direito serve, antes de
tudo, como uma protecao e um instrumento contra o exercicio arbitrario do poder. Em paralelo,

adota-se por pressuposto que nenhuma pessoa ou instituicdo estd a salvo de exercer atos de

397 A Comisséo de Constituigdo, Justica e Cidadania do Senado Federal est4 prevista no Regimento Interno do
Senado, especificamente em seu art. 72, III, estando suas competéncias previstas no art. 101. Disponivel em:
https://www?25.senado.leg.br/documents/12427/45868/RISF+2018+Volume+1.pdf/cd5769¢8-46c5-4c8a-9af7-
99be436b89c4 Acesso em: 14 dez.2024.

A Comissao de Constituicdo, Justica e Cidadania da Camara dos Deputados est4 prevista no Regimento Interno
da Camara dos Deputados, especificamente em seu art. 32, IV, estando ali também presentes suas competéncias.
Disponivel em: https://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/legislacao/regimento-interno-da-camara-dos-
deputados/arquivos-1/RICD%20atualizad0%20ate%20RCD%2011-2024.pdf Acesso em: 14 dez.2024.

38 POSTEMA, Gerald J. Law’s Rule: The Nature, Value, and Viability of the Rule of Law. New York: Oxford
University Press, 2022.
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https://www25.senado.leg.br/documents/12427/45868/RISF+2018+Volume+1.pdf/cd5769c8-46c5-4c8a-9af7-99be436b89c4
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poder sem se submeter a efetivo controle por meio de outro poder®’

— 0 que vale inclusive para
a Suprema Corte de um pais. Tais premissas decorrem de dois principios do Estado de Direito
identificados por Postema, ou seja: (1) soberania da lei (law’s sovereignty); (i1) igualdade aos
olhos da lei (equality in the eyes of the law).

Ja a conclusao de que a controlabilidade das decisdes competiria a todos os membros
da sociedade decorre de um terceiro principio do Estado de Direito identificado por Postema —
e que desempenha papel central em sua teoria —, ou seja, justamente o chamado (iii) principio
da fidelidade (fidelity). Aprofundando nesse terceiro principio, o proprio Postema consolida o
que seria a tese maior de seu livro na seguinte frase: o direito somente consegue conter o abuso
de poder quando se faz presente o ethos de fidelidade®'°.

Por referido ethos de fidelidade, deve-se entender uma postura de engajamento ativo
por parte de oficiais e particulares no sentido de assegurar, uns aos outros, que seus atos sejam
responsabilizados conforme o direito. Em suas palavras: “A ética da fidelidade envolve
responsabilidade mutua, bem como conformidade reciproca.” (traducio nossa)®!!.

Assim, pela tese da fidelidade, entendida como um dos principios do Estado de Direito,
os cidaddos se tornam responsaveis por “responsabilizar uns aos outros, e especialmente os
oficiais da lei, de acordo com a lei” *'?. Assim, se cabe ao Supremo Tribunal Federal zelar pela

Constituicao, fazendo com que as pessoas a ela se curvem, sendo responsabilizadas quando

suas a¢des sao contrarias aos preceitos constitucionais, por outro lado, € no exercicio de mutua

3% Lembra Castilho Prates que: “O Supremo Tribunal Federal, desde sua origem, sempre esteve envolvido em
conflitos, tanto com o Executivo, quanto com o Legislativo. Suas decisdes sempre atrairam a atencdo da
sociedade, movendo-se entre autorrestrigdes e a busca de autocertificacdo institucional. Ou seja, ha uma linha
visivel que perpassa a historia do Supremo Tribunal Federal: seus julgados, as diversas teses neles apresentadas,
na dinamica entre vencidos e vencedores, impdem ao pensamento juridico brasileiro a exigéncia de buscar
compreender o papel dessa Corte Suprema, de seus ativismos, mas também de suas contradi¢des, na construgao
do ambito normativo da liberdade em nossa historia constitucional.” (PRATES, Francisco de Castilho. O
Supremo Tribunal Federal e o habeas corpus: apontamentos a partir de um exercicio de memoria. In. SCAFF,
Fernando Facury; TORRES, Heleno Taveira; DERZI, Misabel Abreu Machado; BATISTA JUNIOR, Onofre
Alves. (coord.). Supremos Acertos. Belo Horizonte: Casa do Direito, 2022, p. 242-260, p. 249).

310 POSTEMA, Gerald J. Law’s Rule: The Nature, Value, and Viability of the Rule of Law. New York: Oxford
University Press, 2022, p. 66.

311 No original: “The fidelity ethos involves mutual accountability as well as reciprocal compliance.”
(POSTEMA, Gerald J. Law’s Rule: The Nature, Value, and Viability of the Rule of Law. New York: Oxford
University Press, 2022, p. 66).

312 No original: “[...] for holding each Other, and especially law’s officials, to account under the law”.
(POSTEMA, Gerald J. Law’s Rule: The Nature, Value, and Viability of the Rule of Law. New York: Oxford
University Press, 2022, p. 66).
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responsabilidade, caberéd a cada pessoa zelar pela Constitui¢dao, clamando para que o proprio
Supremo Tribunal Federal também a ela se curve.

Cada jurisdicionado teria, assim, alguma parcela de poder sobre o Supremo Tribunal
Federal, assim como o proprio Supremo Tribunal Federal tem poder sobre todos. A
responsabiliza¢do seria matua — e ndo apenas unilateral. Tal postura ativa, no sentido de exigir
a submissdo inclusive das autoridades ao direito, ¢, na concep¢do de Postema, condicdo a
existéncia do Estado de Direito.

Isso porque, em sua visdo, nenhum conjunto de institui¢cdes e praticas, por mais bem
desenhadas que sejam®!?, pode derrotar aqueles que estio emprenhados em transforma-las em
ferramentas para expandir seu proprio poder, quando podem fazé-lo com aprovagdo ou
indiferenca de uma parcela substancial da populacdo™'*.

Se por um lado, o Estado de Direito sujeita o exercicio do poder dominante a lei (law’s
sovereignty), por outro acaba por exigir que todos os demais envolvidos assumam a postura
ativa de vigilancia e defesa daquela sujei¢ao. Por isso, sustenta Postema que o direito vigora
justamente quando ha um quadro de responsabilidade mutua e um ethos de compromissos
mutuos que o alimenta e sustenta®'’.

Tendo a Suprema Corte proferido determinada decisdo, ¢ dever, tanto das demais
instituicdes quanto de cada um dos jurisdicionados, postar-se em defesa da integridade das
normas constitucionais, no sentido de se verificar se a atuagdao da Corte assegurou a soberania
constitucional, ao invés de restringi-la, contrarid-la ou ofendé-la. Dentre essas institui¢des, tém
especial 6nus a academia e a doutrina juridica, no sentido de ser maior sua responsabilidade,
justamente pelas condi¢des de avaliar, tecnicamente, a atuagdo da Corte.

Se o Supremo Tribunal Federal erra, ¢ necessario que o erro seja identificado e
discriminado, em intensidade equivalente aos efeitos perversos que dali podem advir. Os juizes

precisam se sentir responsabilizados (mutual acconuntability) pela injustica que promovem,

pela antijuridicidade que cometem. Precisam ter clara a consciéncia de que, quando errarem,

313 Também essa era a preocupagdo de Maior Borges, ao sustentar que as instituigdes democraticas em si mesmas
nada podem, nem seriam autoaperfeicoaveis. Em suas palavras: “O seu aperfeicoamento incumbe sempre as
pessoas; aos habitantes da cidade dos homens.” (BORGES, José Souto Maior. Ciéncia feliz. 4. ed. rev. Sdo
Paulo: Noeses, 2021, p. 79-80).

314 POSTEMA, Gerald J. Law’s Rule: The Nature, Value, and Viability of the Rule of Law. New York: Oxford
University Press, 2022, p. 114.

315 POSTEMA, Gerald J. Law’s Rule: The Nature, Value, and Viability of the Rule of Law. New York: Oxford
University Press, 2022, p. 118.
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ndo estardo imunes a critica®'®, a repreensdes e, sendo o caso, até a responsabiliza¢des’!’. Nao
estdo acima da lei — tampouco acima da Constitui¢do —, e por ela precisam ser orientados.

A presente pesquisa, portanto, reforca a legitimidade institucional do Supremo Tribunal
Federal, ao contrario de ataca-la. Assim ocorre em razao de ser papel essencial da doutrina
criticar as decisdes judiciais’'®.

Afinal, a critica doutrinaria de uma decisio definitiva do Supremo Tribunal Federal®!®
pode efetivamente contribuir para: (i) que o erro incorrido permanega restrito ao caso
concretamente julgado, impedindo que o equivoco se espalhe a outros julgamentos; e (ii) pode
até convencer a Corte de seu equivoco, provocando eventual adequacdo ou superagdo do

320

precedente®?’ em futuras oportunidades!.

316 «[..] é de se reconhecer a magistratura uma legitimidade de exercicio, de resto passivel de controle pela

critica do seu comportamento.” (MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo
Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 187, grifo nosso).

317 Digno de reconhecimento e aplausos o esforco do Conselho Nacional de Justiga (CNJ), 6rgdo impar na
construgdo do aperfeicoamento do trabalho do Judiciario brasileiro, principalmente em relagdo ao controle e a
transparéncia administrativa e processual. Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/sobre-o-cnj/quem-somos/
Acesso em: 20 nov.2024.

318 S30 precisas, nesse ponto, as observagdes de Seabra de Godoi acerca da importancia do dialogo entre
jurisprudéncia e doutrina, tecidas a partir de observagao feita por um ex-Presidente do Supremo Tribunal
Federal. (GODOI, Marciano Seabra de. Critica a jurisprudéncia atual do Supremo Tribunal Federal em matéria
tributdria. Sao Paulo: Dialética, 2011, 239 p.).

319 S30 também exemplos louvaveis do didlogo institucional entre academia e Poder Judiciario duas iniciativas
levadas a cabo, em conjunto, por Professores de Direito da Universidade de Minas Gerais e da Universidade de
Sdo Paulo, nas quais houve profunda analise doutrinaria de decisdes judiciais proferidas pelo Supremo Tribunal
Federal. A saber: SCAFF, Fernando Facury; TORRES, Heleno Taveira; DERZI, Misabel Abreu Machado;
BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. (coord.). Supremos Acertos. Belo Horizonte: Casa do Direito, 2022, 834 p.; e
SCAFF, Fernando Facury; TORRES, Heleno Taveira; DERZI, Misabel Abreu Machado; BATISTA JUNIOR,
Onofre Alves. (coord.). Federalismo (s) em juizo. 1. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2019, 1002 p.

320 Por todos, ¢ ver o recente cancelamento da Stimula 584 do Supremo Tribunal Federal (STF, RE n. 159.180,
Rel. Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, jul. 22.06.2020, DJe: 17.08.2020). A superacdo de tal entendimento
sumular acabou comprovando, anos depois, o acerto de forte critica formulada por Geraldo Ataliba a sua edicéo,
como se extrai de suas inflamadas palavras ao prefaciar obra de Misabel Derzi (In. DERZI, Misabel Abreu
Machado. Direito tributario, Direito Penal e tipo. 3.ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte: Forum, 2018).
Corroborando a doutrina de Ataliba é ver: SCHOUERI, Luis Eduardo; GALENDI JUNIOR, Ricardo André.
Irretroatividade e fungdo extrafiscal do tributo: elementos para a superacao definitiva da Sumula n°® 584 do STF.
In. LOBATO, Valter de Souza (coord.). Extrafiscalidade: conceito, interpretacdo, limites e alcance. Belo
Horizonte: Forum, 2017, p. 141-166.

321 “S30 intrinsecas ao Direito as mudangas de entendimento. S6 assim ele pode evoluir.” (LOBATO, Valter;
TEIXEIRA, Tiago Conde; MARINHO NETO, José Antonino. Seguranca juridica em matéria tributaria e a
necessidade de modulacao dos efeitos em relagao as modificagdes jurisprudenciais. In. BUSTAMANTE,
Thomas; OLIVEIRA, Marcelo Andrade Cattoni de. (org.). Entre a justica e a seguranca juridica: Estudos sobre
o Direito e a Tributagcdo em homenagem a Misabel Abreu Machado Derzi. Belo Horizonte: Conhecimento
Editora, 2021, p. 385-403, p. 399).
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E sob tal 6tica que Hiibner Mendes*?? sustenta caber ao Supremo Tribunal Federal a
ultima palavra provisoria. Isso porque o fato de determinada decisdo ter sido proferida pela
Suprema Corte ndo faz com que a quaestio morra; ndo impede que seja rediscutida pela
doutrina®?*; e, sobretudo, ndo impede que a Corte, no futuro, venha a rever seu posicionamento.

Trata-se, em verdade, de providéncia necessaria a propria preservagao do fendmeno
juridico, permitindo fazer com que haja o reconhecimento do direito como ferramenta util,
adequada e — sobretudo — legitima, para os fins que se propde. Com isso, sdo fortalecidos os
caminhos para que o proprio direito seja o principal garantidor de sua existéncia e perenizacao,
inexistindo garantias de que seguird existindo haja o que houver’**. Para a autopoiese do
325

direito”*, € necessario haver direito — permitimo-nos concluir.

322 MENDES, Conrado Hiibner. Direitos fundamentais, separagdo de poderes € deliberagdo. Tese de Doutorado
(USP), 2008.

323 paradigmatico, igualmente, o esfor¢o de Luis Eduardo Schoueri acerca da analise doutrinaria de decisdes
concretas proferidas pelo Supremo Tribunal Federal. Por ora, duas merecem destaque: SCHOUERI, Luis
Eduardo. A Suave Perda da Liberdade. Revista Direito Tributdrio Atual n. 18., p. 7-10. S@o Paulo: IBDT, 2004;
e SCHOUERI, Luis Eduardo; FERREIRA, Diogo Olm; LUZ, Victor Lyra Guimaraes. Legalidade tributaria e o
Supremo Tribunal Federal: uma andlise sob a 6tica do n. 1.043.313 e da ADI n. 5.277. Sdo Paulo: IBDT, 2021.
324 <0 valor da moeda ndo ¢é a tnica coisa que pode evaporar quando as pessoas deixam de acreditar nela. O
mesmo pode acontecer com leis, deuses e até impérios inteiros.” (HARARI, Yuval Noah. Homo Deus: uma
breve historia do amanha. trad. Paulo Geiger. 1. ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2016 [2015], p. 151.).
325 LUHMANN, Niklas. Law as a Social System. trad. Klaus A. Ziegert. Oxford: Oxford University Press, 2008.
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CONCLUSOES

Ao final da exposicdo, conclui-se que a pesquisa teve sucesso em investigar e oferecer
resposta doutrinariamente fundamentada a investigagdo tedrica a que se propds. A duvida
seminal do estudo havia sido consolidada na seguinte indagag¢ao: tendo a CR/1988 especificado
nominalmente determinadas bases de calculo as CIDES e contribui¢ées sociais, poderia esta
especificacdo ser interpretada como meramente exemplificativa e, portanto, ndo taxativa?

A resposta a esta indagacao era o objetivo principal da presente pesquisa, cuja relevancia
se justificava pela contribuicdo que poderia trazer ao estudo doutrindrio dos limites
interpretativos, bem como sobre a forma de controle intersubjetivo do exercicio da competéncia
tributaria. Isso a partir de exame critico e analitico de manifestacdo concreta do Poder
Judiciario, em paradigmaticos precedentes envolvendo a fixagdo de competéncia tributaria.

Firme em tais objetivos, foram alcancgadas as seguintes conclusdes:

1. O chamado “Sistema S remete ao Governo de Getalio Vargas na década de 40 e ¢
formado por entidades classificadas como servigos sociais autbnomos — com a ressalva de que
nem todo servigo social autdbnomo compde o “Sistema S”, sendo necessarios requisitos
especificos a tanto. Atualmente, sdo nove os servigos sociais autdbnomos que compdem o
“Sistema S, a saber (em ordem de institui¢do): SENAI, SENAC, SESI, SESC, SEBRAE,
SENAR, SEST, SENAT e SESCOOP. Com isso, a APEX-BRASIL, a ABDI e o INCRA, por
exemplo, ndo compdem efetivamente o “Sistema S”.

2. As leis (ou decretos-leis) que instituiram cada uma destas entidades cuidaram de
prever também sua fonte de financiamento. Com exce¢do do SENAI, cuja contribuicdo era
apurada por operario, todas as demais entidades, desde sua origem, eram financiadas por
contribuic¢des incidentes sobre a folha de salarios.

3. O art. 35 da Lei n.4.863/1965 intentou unificar a base de calculo das contribui¢des
arrecadadas pelos Institutos de Aposentadoria e Pensdes das empresas e destinadas a outras
entidades ou fundos, a base de calculo das contribui¢cdes de previdéncia, ou seja: a folha de
salarios.

4. A contribui¢ao ao SEBRAE, em especifico, objeto do tema 325 de repercussao geral,
surgiu como adicional de aliquotas as preexistentes contribuicdes ao “Sistema S”

(originalmente apenas as contribui¢des ao SENAI, SENAC, SESI e SESC; atualmente, também
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sobre as contribuicdes ao SENAR, SEST, SENAT e SESCOOP). Tem natureza de CIDE,
conforme jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

5. A contribui¢do ao INCRA, objeto do tema 495 de repercussdo geral, de modo
semelhante, surgiu como adicional de aliquotas a contribuicdo devida por todos os
empregadores aos institutos e caixas de aposentadoria e pensdes. Também tem natureza de
CIDE, conforme jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

6. O caput do art. 149 da CR/1988 dispde, desde sua origem, acerca da competéncia da
Unido Federal para a instituicdo de contribuicdes sociais, de CIDES e de contribuigdes de
interesse das categorias profissionais. E o principal dispositivo constitucional a respeito. Em
sua redagdo original, nada previa sobre a base de calculo destas contribuigdes.

7. A Emenda Constitucional n. 33/2001, dentre outras disposic¢des, incluiu o § 2° ao art.
149 da CR/1988. Referido § 2°, podendo complementar ou excepcionar os mandamentos do
caput, passou a prever regras especifica as contribui¢oes sociais e de intervengdo no dominio
economico de que tratava o caput do artigo.

8. O art. 149, § 2° III, da CR/1988 passou a prever duas sistematicas alternativas,
determinadas pelo modo de apuragao do quantum eleito pelo legislador, ou seja:

a) se o montante tributdrio fosse apurado percentualmente sobre os valores monetarios
envolvidos (aliquota ad valorem), poderiam servir de base de calculo: (1) o faturamento,

(11) a receita bruta ou (ii1) o valor da operacao e, no caso de importagdo, (iv) o valor

aduaneiro; ou

b) se o montante tributario fosse apurado independentemente dos valores monetarios
envolvidos (ad mensuram) — estando ligados a ele apenas indiretamente —, seria base de
calculo a unidade de medida prevista na legislagao.

9. O Supremo Tribunal Federal, por maioria, entendeu que, mesmo apos a Emenda
Constitucional n. 33/2001, seria constitucional a exigéncia de CIDE preexistente apurada por
aliquota ad valorem incidente sobre a folha de salarios — base ndo prevista do rol do art. 149, §
2°, 111, “a” da CR/1988. Para se chegar a esta conclusdo, valeu-se do seguinte fundamento: o
rol de bases de célculo do art. 149, § 2°, III, “a” da CR/1988 seria — e, portanto, poderia ser —

exemplificativo, logo ndo taxativo.
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10. Pelo contetdo, fungdo e eficacia das normas de competéncia, era possivel se antever
que a especificagdo de determinadas bases tributaveis, pela Constituicdo Federal, levaria a
impossibilidade de se adotar outras bases, devendo aquele rol ser tomado como taxativo.

11. Os votos pela taxatividade das bases de célculo se pautaram, principalmente, por
argumentos (i) linguistico-textuais e (ii) sistematicos. Foram trazidos argumentos relacionados
a estrita legalidade na imposic¢do de tributos; a limitagdo de competéncia dos entes federados
pela Constituicdo, mediante a enunciacdo de bases econdmicas; a insuficiéncia dos motivos a
hermenéutica legal; & guarda do texto constitucional pela Suprema Corte, dentre outros.

12. Os votos vencedores se pautaram sobretudo por argumentos (i)
finalisticos/teleoldgicos; (ii) historicos; (iii) genéticos; (iv) pragmaticos ou consequencialistas.
Foram trazidos argumentos relacionados a motiva¢do da Emenda Constitucional n. 33/2001; a
teleologia das CIDES; a necessidade de que a manifestacdo do constituinte fosse expressa, caso
quisesse promover alteracdo tao relevante na sistematica vigente; a necessidade de se atentar as
consequéncias, promovendo-se o voto de desconfianga construtivo; a necessidade de se manter
o desenvolvimento econdmico; ao cabimento de uma interpretacdo contextualista,
consequencialista, dentre outros. Houve, ainda, um argumento (v) literal, no sentido de que a
expressdo “poderdao” denotaria mera sugestdo posta a disposi¢do do legislador ordinario,
contrapondo-se a expressdo ‘“deverdao”. Este argumento, todavia, mostrou-se secundario,
proferido em obiter dictum.

13. O Sistema Constitucional Tributdrio brasileiro, tal como concebido pela
jurisprudéncia e doutrina, a partir da propria redacdo da CR/1988 e das Constitui¢des que a
precederam, levou a uma estrutura normativa do Direito Constitucional Tributario brasileiro
que ndo permite que bases de calculo arroladas pela CR/1988 para CIDES e contribui¢des
sociais fossem interpretadas como meramente exemplificativas.

14. Em nenhum pais do mundo as normas que garantem direitos e regulam o exercicio
do poder politico sdo expressas de forma oral. No Brasil, tal constatagdo ¢ ainda mais relevante,
porque, diferentemente do que se observa em outros paises, o Sistema Constitucional Tributario
nacional € rigido e exaustivo, caracteristicas que decorrem de dois fundamentos principais: (i)
as regras de competéncia e a reparti¢do das receitas sdo intensamente reguladas pela propria
Constituicao; e (i1) o conteudo das regras de competéncia tributdria € constitucional, ndo

podendo ser modificado por lei ordinéria.
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15. A CR/1988 ¢, no Brasil, o texto fundante da ordem juridico-tributaria, sendo a forma
em que o sistema se fecha, de modo que o Direito Tributario brasileiro €, antes de tudo, um
Direito Constitucional Tributario brasileiro. As disposi¢des constitucionais sao,
necessariamente, o ponto de partida a fixagao das competéncias tributarias.

16. Da reconstrucao do sentido das disposi¢des constitucionais se chega a regra de
competéncia tributaria. Logo, é a interpretacdo e, por fim, a aplicagdo dessa regra de
competéncia o fator determinante para que o tributo venha a ser legitimamente exigido.

17. Nao ha qualquer especificidade interpretativa em relagdo a reconstrucao da regra de
competéncia da Unido sobre CIDES e contribui¢des sociais a partir do art. 149, § 2°, III, “a” da
CR/1988, podendo ser utilizados todos os métodos de interpretagdo juridica comumente
utilizados. Entretanto, ha sim um método, um caminho, mais correto de se hierarquizar os
argumentos a partir das disposig¢des constitucionais sobre competéncia tributaria.

18. Para a correta interpretagdao das disposi¢des sobre competéncia tributaria, deve-se
observar regras de prevaléncia entre argumentos, a depender do contetido, fungdo e efeitos
relacionados ao dispositivo objeto da interpretacdo. Em forte sintese: (i) ao se interpretar
disposic¢des potencialmente restritivas de direitos fundamentais, argumentos formulados a partir
de manifestagao expressa do legislador devem prevalecer em relagdo a argumentos construidos
a partir daquilo que ndo foi dito; e (ii) ao se interpretar disposi¢des potencialmente ampliativas
do ambito de protecdo de direitos fundamentais, argumentos formulados a partir de
manifesta¢do expressa do legislador (argumentos semanticos, sintaticos) podem eventualmente
ser superados por argumentos relacionados aos objetivos, intencdes, do legislador, bem como
ao momento histérico em que editado o dispositivo interpretado (argumentos teleologicos,
histéricos ou genéticos).

19. O caminho interpretativo percorrido pelo Supremo Tribunal Federal se afastou
destas regras de prevaléncia, na medida em que argumentos ndo institucionais ou meramente
praticos tiveram prevaléncia sobre os chamados argumentos institucionais imanentes ao
ordenamento juridico. Noutras palavras, argumentos linguistico-textuais e sistematicos
levavam a taxatividade das bases de calculo constitucionais tributérias. Esta conclusdo somente
foi possivel de ser superada pelo sopesamento de tais argumentos com os de outra natureza,

como os argumentos finalisticos, historicos, genéticos e consequencialistas.



132

20. Poderia o Supremo Tribunal Federal, ao invés de ter adotado interpretacao contraria
a normatividade constitucional, ter adequado a aplicagcdo da norma juridica ao caso concreto.
Ao constatar a alta probabilidade de impactos concretos negativos, decorrentes da alteracao
promovida pelo constituinte em regime que remonta ao menos a unificagao de base de célculo
pela Lei n. 4.863/1965, poderia ter adotado, pelo menos, uma das seguintes alternativas: (i) ter
expressamente excepcionado da regra da taxatividade das bases de célculo constitucionais
tributarias tdo somente as exagoes ali discutidas; (ii) ter modulado temporalmente os efeitos da
decisdo, determinando que a cobranga so6 valeria até o julgamento dos referidos temas; ou (iii)
ter modulado temporalmente os efeitos da decisdo para o futuro, concedendo prazo ao Poder
Legislativo para que, dentro de prazo razoavel, editasse nova lei instituindo contribui¢des que
incidissem sobre as bases de calculo constitucionalmente permitidas.

21. Toda decisdo judicial, mas, principalmente decisdes do Supremo Tribunal Federal
proferidas em repercussao geral ou em controle concentrado de constitucionalidade, para além
de solucionar um caso concreto, emite uma orientagao para os casos futuros. Com isso, fecham
alternativas possiveis de significado.

22. As decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal, nos casos em voga,
analisaram as consequéncias de modo parcial, ja que foram analisadas e privilegiadas apenas
as consequéncias a que estariam sujeitas as entidades financiadas pelas exagdes sub judice. Nao
consta dos votos vencedores qualquer anélise de consequéncia em relagdo a propria integridade
e coeréncia do Sistema Constitucional Tributario como um todo.

23. Ao ndo enfrentar objetivamente os argumentos aqui apresentados, o Supremo
Tribunal Federal acaba por assumir o custo institucional de se privilegiar, em matéria de
reparticdo de competéncia tributaria, (i) argumentos institucionais transcendentes ao
ordenamento juridico; e (ii) argumentos ndo institucionais (ou meramente praticos), sobre (iii)
argumentos institucionais imanentes ao ordenamento juridico.

24. A conclusdo pela mera exemplificacdo das bases do art. 149, § 3°, 111, “a” da CR/88
¢ ideia estranha ao regramento constitucional das competéncias tributérias.

25. Por coeréncia metodolodgica, € correto supor que as enumeracoes taxativas tém
prevaléncia nas partes rigidas ou inflexiveis do sistema juridico, ao passo que as enumeragdes

exemplificativas terdo maior espaco nas partes flexiveis, abertas, desse mesmo sistema.
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26. E possivel se estabelecer um paralelo entre as enumeragdes constitucionais e os tipos
e conceitos, de modo que, nos campos em que, por exigéncia metodologica, ha a prevaléncia
dos conceitos, havera, de igual maneira, a necessidade de que as enumeragdes, principalmente
quando relacionadas aqueles conceitos, sejam taxativas. Por outro lado, nos campos juridicos
em que, por razdes metodologicas, prevalecem os tipos, havera maior abertura para que as
enumeragdes possam ser tomadas por meramente exemplificativas, ndo exaustivas.

27. O direito tributario € mais relacionado a ideia de numerus clausus do que relacionado
a abertura e flexibilidade presentes na ideia de numerus apertus. Dentro do direito tributario,
por sua vez, ha campo em que ha ainda maior rigidez e exaustividade do sistema juridico, que
¢ precisamente a reparti¢ao constitucional de competéncias tributarias.

28. Assim, no caso das materialidades das CIDES e contribui¢des sociais, tendo a
CR/1988 se valido da técnica da vinculagdo a uma materialidade especifica, consistente na
especificagdo da base econdmica, estaria o legislador ordindrio necessariamente restrito as
bases ali previstas.

29. Os argumentos de que se valeu a corrente vencedora do Supremo Tribunal Federal
ndo sdo suficientes a superagdo da taxatividade das bases de céalculo previstas no art. 149, § 2°,
II1, “a”, da CR/1988. A conclusdo vale tanto para cada um dos argumentos quanto para todos
os argumentos analisados em conjunto.

30. A inconstitucionalidade tributaria, essencialmente, € — e deve ser — custosa ao poder
tributante arbitrario. Por isso, a necessidade de fazer frente a devolucao de valor indevidamente
recolhido ndo pode ser argumento para se afastar a inconstitucionalidade do tributo.

31. A corrente vencedora do Supremo Tribunal Federal se limitou a andlise das
consequéncias relacionadas especificamente as entidades financiadas pelas exagdes sub judice.
Qualquer outra consequéncia nao foi levada em conta pelos votos vencedores proferidos. Havia,
entretanto, importantes consequéncias que precisariam ter sido levadas em conta pela Corte.

32. A decisdo judicial, quando baseada nas consequéncias, enseja movedico campo
argumentativo-decisorio, que aumenta o poder do julgador, na medida em que se desvincula da
normatividade constitucional para se imiscuir na apreciacao de oportunidade e conveniéncia da
decisdo que vird a proferir. Altera-se o mandamento constitucional por conta dos efeitos

indesejados — ou desejados — pelo julgador.
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33. A revogacao das preexistentes CIDES e contribuigdes sociais sobre folha de salarios
ndo ¢, em momento algum, mencionada nos documentos legislativos preparatérios & Emenda
Constitucional n. 33/2001. A inten¢do da PEC que a originou estava relacionada com o petréleo
e afins; com combustiveis, portanto.

34. Entretanto, durante a tramitagdo da PEC no Congresso Nacional, foi apresentado
substitutivo a PEC originaria, alterando o escopo e a redagdo das proposicdes iniciais. Na parte
relevante ao presente estudo, foram trazidas para o § 2° do art. 149 as disposi¢oes que, na
origem, constavam do § 4°do art. 177, ambos da Constituigdo. Para tanto, argumentou-se que
a referéncia apenas a contribui¢do de interven¢ao no dominio econdmico feita pelo § 4° do art.
177 poderia ensejar o entendimento de que as aliquotas ad valorem ou especificas nao se
aplicariam a outros tributos e contribuigdes, 0 que ndo seria conveniente.

35. As alteragdes supervenientes feitas na PEC originaria da Emenda Constitucional n.
33/2001 efetivamente alargaram o escopo de sua abrangéncia. Com isso, ndo era mais possivel
se sustentar que a unica intengdo da Emenda Constitucional n. 33/2001 seria abrir espago a
tributagcdo dos combustiveis ou a instituicdo da CIDE-combustivel. As disposi¢des promulgadas
tém incidéncia ampla, conforme inclusive ja reconheceu o Supremo Tribunal Federal.

36. A respeito da intengdo do legislador, ndo ficou claro se ndo era, de fato, sua inten¢do
estender especificas bases de calculo a todas as CIDES e contribui¢des sociais. Por outro lado,
arevogacao das contribuicdes preexistentes sobre bases ndo indicadas no art. 149, § 2°, II1, “a”
da CR/1988, ndo se tratava de conclusdo inimagindvel ou mesmo pouco provavel. Tratava-se
de decorréncia direta da emenda constitucional promulgada. Com isso, a presuncdo seria a de
que as duas Casas legislativas — e suas respectivas Comissdes de Constitui¢cdo e Justica — tinham
consciéncia do que estavam legislando.

37. Fosse a inten¢ao do constituinte derivado unicamente estender o tratamento dado as
CIDES pelo § 4° do art. 177 as contribui¢cdes sociais, bastaria ter incluido a mencdo as
contribui¢oes sociais no proprio § 4° do art. 177. Nao seria necessario ter transladado todo o
mandamento legal relacionado as bases de célculo para o art. 149.

38. A imperatividade do direito nao decorre daquilo que o legislador desejava fazer
(mens legislatoris), mas sim do que restou concretamente feito (mens legis). E nesse sentido,

inclusive a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.
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39. Uma regra de competéncia tributaria predetermina como deve ser seu exercicio pelo
poder tributante — ndo se limita a sugerir, a exemplificar, ou a recomendar nada. Por isso, ainda
que se utilize da expressao “poderdo”, mesmo que desacompanhada de expressdes limitantes,
tais como “so incidira”, ou “ndo incidira”, “nao incidirdo”, “ndo incide”, “nao incidindo” etc.,
¢ pressuposto estar o legislador tributario ordinario limitado pelas possibilidades expressamente
constantes da Constituicdo, restando-lhe subtraidas todas as demais possibilidades omitidas.

40. A palavra “poderao” utilizada pelo art. 149, § 2°, III, “a” da CR/88 facultava ao
legislador ordindrio duas alternativas: (1) aliquota ad valorem, ou (ii) aliquota especifica. Dentro
de cada uma dessas possibilidades, a expressdao “tendo por” limitava as respectivas bases de
calculo as materialidades ali indicadas.

41. Quisesse o constituinte ndo limitar CIDES e contribui¢des sociais as materialidades
por ele expressamente indicadas, poderia: (i) ter mantido a redacdo original da PEC, mantendo
anorma do art. 149, § 2°, III, “a” da CR/88 exclusivamente no § 4° do art. 177; ou (ii) deveria
ter se valido de expressdes que indicassem sua intengdo. Nao ha qualquer indicagdo no texto
constitucional de que as bases ali indicadas seriam exemplificativas, ou que outras poderiam
ser utilizadas, ou, ainda, que indicasse aquelas dentre outras.

42. A vontade da constituicdo ndo se confunde com a vontade do constituinte. Logo,
havendo potencial divergéncia entre (i) o que o constituinte queria fazer; e aquilo que (i1) o
constituinte efetivamente fez, deve-se dar prevaléncia a segunda opc¢ao. Na hipotese analisada,
0 que o constituinte derivado fez foi listar, na Constituicdo Federal, bases de calculo as CIDES
e contribuig¢des sociais, mediante edigao de emenda constitucional.

43. Pelo conteudo, funcdo e eficicia das normas de competéncia, ao especificar
determinadas bases tributdveis, torna-se estruturalmente incompativel com a sistematica
tributaria nacional a concepcao de ser aquele rol meramente exemplificativo. Ao se indicar
bases de calculo, sem qualquer outra ressalva, exclui-se a possibilidade de que sejam tomadas
bases diversas — as quais restardo reservadas a competéncia residual a ser exercida, conforme
exigéncias e preceitos constitucionais.

44. O poder tributario ¢ determinado por uma norma reconstruida a partir de uma regra
de competéncia tributdria fixada pela Constituicdo. A defini¢do do conteudo desta regra nada

tem a ver com maior ou menor extensao que se dé ao principio da solidariedade social.
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45. A receita bruta ¢ base que, comprovadamente, possibilita alta arrecadacao. Inexiste,
portanto, a alegada restricdo excessiva a possibilidade de atuagao concreta do Estado.

46. E a propria sistematicidade constitucional que permite a existéncia de regras gerais
as contribuic¢des no art. 149 da CR/88, em conjunto com a existéncia de regras especificas as
contribuigdes a seguridade social, no art. 195. Quando muito, seria o art. 195, 1, “a” da CR/1988
excegdo constitucionalmente autorizada a regra geral do art. 149, § 2°, III, “a”.

47. O caso PIS/Cofins-importacdo; o caso da imunidade da CSLL sobre o lucro das
exportadoras; o caso da contribuicdo para o custeio dos servicos de assisténcia médica,
hospitalar, odontologica e farmacéutica, instituida pelo Estado de Minas Gerais; o caso da
importa¢do de equipamento por ndo contribuinte; todos os casos em que o Supremo Tribunal
Federal reafirmou a existéncia de conceitos constitucionais na fixacdo de competéncia
tributaria, eram sim precedentes que, em grande medida, apontavam a exaustividade das
disposigdes constitucionais sobre competéncia tributaria.

48. Inclusive nos precedentes em que o Supremo Tribunal Federal se aproximou de uma
concepeao tipologica das competéncias tributarias, como foi o caso do ISSQN sobre plano de
satde e seguro saude, e o caso do ISSQN sobre leasing financeiro, foi necessario concluir que
a materialidade sub judice estava efetivamente abarcada pelo tipo constitucional. No caso
CIDE-SEBRAE ¢ no caso CIDE-INCRA, duavidas nao haviam de que folha de salario
simplesmente ndo estava prevista no texto constitucional.

49. Decisdes judiciais podem ser juridicamente erradas. Em um verdadeiro Estado de
Direito, compete a toda a sociedade e a cada um de seus membros, bem como aos demais
Poderes e, inclusive, a todas as demais institui¢cdes sociais, identificar o erro da Suprema Corte
e pleitear sua retificacdo. Trata-se de decorréncia direta da responsabilizagdo mutua (mutual
acconuntability) e do ethos de fidelidade, tal como concebidos por Gerald J. Postema.

50. A presente pesquisa, portanto, ao analisar criticamente os precedentes em voga,
reforga a legitimidade institucional do Supremo Tribunal Federal, ao contrario de ataca-la.

Espera-se, portanto, que as conclusdes aqui alcancadas sirvam, em alguma medida, de
argumentacao tedrica para que:

a) a fundamentagdo utilizada pelo Supremo Tribunal Federal nos temas de repercussdao
geral n. 325, n. 495 e n. 1193 fique a eles restrita, evitando que tais julgados sirvam de

fundamentagao jurisprudencial a outros casos; e, inclusive,
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b) possam eventualmente contribuir para a evidenciagdo das razdes pelas quais o
entendimento ali prevalecente precisa ser superado.

Com isso, acredita-se ter sido devidamente elaborado documento expositivo de estudo
cientifico retrospectivo, de tema tinico ¢ bem delimitado em sua extensdao, com o objetivo de
reunir, analisar e interpretar informagdes, em consonancia com o que se espera de uma
dissertagio de mestrado®2°. Tudo isso em estrita consonancia com os objetivos da linha de
pesquisa “Poder, Cidadania e Desenvolvimento no Estado Democratico de Direito”, integrante
da area de concentragdo “Direito e Justica”, do Programa de P6s-Graduag¢do em Direito da

Faculdade Direito da Universidade Federal de Minas Gerais.

326 MEZZAROBA, Orides; MONTEIRO, Claudia Servilha. Manual de metodologia da pesquisa no direito. 8.
ed. Sao Paulo: Saraiva Educac¢ao, 2019, P. 149.
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