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RESUMO

Este trabalho procura apontar algumas divergéncias doutrinarias sobre as
contribuicbes sociais, em particular no que diz respeito a caracteristica preponderante para
qualifica-la. Alguns doutrinadores elegem como elemento diferencial das contribuicdes
sociais o sujeito ativo; outros enfocam a finalidade e a destinacéo, e outros a referibilidade ao
contribuinte. Essa divergéncia doutrinaria se deve a interpretacdo literal do texto normativo

do Codigo Tributario Nacional, como ensina Amaro (1999).
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1 - AS CONTRIBUICOES SOCIAIS E A CONSTITUICAO FEDERAL

O artigo 149, da Constituicdo Federal que define a competéncia da Unido para
instituir contribui¢bes sociais como instrumento de atuacdo da Unido, principalmente nas
areas da previdéncia e da assisténcia social, traz expressa referéncia aos artigos 146, 111, 150, |
e I, inseridos no Titulo VI, que trata da Tributacdo e do Orgcamento na Lei Maior, 0 que
significa afirmar que, ao fazer aquelas referéncias, as contribuicdes sociais deverdo obedecer
ao regime juridico tributério, ou seja, aos principios informadores da tributacao.

Geraldo Ataliba (1988) destaca que ndo deve pairar davida sobre a aplicabilidade
do regime juridico tributario as contribuicbes previstas na Constituicdo Federal,
argumentando que a discussdo sobre a natureza juridica dos tributos é indcua, vez que a
Constituicdo Federal foi taxativa no sentido de mandar aplicar o regramento juridico
tributério. Esse regramento ja esté explicitado no texto constitucional. O artigo 149 estabelece
gue a Unido tem competéncia exclusiva para instituir contribuicdes sociais. O artigo 146
determina que as normas gerais (definicdo de tributos, obrigacdo, lancamento, crédito,
prescricdo, decadéncia e tratamento tributario adequado ao ato cooperativo de sociedades
cooperativas) serdo elaboradas através de lei complementar. O artigo 150, também da

Constituicao Federal, estabelece as limita¢fes constitucionais ao poder de tributar.



2 - CONTRIBUICOES PARA A SEGURIDADE SOCIAL

As contribuicbes para a seguridade social ganharam atencdo especial na
Constituicdo Federal de 1988, pois tém o seu perfil delineado no Titulo VIII (Da Ordem
Social), alicercado no artigo 193 que explicita que a ordem social tem como base o primado
do trabalho e como objetivo o bem-estar e a justica social.

O artigo 194 do mesmo titulo estabelece que a seguridade social destina-se a
assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social, ou seja, garantir os
principios fundamentais do Estado Democréatico de Direito, nos termos do artigo 1°, inciso 111
da CF que eleva o principio da dignidade da pessoa humana como clausula pétrea nos termos
do artigo 60, inciso IV da CF.

A previdéncia social, por sua vez, estd assegurada no Titulo Il (Dos Direitos e
Garantias Fundamentais), capitulo Il (Dos Direitos Sociais) artigo 6° da CF e disciplinada
minuciosamente no artigo 201 da CF.

Como ja tivemos oportunidade de fazer notar, a qualificacdo constitucional da
contribuicdo social se faz a partir da finalidade que deve atingir. Na verdade, hd& uma
predeterminacdo constitucional a respeito do cumprimento de uma finalidade. No que diz
respeito a seguridade social, a Constituicdo determina que o produto da receita deste tributo
tem uma destinacdo especifica: o custeio de uma atuacao estatal.

Uma propriedade peculiar a contribuicdo para a seguridade social € o seu vinculo
com a capacidade tributéaria ativa, na figura do Instituto Nacional da Seguridade Social
(INSS). Trata-se de 6rgdo dotado de personalidade juridica propria, de carater autarquico,
com orcamento auténomo e instrumento de fiscalizacdo e arrecadacdo da Contribuicdo da
Seguridade Social nos termos dos artigos 165 § 5°, 11, 194, 111, 195, | e seu § 2° da CF:

Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e
indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos or¢camentos da Uniéo,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuicfes
sociais:

()

§ 6° As contribuices sociais de que trata este artigo s poderdo ser exigidas ap6s
decorridos noventa dias da data da publicacdo da lei que os houver instituido ou
modificado, ndo se lhes aplicando o disposto no art. 150, I11,b.

Entre as inimeras tentativas de qualificar as contribui¢es sociais, sobressai a de
Denari (1990), segundo o qual as contribui¢des sociais sdo espécies tributarias “sui generis”,
entendendo por isso as prestacfes pecuniarias compulsorias voltadas para a tutela da
previdéncia e da assisténcia social, com finalidade exclusiva de realizar os fins sociais da

tributacéo.



N&o ha discordancia doutrinaria a respeito do fato de que as contribui¢des sociais
sdo predeterminadas constitucionalmente e sdo orientadas para a realizacdo dos fins sociais.
Entretanto, muito se discute a respeito de suas caracteristicas essenciais, de que passamos a

tratar no préximo item.



3 - CARACTERISTICAS ESSENCIAIS DA CONTRIBUICAO SOCIAL

N&o tem sido tarefa facil identificar as caracteristicas essenciais da contribuicao
social, o que tem gerado inimeras posi¢cdes doutrinarias. Enquanto ndo ha questionamento
em relacéo ao aspecto da finalidade, existe controvérsia, em especial, quanto a destinacao.

Machado (2009) entende que a natureza juridica das contribui¢des de seguridade
social independe de saber qual o destino do produto, mas de determinar o sujeito ativo das
contribuicdes sociais. A sua peculiaridade esta no ingresso direto do produto no orgamento da
seguridade social. Ou seja, o produto néo trilha os caminhos do Tesouro Nacional para depois
ser reorientado para a seguridade social.

Seja como for, entende-se que as contribuicdes de seguridade social caracterizam-
se pelo fato de ingressarem diretamente naquele orcamento a que se refere o art. 165, § 5°,
inciso 111, da Constituicdo Federal.

As contribuicbes, com as quais os empregadores, o0s trabalhadores e o0s
administradores de concursos de prognoésticos financiam diretamente a seguridade social, ndo
podem constituir receita do Tesouro Nacional precisamente porque devem ingressar
diretamente no or¢camento da seguridade social. Por isto mesmo, lei que institua contribuicdo
social com fundamento no art. 195, da Constituicdo Federal, indicando como sujeito ativo
pessoa diversa da que administra a seguridade social viola a Constituicao.

Ressalta-se que ndo se trata de saber qual o destino das contribuicdes de
seguridade social. Né&o se trata, apenas, de um problema de Direito financeiro. Trata-se de
saber quem € o sujeito ativo dessas contribuicdes — e, a nosso ver, o sujeito ativo das mesmas
é a entidade responsavel pela gestdo do orcamento a que se refere o art. 165, § 5°, inciso IlI,
da CF. Em outras palavras, o INSS, autarquia que ganhou o patamar constitucional e que deve
ser aperfeicoada de modo a realizar completamente o preceituado no art.194 da Constituigdo”
(Machado, 2009:419).

Para Amaro, os critérios de classificacdo dos tributos a vista do fato gerador
(CTN, art. 4° e da referibilidade ao contribuinte séo insuficientes para a determinacdo da
natureza especifica das contribuicdes, elegendo como propriedade essencial a destinacdo do
produto arrecadado, a saber, a instrumentalizacdo ou financiamento da atuacdo da Unido no
setor da ordem social.

O autor assinala que se nos ativermos a interpretacdo do artigo 195 podemos
extrair diferentes aspectos para a caracteriza¢do da natureza das contribui¢des voltadas para a

seguridade social: o fato gerador, o sujeito passivo, a base de célculo das contribuicdes.



Amaro destrincha cada inciso do referido artigo, apontando os diferentes fatores de
incidéncia: o sujeito passivo é recuperado no inciso | e I1, a base de calculo no inciso | e o fato
gerador no inciso Ill. Ou seja, em alguns casos é possivel identificar a ocorréncia de dois
aspectos.

Segundo Amaro, o art. 4°, I, do Codigo Tributério Nacional, nega a relevancia da
destinagdo do tributo como critério distintivo das espécies tributarias. Entretanto, o autor

assinala equivocos no referido artigo:

“O que pretende dizer aquele dispositivo é que o intérprete e o aplicador da lei, e o
proprio legislador estdo impedidos de, através da mencdo a esta ou aquela
destinagdo do tributo (ou, também, a vista de sua denominacdo), conduzir uma
exacao de uma categoria para outra. Por exemplo, ndo se admite que o legislador
institua tributo, destinando-o a conservacdo de estradas e denominando-o de
pedagio, se o seu fato gerador for a compra de combustiveis. O caput do art. 4° e
cada um de seus incisos aplicam-se a esse exemplo, reconduzindo a figura a
natureza especifica de imposto” (Amaro, 2007:76). (grifo nosso)

Nesse sentido, a irrelevancia da destinagdo do produto para qualificar a
contribuicdo social expressa no art.4° do CTN ndo significa o afastamento do aspecto
destinacao da essencialidade da contribuicdo social. A destinacdo € importante, 0 que o artigo
restringe € a ampliacdo da destinacdo, que implica a mudanga de uma categoria para outra.

Coélho (2009) defende a idéia de que as contribui¢des parafiscais sdo impostos e
em decorréncia disso sustenta que a destinacdo vinculada das receitas ndo é importante (p.

111) tecendo as seguintes ponderacdes:

“A possibilidade de serem criadas contribui¢oes previdencidrias novas com a
utilizacdo da regra da competéncia residual da Unido para impostos denota a viséo
do constituinte quanto a serem impostos as contribuigdes parafiscais,
entremonstrando que a destinag¢do vinculada das receitas é desimportante para a
fixagdo ndo sé do conceito de tributo, como de imposto e de taxa. Estd no CTN com
todas as letras”.

Souza (2001), por sua vez, defende a idéia de que sdo pressupostos da
contribuicdo a vantagem diferencial e a maior despesa causada pelo particular (p.496) e
entende que a finalidade e a destinacdo do produto arrecadado, ainda que previstas
constitucionalmente, ndo séo suficientes para caracterizar as contribui¢des sociais. Para ele, o
que realmente conta para determinar a natureza dessas contribui¢cdes ¢ a “referibilidade da

acdo estatal ao sujeito passivo das contribui¢des” (p.523). De maneira geral, entende que:

“serd contribui¢do a exagdo compulsoria referida a uma atividade estatal prevista na
Constituicdo e que provoque um especial beneficio a quem a lei eleger como sujeito
passivo. Essa figura estara sujeita as normas gerias de Direito Tributario (art. 146,
I, da CF); ao principio da reserva legal aplicavel aos tributos (art. 150, 1); ao da
irretroatividade (art. 150, 11, a); ao do periodo de noventa dias entre a publicagéo
da lei que as instituiu e a sua exigéncia (no sentido de aptidao da lei para incidir)
(art. 195, § 6°); & afetacdo obrigatéria do produto de sua arrecadacéo a seguridade



social (art. 195, caput); e a sujeigdo, como contribuintes, dos que se encontram em
especial relacdo com a seguridade (art. 195, | e 1) (Souza, 2001:506).

Para Carrazza (2000), as contribuigdes sdo tributos qualificados por sua
finalidade. Ressalta que o texto constitucional ndo expde a regra-matriz das contribuigdes
sociais, restringindo-se tdo somente a indicar as finalidades a serem alcancadas (intervencao
no dominio econdmico, interesse de categorias profissionais ou econémicas e custeio da
seguridade social). Desse modo, entende que a implementacdo de uma dessas finalidades
constitucionais faz desencadear o tributo. Assim como para Amaro, 0 autor acrescenta a

finalidade o aspecto destinacdo:

“Noutro dizer, a regra-matriz constitucional destas contribui¢des agrega, de modo
indissociavel, as idéias de destinagdo. Queremos com tal assertiva sublinhar que, por
imperativo da Lei Maior, os ingressos advindos da arrecadacdo destes tributos
devem necessariamente ser destinados a viabilizacdo ou ao custeio de uma
determinada atividade de competéncia federal.

Pouco importa se tal atividade é desempenhada pela prépria Unido ou por terceiro ,
delegatario. Sempre a destinacéo estard agregada inaeret et ad ossa a estrutura da
contribuicdo que ira custea-la” (Carrazza 2000:395). (grifo nosso)

Entretanto, esclarece o autor, a vinculagdo do produto, predeterminando a
finalidade e a destinacdo, no caso dos tributos elencados no artigo 5° do CTN, torna a norma
tributaria inconstitucional. Ou seja, a vinculacdo do produto é um aspecto essencial tdo
somente para as contribuicdes sociais.

Carneiro (2010) sustenta a posicdo de que as contribuicdes, embora se
assemelham aos impostos quanto ao fato gerador, sdo afastadas da estrutura pertinentes aos
impostos sinalizados pela ndo afetacdo do produto de sua arrecadacdo, consoante artigo 167
da CF/88, ao entender (p.18) que:

“Ndo se nega que, estruturalmente, as contribui¢ées assemelham-se aos impostos no
que toca ao seu fato gerador (auferir lucro, remunerar trabalhadores, receber
remuneracdo etc.), desvinculado de uma atuacdo estatal; todavia, a Constituicio
Federal, afasta referidas contribuices da estrutura pertinente aos impostos,
marcados pela ndo afetacdo do produto de sua arrecadacdo, conforme expressa
determinacdo constitucional”

A partir das idéias acima expostas, & possivel chegar as seguintes posigdes:
Machado (2009) entende que as contribuicbes caracterizam-se pelo fato de ingressarem
diretamente no or¢camento a que se refere o art. 165, 8 5°, inciso Ill, da Constituicao Federal,
importando saber quem é o sujeito ativo. Amaro as caracteriza pela ndo referibilidade ao
contribuinte e a destinacdo. Coélho afirma que as contribui¢cbes sdo impostos e em razao
disso a destinacdo vinculada das receitas ndao tem importancia. Souza da énfase ao sujeito

passivo das contribuigOes. Carrazza ressalta a diferenca entre os impostos gerais, aos quais



ndo se pode agregar o aspecto destinacdo, e os impostos especificos, como as contribuigdes
sociais, em que a destinacdo é relevante para a sua essencialidade. Carneiro afasta as
contribuicdes da estrutura dos impostos, caracterizados pela ndo afetacdo do produto de sua
arrecadacao.

Tendo em vista essas colocacOes, em particular, as observac6es de Carrazza sobre
as diferencas de tributos, passamos a tratar da fiscalidade e parafiscalidade no préximo

subitem.
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4 — FISCALIDADE, EXTRAFISCALIDADE E PARAFISCALIDADE

O sistema tributario tem por finalidade a busca de recursos financeiros necessarios
para que o Estado cumpra todas as suas atividades. Disso resulta que a fungéo primordial do
sistema tributério é a fiscalidade, assim definida:

“sempre que a organizac¢do juridica do tributo denuncie que os objetivos que
presidiram sua instituicdo, ou que governam certos aspectos da sua estrutura,
estejam voltados ao fim exclusivo de abastecer os cofres publicos, sem que outros
interesses — sociais, politicos ou econémicos — interfiram no direcionamento da
atividade impositiva” (Carvalho, 1991:148).

Porém, nem todos os recursos auferidos por tributacdo tém natureza puramente
fiscal. H& também os tributos parafiscais e extrafiscais. A diferenca entre as diferentes
espécies deve ser buscada, em parte, na discussdo a respeito da competéncia tributaria.

Tem-se por regra matriz que a competéncia tributaria se restringe a Unido,
Estados e Municipios, pois somente essas pessoas tém poder legislativo podendo inovar na
ordem juridica. Nesse sentido, a capacidade ativa é requisito para a competéncia tributéria.
Entretanto, a capacidade tributaria ativa é delegavel por lei. Isso significa dizer que uma
pessoa diferente daquela que criou o tributo pode vir a arrecadar o seu produto, mas alerta

Carrazza:

“Para tanto, basta, fundamentalmente, que a pessoa beneficiada persiga finalidades
publicas ou, pelo menos, de interesse publico, isto por exigéncia do principio da
destinac¢do publica do dinheiro arrecadado mediante o exercicio da tributacdo”
(Carrazza, 2000: 389).

Assim, ha casos em que a lei que institui o imposto indica um sujeito ativo
diferente daquele que detém a competéncia. Esses casos levam a pensar na diferenca entre a
pessoa competente e a pessoa credenciada para a postulacdo do cumprimento da prestacao.

Esse contexto, em que 0 sujeito ativo ndo é titular da competéncia, atende a duas
situacOes juridicamente distintas, conforme Carvalho (1991): i. o sujeito ativo arrecada e
fiscaliza o tributo, mas ndo retém o produto arrecadado, o qual € transferido para o ente
politico e ii. 0 sujeito ativo arrecada, fiscaliza e retém o recurso arrecadado. Essas duas
situacbes mostram que ndo e possivel considerar que todos os tributos recaem na esfera da
fiscalidade, ou seja, nem todos os tributos fazem parte do montante que visa a abastecer os
cofres publicos. Ha os que ndo sdo transferidos para os cofres publicos, permanecendo com o
sujeito ativo que os arrecada. Trata-se dos recursos com destinacao certa, i.e. aqueles que tém

a finalidade de implementar objetivos especificos e imediatos, que ndo a obtencdo de receitas
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publicas. A sua fungdo ndo é, portanto, meramente fiscal, devendo ser interpretados como
tributos parafiscais.

Além dos tributos parafiscais, a doutrina faz mencéo aos extafiscais. O parentesco
entre esses dois tributos esta em que a sua existéncia ndo se vincula a mera obtencédo de
receitas. Ja a diferenca estd em que o0s recursos obtidos com tributos extrafiscais sdo
transferidos para os cofres publicos. As propriedades dos tributos extrafiscais sdo assinaladas
por Campos (1990):

“A extrafiscalidade desenvolve-se ndo s6 por meio das imposi¢des tributarias que
vao desestimular certas atividades do setor privado, como por meio de isencdes,
imunidades e incentivos que vao, pelo contrario, estimula-las caso sejam de interesse
publico” (Campos, 1990: 14)

O imposto cobrado na venda de cigarros € um exemplo do tributo extrafiscal com
vistas a desestimular o seu consumo; ja dentro do imposto de renda, que é um tributo fiscal, a
parte relativa a deducdo de aliquota para a educacao constitui um tributo extrafiscal que visa
ao incentivo social da educacao.

Voltando ao tributo parafiscal, qual é, afinal, a sua finalidade e a sua destinacdo?
Ja vimos, de um lado, que seu produto financeiro ndo é recurso que se transfere ao tesouro
nacional, e, de outro, que ndo tem a finalidade de incentivar ou desestimular praticas sociais,
haja vista que neste caso temos os tributos extrafiscais. Tributo parafiscal € aquele voltado
para “suprir de recursos financeiros entidades do Poder Publico com atribui¢des especificas,
desvinculadas do Tesouro Nacional” (Machado, 2009: 414). O exemplo que nos favorece é o
da contribuicdo social para a seguridade previdenciaria, em que o sujeito ativo, a autarquia —
INSS - é gestora do orcamento veiculado pelo art. 165, § 5°, item Ill, c/c art. 195, da
Constituicao Federal.

Resulta que a lei que cria contribuicdo para a seguridade social sem identificar o
sujeito ativo, ou melhor, sem prescrever a sua arrecadagdo pelo érgdo especial, transfere para
os cofres publicos os recursos com destinacdo certa. Essa transferéncia configura desvio da

finalidade, e, desse modo, afronta a Constituicdo Federal em seu art. 195, I.
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5 - CONCLUSAO

Apdbs a exposicdo do entendimento de alguns doutrinadores, empreendemos o
estudo das contribui¢Bes sociais, para o levantamento das propriedades comuns as espéecies
tributarias e as propriedades diferenciadoras. Observamos que as contribui¢es sociais tém
caracteristicas sui generis:

« Na&o ha que se discutir sobre a finalidade, tendo em vista que esta é definida
constitucionalmente;

o A lei que cria uma contribuicdo social ndo pode ser omissa quanto a destinacdo
da arrecadacdo advinda da contribuicéo;

« A contribuicdo social é de natureza parafiscal;

o O detentor da capacidade ativa € o INSS, portanto, integra orcamento préprio;

« O orgamento € autdnomo.

Para chegar a essas caracteristicas, tomamos como norte a diferenca entre
fiscalidade e parafiscalidade, com base na destinacdo dos recursos arrecadados. Constituicao
Cidad3, elevada a categoria de tributos. O legislador quis dar tratamento diferenciado a elas
ao inseri-las em capitulo proprio, com caracteristicas e finalidades definidas na Constituicéo
Federal e com destinacdo do produto da arrecadacdo vinculada a lei que a criou, aplicando-se

regra geral dos tributos.
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