CONTRIBUICOES SOCIAIS “GERAIS” E A INTEGRIDADE

DO SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO
Hugo de Brito Machado Segundo*

Introducdo. 1 Contribuigdes: espécies e subespécies. 2 A insuficién-
cia do elemento literal. 3 Contribuigdes se caracterizam por uma
finalidade determinada. 4 Contribuigdes sociais “gerais” e a
racionalidade do Sistema Tributério. 5 Contribui¢es sociais “gerais”
e a Federac@o. 6 Sopesamento de principios e a relativizacio de
direitos fundamentais. 6.1 Nogdes. 6.2 Conflito de principios no Ambito
das contribuicdes. Sua conciliagio. Conclusoes.

RESUMO

Discute o autor as espécies e a natureza juridica das
contribuicdes sociais referidas no art. 149 da Constituigio
Federal de 1988, em razdo de opinides doutrindrias que
reconhecem em seu texto a ocorréncia de contribuicoes sociais
“gerais”, 0 que seria uma quarta espécie delas.
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INTRODUCAO

A positivagio, no Texto Constitucional, de espécies tributarias que se
caracterizam pela respectiva finalidade, fez necessaria a construgido — ou a
reconstrucio — de parte da Ciéncia do Direito Tributdrio, pelo menos no que
pertine a explicacdo desse novo modelo de validagdo constitucional, intei-
ramente distinto daquele aplicdvel a impostos e taxas.

Muitas dificuldades surgiram, e subsistem, nesse mister. No seu
enfrentamento, ha doutrinadores que se recusam a admitir a natureza espe-
cifica das contribuicoes, aprisionados no paradigma “impostos x taxas”. Ob-
servam-se, também, aqueles outros que, diante da novidade, aceitam-na
incondicionalmente e supervalorizam as suas potencialidades, fascinados pelo
novo, tachando toda a doutrina preexistente de ultrapassada e ineficaz. E
importante, em momentos assim, evitar posi¢des extremadas, tendo sempre
em mente a li¢gio de Pontes de Miranda, para quem o cientista do Direito
deve ter, como qualquer cientista, aquele senso, “para que se ndo apegue,
demasiado, as convicgdes que tem, nem se deixe levar facilmente pela sedu-
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¢ao do novo: a Ciéncia € a livre disponibilidade do espirito, mas tem peneira
fina, que ¢é a da verificabilidade”. !

Nesse contexto, deve-se admitir que as contribui¢des sdo, sem diavida,
espécie tributdria distinta, submetida a regramento em alguns aspectos dife-
rente daquele aplicavel a impostos e taxas. Ndo se pode esquecer, contudo,
que ndo houve extingio da figura dos impostos e das taxas, que subsistem em
nosso Sistema Tributario, e, especialmente, que a forma adotada pelo Estado
brasileiro continua sendo a federativa, a qual foi fortalecida, e ndo mitigada,
pela Constitui¢io Federal de 1988. Esses dois elementos s@ao da maior impor-
tAncia no exame de quaisquer problemas relacionados as contribuicdes.

E problemas juridicos no Ambito das contribuicdes nfo faltam. A maior
parte deles se situa na drea da chamada validacdo finalistica, exatamente o
trago distintivo das contribuigdes. Desde aspectos pertinentes ao plano
normativo, como, v.g., sobre quais circunstincias autorizam a instituigao de
contribuicdes, até questdes relativas ao plano fético, como, por exemplo, veri-
ficar se estd havendo efetivo atendimento da finalidade que justifica a contri-
buigio e quais as conseqiiéncias de eventuais desvios, tudo é novo se compa-
rado 2 vetusta teoria dedicada a impostos e taxas, suscitando assim profundas
controvérsias, e carecendo ainda da devida experimentagio e teorizagio.

Sobre as circunstincias que justificam a institui¢io de contribuicoes,
ou, especificamente, sobre as finalidades para as quais estas se podem pres-
tar, questio bastante relevante, e que colhemos para exame no presente
texto, é a de saber quais espécies — ou subespécies — de contribuicoes sao
admitidas pela Constituicio, e, especialmente, se existe a possibilidade de
serem instituidas contribuicdes sociais “gerais” além daquelas j4 expressa-
mente previstas ao longo da Constitui¢io Federal.

,

E do que cuidamos a seguir.

1 CONTRIBUICOES: ESPECIES E SUBESPECIES

O art. 149 da Constitui¢do Federal, dispositivo por meio do qual se
atribuiu 2 Unido Federal competéncia para instituir contribui¢des, tem o seu
caput redigido da seguinte forma:

Art. 149. Compete exclusivamente & Unifo instituir contribuigoes
sociais, de intervencio no dominio econdmico e de interesse das
categorias profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua
atuagAo nas respectivas dreas, observado o disposto nos arts. 146,
III, e 150, I e III, e sem prejuizo do previsto no art. 195, § 62,
relativamente as contribuigdes a que alude o dispositivo.

A partir do dispositivo acima, e a despeito de algumas divergéncias a
nosso ver meramente terminolégicas, a doutrina tem dividido as contribui-
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coes em trés espécies 2, a saber: (a) contribuicdes sociais; (b) contribuicoes
de interesse de categorias profissionais ou econdmicas e (c) contribui¢oes de
intervengio no dominio econdmico.

Discrepancias substanciais surgem quando se perquire acerca das sub-
divisdes das (a) contribuicdes sociais, que se podem prestar (a.1) ao custeio
da Seguridade Social e (a.2) ao financiamento de outras atividades sociais.
Para alguns autores, essas contribui¢des sociais ndo destinadas a Seguridade
Social (a.2) seriam nio apenas aquelas expressamente previstas na CF/88
(v.g PIS e Saldrio Educacé@o), mas quaisquer outras, desde que se destinem
a uma finalidade social.

E 0 que chamam de contribuicdes sociais “gerais”, que recebem essa
qualificacio exatamente porque nio tém sua finalidade especificada consti-
tucionalmente. Seu leque de possibilidades seria amplo, porquanto poderia
abranger satde; educagio; prote¢io ao trabalho, a crianga, ao adolescente,
a familia, ao idoso e aos indios; incentivo a educagio, a cultura, ao desporto,
4 comunicagio social e a0 meio ambiente; enfim, toda a gama de conceitos
que podem ser abrigados sob a expressdo “social”.

Um dos autores que parece admitir a existéncia de contribuicoes soci-
ais gerais ¢ Manoel Gongalves Ferreira Filho, para quem o art. 149 da Cons-
tituigdo

sugere quatro espécies de contribuigdes: 1) contribuigdes sociais
de destinagio nio constitucionalmente determinada; 2)
contribuicdes de interveng¢do no dominio econdmico; 3)
contribuigdes de interesse de categorias profissionais ou
econdmicas; e 4) contribuicdes para a seguridade social.

A primeira espécie é novidade. Fica assim a Unifio autorizada a
instituir as contribuigdes sociais que se ]ust1f1carem, observadas

as normas dos arts. 146, III, e 150, [ e III.

Nio obstante o imenso respeito que merecem Manoel Gongalves
Ferreira Filho e os demais doutrinadores que entendem possivel a institui-
¢io de contribuigdes sociais gerais, “de destinagio ndo constitucionalmente
determinada”, tal orientagdo ndo nos parece procedente, especialmente por
conduzir, de uma vez por todas, a destrui¢do da racionalidade de nosso Sis-
tema Tributério e ao fim da Federagio.

2 A INSUFICIENCIA DO ELEMENTO LITERAL

E verdade que, em face da literalidade do art. 149 da Constituicdo,
parece possivel afirmar a existéncia de contribuigdes sociais gerais, ao lado
das contribuicdes de intervencdo no dominio econdmico, de interesse de
categorias profissionais ou econdmicas, e de custeio da seguridade social.
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Entretanto, a literalidade também nos autoriza a afirmar que “contri-
bui¢des sociais” é referéncia genérica a uma espécie que se divide em a)
contribuigdes sociais de intervengdo no dominio econdmico, b) contribui-
¢oes sociais de interesse de categorias profissionais ou econdmicas, e ¢) con-
tribuigdes sociais de custeio da seguridade social.* As contribuigdes ao PIS e
saldrio educacio, entre outras referidas em dispositivos constitucionais
esparsos, seriam excecdes a classificacio exaustiva feita pelo art. 149,
admissiveis apenas por haverem sido introduzidas no ordenamento por nor-
ma de igual hierarquia.

Por outro lado, a expressio literal do art. 149 da CF nio desautoriza a
afirmacio segundo a qual as contribui¢des sociais ali referidas sdo precisa-
mente as de seguridade social e as demais contribui¢des de finalidade social
elencadas de modo expresso ao longo da Carta, como as contribui¢oes ao
PIS e ao salario educacio, sem espago para contribuicoes “gerais”. Realmen-
te, em momento algum o art. 149 assevera que as contribuicdes a que alude
o art. 195 ndo sdo sociais, embora estejam submetidas a alguns dispositivos
especificos, Gnica ressalva feita na parte final do dispositivo.

Tudo isso mostra que o elemento literal ndo nos oferece resposta ao
problema aqui questionado. Qualquer soluco, em face dele, é possivel, o
que revela ser indispensavel o emprego de outros métodos exegéticos, e o
acerto de todos que no elemento literal véem apenas um ponto de partida
para a atividade interpretativa, tio necessirio quanto insuficiente para dar
ao intérprete resultados conclusivos.’

Assim, nos itens seguintes, ao invés de se discutir o significado da
posi¢ao das virgulas empregadas na redagio do art. 149 da Constituigéo,
analisar-se-4 a natureza das contribuicdes, e a for¢ca normativa de principios
que com elas se relacionam diretamente. Esse é o caminho seguro para des-
cobrirmos se a Constituicdo admite, ou nfo, a criacdo de contribuicdes soci-
ais “gerais”.

3 CONTRIBUICOES SE CARACTERIZAM POR UMA FINALIDA-
DE DETERMINADA

E relativamente pacifico, entre doutrinadores e nos Tribunais, que as
contribuicdes sdo espécie tributdria que se caracteriza pela respectiva finali-
dade. Essa frase é invocada, nem sempre de modo pertinente, como uma
formula mégica, com a qual o Fisco pretende — e as vezes consegue — insti-
tuir exagdes ndo submetidas a imunidades, que invadem competéncias de
outros entes federados e desvencilham-se de principios constitucionais tri-
butarios da mais alta significagdo. Nada se lhe aplica, porquanto o importan-
te é a finalidade constitucionalmente definida, e por isso — had quem conclua
— sacrossantos sio 0s meios para tanto empregados.
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Sem entrar em tais discussoes, que, embora do maior relevo, néo teri-
am pertinéncia aqui, importa no momento apenas colher a afirmagio, de
resto admitida, de que a limitacdo constitucional a criacio e a cobranca de
contribuigcdes €, por exceléncia, a vinculagcdo destas a uma finalidade espe-
cifica e determinada na prépria Carta Magna. Ao dizer-se isto, pressupde-se
que essa finalidade seja certa®, de sorte a distinguir as contribuicdes dos
demais tributos, e também distingui-las entre si.

O que é, entdo, uma contribui¢io social geral, sem finalidade deter-
minada de modo especifico na Constituigao? Parece-nos, pura e simples-
mente, uma enorme contradi¢do, que serve de disfarce para a institui¢io de
impostos inconstitucionais. Dizer-se contribui¢io sem finalidade especifica
é 0 mesmo que dizer contribui¢io que ndo é contribui¢io: absurdo que dis-
pensa maiores comentarios.

4 CONTRIBUICC)ES SOCIAIS “GERAIS” E A RACIONALIDADE DO
SISTEMA TRIBUTARIO

Poder-se-ia contraditar o que afirmamos no item anterior com a se-
guinte objecdo: as contribuigdes sociais “gerais” tém, sim, uma finalidade
determinada na Constituicio, na medida em que se prestam para custear
atividades relacionadas & ordem social, referidas nos arts. 193 a 232 da CF/
88. Poderia ser criada uma contribuigio especifica para custear a FUNAI,
que ampara os indios. Outras, cada uma especifica, para satide, comunica-
¢do, educacio, cultura, desporto, etc.

E essa a doutrina de Ricardo Concei¢ao de Souza, que, em recente
e muito bem feita obra sobre o assunto, disserta:

Pensamos que a Unido tem competéncia para instituir
contribuigdes como instrumento de sua atuagio em qualquer
segmento da ordem social, de que trata o Titulo VIII da
Constituicio da Republica.

Se assim nao fosse, o art. 149 da Carta Constitucional nio teria
sentido algum.

Vale dizer, se a Unifo tivesse competéncia apenas para instituir
contribuigdes sociais discriminadas no préprio corpo da
Constituicdo, como sucede em relagfo aos artigos 195,212, § 5.2,
e 239, o art. 149 seria desprovido de sentido juridico, o que nos
parece sem fundamento.

Ora, se as contribuicdes sdo somente aquelas dos artigos supra
citados, nfo haveria necessidade do constituinte preocupar-se
na elaboracio do art. 149, cujo contetdo ou estaria esvaziado, ou
seria mera redundancia.

Neste tipo de trilha, também nio haveria como explicar as

contribuigdes previstas no art. 240, ji que 0 mesmo nio indica
nenhum signo presuntivo de riqueza, mas apenas uma finalidade.
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O fato é que o art. 149 é a regra-matriz, enquanto os outros dispositi-
vos constitucionais citados tém fungdo de especializagio. ’

N#o obstante o respeito que merece citado autor, seu argumento, data
venia, é de procedéncia apenas aparente. Tanto as premissas quanto as con-
clusdes a que chega nio sdo acertadas, sendo inadequado defender a exis-
téncia de contribuicoes sociais gerais sob a singela justificativa de, assim, se
estar atribuindo algum sentido ao art. 149, atendendo as preocupacdes do
constituinte que o redigiu.

Inicialmente, em 1988 niao houve “um constituinte”, que “se preocu-
pou” com o art. 149, e sim um corpo democratico e heterogéneo de parla-
mentares que elaborou um documento, no qual foram conciliados os mais
contraditérios interesses, ndo sendo assim exigivel do texto da CF/88 — nem
de nenhuma outra Constituigio prolixa e democratica — absolutas coeréncia
e precisdo terminoldgica. Logica, sistematicidade, coeréncia e precisio
irreprochdveis sdo verificadas apenas em Constituicdes outorgadas, ditatori-
ais, porquanto elaboradas por poucas ou mesmo por uma s6 cabeca, a servico
exclusivo de um mesmo grupo de interesses. Foi o que ocorreu, no Brasil,
com a Constituigdo de 1937. Em qualquer caso, porém, é importante desta-
car, como fez Pontes de Miranda, que “o voluntarismo é correlativo do des-
potismo. Procurar a vontade do legislador ou da lei é andar a cata do mando
do déspota. Nao é processo para espiritos livres, que amem a verdade e a
ciéncia e, sim, digamos o termo, ocupagio de escravos”.®

Alias, a mesma “perda de sentido” supostamente verificada a partir do
cotejo da expressdo “contribui¢cdes sociais”, constante da parte inicial do art.
149, com os demais dispositivos constitucionais que prevéem a criacio de con-
tribuigdes sociais, ocorre entre o art. 145, I e os demais dispositivos da Consti-
tuigio que se referem a impostos. Com efeito, se toda a competéncia impositiva
de Unifo (inclusive a residual), Estados-membros, Distrito Federal e Munici-
pios encontra-se discriminada nos arts. 153, 154, 155 e 156, qual o sentido do
art. 145, [, da CF? Ter-se-ia de admitir, para dar-lhe algum sentido, que outros
impostos podem ser criados, ultrapassando os limites ja impostos ao longo da
Constitui¢ao? Na verdade, o cotejo de muitas das normas, consideradas isola-
damente, com o sistema juridico como um todo, demonstra, muitas vezes, o
papel estruturante de algumas delas, que se prestam a fins didaticos’, de dar
coesdo e racionalidade aos demais dispositivos. S6 isso.

Além disso, nio se pode, a pretexto de atribuir sentido a uma palavra
contida em um dispositivo, anular total ou parcialmente o sentido de muitos
outros. Nenhuma significacdo teria a referéncia feita pela Constitui¢do a
contribuicio para o Saldrio-educacgio, por exemplo, na medida em que a
mesma pudesse ser criada sob o rétulo de contribuicio social “geral”. Seria
irracional, também, a cria¢io de um regime juridico diferenciado para as
contribui¢des de custeio da seguridade social (materialidades, competéncia
residual, anterioridade nonagesimal, etc.), na medida em que as mesmas
finalidades poderiam ser alcangadas por contribui¢des sociais gerais.
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Nesse ponto, importa lembrar que as finalidades de cunho social nao
sdo encontradas apenas nos arts. 193 a 232 da Carta Magna, mas em todo o
seu texto, sendo a CF/88, em muitas de suas dimensdes, uma Constituicio do
Estado social.'® Assim, praticamente todas as atividades desenvolvidas pela
Unifo Federal envolvem aspectos sociais, e poderiam dar azo a institui¢do de
contribuicdes sociais “gerais”. E, em face de contribuicdes gerais, que sentido
teria o sistema de atribuicio de competéncias e estabelecimento de limitacdes
para a instituicio de impostos e taxas federais? O espectro de tais contribui-
¢oes seria tAo amplo que tudo engolfaria, e todos os tributos federais poderiam
com folga ser substituidos por contribui¢des, submetidas apenas aos arts. 146,
I e 150, I e III. Perderia o sentido todo o Sistema Tributario Nacional.

Enfim, ndo sdo apenas outras regras e principios positivados na Consti-
tuicdo, mas a propria logica formal que torna impossivel a divisdo de um
género em trés espécies, quando em uma delas se podem enquadrar todas as
demais. A Unifo jamais criaria contribui¢des com arrimo no art. 195, § 4.2,
por exemplo, se lhe fosse possivel atender as mesmas finalidades com contri-
buicoes “gerais” instituidas nos moldes do art. 149. Alids, todas as limitagdes
estabelecidas ao exercicio da competéncia residual, seja no Ambito das con-
tribuicoes, seja na esfera dos impostos, seriam absolutamente desnecessarias.

Com isso, malfere-se ainda o principio da razoabilidade, tido como
implicitamente positivado na CF/88, em seu art. 5.2, LIV, enquanto desdo-
bramento ou conseqiiéncia do principio do devido processo legal considera-
do em seu aspecto substantivo. Sobre o tema, alids, é assaz pertinente a
doutrina de Linares Quintana, que explica:

Toda actividad estatal para ser constitucional debe ser razonable. Lo
razonable es lo opuesto a lo arbitrario, vy significa: conforme a la
raxon, justo, moderado, prudente, todo lo cual pode ser resumido:
com arreglo a lo que dicte el sentido comiin. (...) La ley que altera,
y com mayor razén todavia, suprime el derecho cuyo ejercicio
pretende reglamentar, incurre en irrazonabilidad o arbitrariedad,
en cuanto imponga limitaciones a éste que no sean proporcionadas
a las circunstancias que las motiovan y a los fines que se propone
alcanzar com ellas.

A mesma conclusdo chega Humberto Avila, que doutrina:

admitir que a Unifo Federal possa instituir contribuicoes sociais
gerais, com base no artigo 149, é esvaziar o contetido normativo
do artigo 195, tanto da regra de competéncia ordindria quanto
da regra de competéncia residual, j4 que ndo havera mais funcdo
alguma nem para limitar a institui¢io da determinados fatos,
pois o poder abrangera quaisquer fatos, nem para criar uma vélvula
de escape somente exercitivel por meio de lei complementar
relativamente a outros fatos, pois a competéncia ordinria serd
exercida por meio de lei ordindria sobre qualquer fatos sem
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vinculago a finalidades determinadas. Esse tipo de interpretagio
despreza a estrutura constituciongl, transformando a limitagéo
no seu contrario: falta de limites.

O caréter desarrazoado de uma interpretacio que vé em uma palavra
contida em um artigo isolado a destruicdo de outras partes desse mesmo
artigo, e ainda dos demais dispositivos que distribuem competéncias e limi-
tam o poder de tributar, dispensa maiores explicitacdes.

7

Mas nio é so.

5 CONTRIBUICOES SOCIAIS “GERAIS” E A FEDERACAO

A demolicdo do Sistema Tributério causada pela admissdo de contri-
buigdes sociais gerais, referida no item anterior, ndo traria maleficios apenas
aos contribuintes, que seriam submetidos a uma tributagio ainda mais
imprevisivel, incompreensivel e irracional. Os maiores prejudicados seriam
os Estados e os Municipios, com sérios abalos na forma federativa de Estado,
alcada ao patamar pétreo da CF/88.

E sabido que a autonomia de qualquer ente, desde a do jovem que
pretende sair da casa dos pais, até a do Estado que nfo deseja submeter-se as
determinagdes da Unido Federal, estd diretamente relacionada com auto-
suficiéncia financeira. Dependentes financeiramente do poder central, Es-
tados e Municipios teriam — como as vezes tém — a liberacdo de verbas para
suas necessidades locais condicionada ao atendimento das exigéncias feitas
pelo poder central. A autonomia seria meramente ornamental.

Pertinente, no caso, ¢ a licio de Amilcar de Aradjo Falcdo, que ensina:

A razido de ser da importancia da discriminagio de renda, na
federagfio, é evidente e se consubstancia na circunstAncia mesma
de constituir uma exaltacio, um grau superlativo das autonomias,
sobretudo as periféricas, cujo convivio equilibrado com a unidade
central se quer assegurar.

Por isso mesmo é que a discriminacio de rendas, nas federacoes,
costuma ser fixada no préprio texto constitucional. S por excegdo
assim nfo acontece. Na Austria, por exemplo, a partilha tributéria
foi confiada ao legislador federal; ndo obstante, o ato legislativo
terd discussdo e votacio sob o regime especial do art. 44 da
Constituicio austriaca, referente as chamadas leis ou disposicées
constitucionais e sera designado como lei constitucional de financas
(Finanzverfassungsgsetz)

Em uma palavra, discriminacio de rendas e autonomia local —
ou, para usar a expressio de preferéncia dos autores de lingua
inglesa, autonomia de governos locais — sio problemas que se
integram num s6 contexto.
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Foi por essa razio que a CF/88 cuidou de dividir a competéncia tribu-
taria entre Unido, Estados e Municipios, redobrando seus cuidados no trato
da chamada competéncia residual, cujos impostos com base nela criados hio
de ter o produto de sua arrecadacio partilhado entre Estados e Distrito Federal
(CF/88, art. 157, II). Dito isto, nem precisamos entrar na questdo de saber se
as contribuicdes podem incidir sobre fatos pertencentes a competéncia
impositiva de Estados e Municipios para termos por contraria a federacio a
existéncia de contribui¢des sociais gerais. De fato, o desequilibrio gerado por
essa espécie tributdria, verdadeira brecha que se abre na competéncia residu-
al da Unido, que se torna assim ilimitada e nio partilhada, tornaria sem efeito
a divisao de competéncias feita pela Constitui¢io Federal.

As palavras de Humberto Avila, a propésito, sio mais uma vez
irreprochdveis. Ougamo-lo:

(-..) ainterpretagio no sentido de que haveria competéncia para
a instituigfo, pela Unido Federal, de outras contribuigdes sociais
sobre quaisquer fatos, desprezaria a estrutura da Constituigiio e
os seus principios fundamentais. Dentre esses principios est4 o
principio federativo. Esse principio deve orientar, por dentro, a
interpretagfio das proprias regras de competéncia, de sorte que,
dentre as alternativas interpretativas das regras de competéncia,
deve ser escolhida aquela que melhor se harmonizar com os
principios e, no caso, com o principio federativo. No caso das
contribuigdes, privilegiar o principio federativo na interpretagio
abstrata das regras de competéncia traz duas conseqiiéncias.
Em primeiro lugar, importa optar pela interpretacio que limita a
competéncia da Unido para instituir outras contribuigdes sociais,
na medida em que sua flexibilizaco legitimaria a escolha pela
institui¢io de novas contribuigdes sociais cuja receita, a diferenca
daquela proveniente dos impostos federais, nio precisa ser
repartida com Estados e Municipios.

Em segundo lugar, importa optar pela interpretacio que limita a
competéncia da Unifo para instituir contribui¢des que incidam
sobre os mesmos fatos que compdem o Ambito de incidéncia dos
impostos federais partilhados com outros entes federativos, pois
sua flexibilizacio legitimaria a redugio dos impostos partilhados
em favor d% institui¢io ou aumento das contribui¢des nio
partilhadas.

E, destaque-se, nio sdo poucas as vozes que admitem a incidéncia de
contribuicoes sobre fatos submetidos a tributacio de Estados e Municipios,
ou mesmo sobre fatos praticados por Estados e Municipios. Diante da possibi-
lidade de criar contribui¢oes gerais, a Unido teria formidavel instrumento
para subjugar todos os demais entes. A finalidade poderia ser determinada
por lei, dentre as centenas ou mesmo milhares de possibilidades ofertadas
pela Constituicdo, e as imunidades e demais restricdes ao poder de tributar
nio lhe seriam aplicdveis. Seria mesmo o fim da federacéo.
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6 SOPESAMENTO DE PRINCIPIOS E A RELATIVIZACAO DE DI-
REITOS FUNDAMENTAIS

6.1 Nogdes iniciais

E assente no atual constitucionalismo a positividade e a normatividade
dos principios, que passaram de um papel subsidiario a lei, apliciveis apenas
na hipétese de lacuna, 2 medula das Constituicdes dos Estados pds-modernos.
Essa nova teorizaco, batizada por alguns de pds-positivismo, e por outros de um
neopositivismo® , tem como principais expoentes Robert Alexy e Ronald Dworkin
e, em face dela, j4 ndo poderiamos admitir o malferimento puro e simples do
principio federativo, bem como do principio da razoabilidade, e de todos os
principios constitucionais tributdrios indiretamente afastados com a admisséo
de que a competéncia tributdria da Unido pode ser exercida através de contri-
buigdes gerais, tendo-os por normas “meramente programaticas”.

Resta saber, contudo, se e até que ponto tais principios podem ceder
diante de principios outros, inerentes ao Estado Social, e que animam a
existéncia, a institui¢io e a arrecadacgio de tributos, especificamente de
contribui¢des sociais, a exemplo dos principios da protecdo ao trabalho, ao
emprego, a velhice etc. e que de certa forma se confundem com a finalidade
de algumas delas.

Neste ponto, ressaltamos o perigo do uso deturpado dos métodos de
sopesamento de principios. Ao invés de conciliar valores igualmente nobres,
tal sopesamento por vezes é utilizado de modo equivocado e unilateral, pres-
tando-se ao puro e simples estiolamento de direitos fundamentais, cotejados
com principios tAo autoritarios quanto vazios como o do “interesse ptblico”.
A situagido muda quando tal sopesamento é invocado contra os interesses do
Estado, quando ndo raro a doutrina juridica por este invocada — e infeliz-
mente aceita por nossas Cortes Superiores — retrocede trezentos anos, a es-
cola da exegese, e principios fundamentais sdo mutilados em favor da dispo-
sicAo expressa, literal e isolada de uma regra. Isso, porém, nio desmente a
forca normativa dos principios, nem a validade do método empregado na
conciliacido destes, mas impde redobrado cuidado na escolha dos principios
a serem proporcionalmente conciliados, e no peso a ser-lhes atribuido, em
cada caso. E o que procuramos fazer adiante.

6.2 Conflito de principios no ambito das contribuicdes. Sua conciliacio

Centrando nosso foco nos principios positivados na CF/88, pertinentes
a matéria, percebemos o principio federativo, cujo malferimento ja foi exa-
minado linhas acima, e que tem nos arts. 154, I, 157, II, e 195, § 4.2, todos da
CF/88, o necessario desdobramento, a impor um equilibrio nas competéncias
tributarias dos diversos entes federados, e, por conseguinte, na autonomia
de cada um deles.
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Temos, igualmente, a razoabilidade, tida como positivada no art. 5.2,
LIV, da CF/88, desdobramento necessirio do devido processo legal conside-
rado em seu aspecto substantivo, seriamente malferida por uma contribui¢do
geral que torna vazio o sistema tributario, e sem sentido a maior parte das
limitagdes impostas ao poder de tributar.

De outro lado estfo os principios da solidariedade social, inerentes
ordem social, a animarem a propria criagdo do Estado, a respectiva cobranca
de tributos, e, especificamente, de contribuicoes. Tais principios impdem ao
Estado agdes positivas no Ambito das respectivas éreas, e legitimam, em card-
ter secunddrio, a cobranga das contribuicdes a tanto necessarias.

Para alguns, pode parecer que tal sopesamento deveria ser feito no
sentido de privilegiar a instituigdo de contribuig¢des sociais gerais, porquan-
to a delimitagdo de competéncias e as limitagdes ao poder de tributar, figu-
ras “tipicas de um Estado Liberal ultrapassado”, nio se aplicam as contribui-
coes, animadas pelos ideais do Estado Social.

Nizo nos parece correto, contudo, afirmar a supremacia absoluta dos
valores inerentes ao Estado social sobre o principio da Federagio. Primeiro,
porque o préprio Poder Constituinte Originério cuidou de sopesar esses va-
lores aparentemente antagdnicos. Segundo, porque a Federacio é referida
logo no art. 1.2 da Constitui¢io, integrando o chamado texto imodificavel
de nossa Carta, ndo podendo ser suprimida por obra dos poderes constitui-
dos. Quanto ao principio da razoabilidade, a doutrina é uniAnime em admitir
a sua aplicacdo, no Ambito de qualquer atividade estatal, como forma de
controle desta. Serd, assim, sempre um dado a ser considerado.

Alids, ndo é correto invocar a figura do Estado social simplesmente
para agigantar poderes, concentrando-os, favorecendo-se o autoritarismo.
Paulo Bonavides, ciente dessa possibilidade, retifica a terminologia que an-
tes adotara, e passa a classificar os direitos fundamentais em dimensdes, e
nio em geracdes, pois a palavra geragio leva a idéia de que a posterior supri-
me a anterior, o que na verdade nio acontece.'® As conquistas do Estado
social ndo implicam a supressdo total daquelas inerentes ao Estado liberal,
como € o caso da federacio, e da maior parte das limitacdes constitucionais
ao poder de tributar. Ao revés, consubstanciam limitagdes adicionais, de
natureza positiva, que com as primeiras se somam.

Nio se trata, destaque-se, de assumir postura contriria ao Estado so-
cial, cuja efetiva implantagio todos devemos aspirar. Absolutamente. Trata-
se, isto sim, de evitar que o Estado social se preste como mera justificativa
para uma hipertrofia dos poderes Estatais, em prol de meios necessarios a sua
efetivacio. Agigantam-se os meios, mas nio se atingem os fins, em deturpa-
cdo que consegue tornar ainda mais perversa a maxima maquiavélica: os
meios passam a se justificar por si mesmos. No Ambito das contribui¢des, isso
tem ocorrido demasiadamente. Seus nobres propdsitos sdo invocados quan-
do da instituicio e da cobranca do gravame, mas sio completamente esque-
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cidos quando se trata de direcionar os recursos de uma carga tributdria que
nunca foi tao alta.”

Nio custa lembrar, também, que o Imposto sobre Grandes Fortunas,
figura tipica de um Estado que se pretende “social”, e expressamente auto-
rizado pela CF/88, jamais foi instituido. A Unifo Federal prefere onerar apo-
sentados e pensionistas com contribuigdes, o que revela, acima de tudo, sua
inteira despreocupagdo com os ideais do Estado social, utilizados apenas como
justificativas para crescentes aumentos na carga tributéria. Alids, em pro-
fundo estudo, José de Albuquerque Rocha denuncia “o papel autoritério e
reacionario do Estado e do direito periféricos, por trds da méscara do Estado
social”.’® Aponta, ainda, que os altos custos necessérios a implantagio de
um Estado social apenas servem de justificativa & cobranga dos tributos a
tanto necessarios, mas nio sdo satisfeitos porquanto utilizados no pagamento
inaudito dos elevados servigos da divida externa.'”

Além de tudo isso, o ponto mais importante a ser destacado é o de que
todo sopesamento deve ser feito de sorte a que ambos os principios em apa-
rente conflito restem prestigiados na maior medida possivel. Tendo o peso
preponderante de ser atribuido apenas a um deles, este peso deve ser atribu-
ido aquele que, vindo a prevalecer, cause menores estragos ao outro ou aos
outros com ele cotejados.

Pois bem. Ao se repelir a existéncia de contribui¢oes sociais gerais, em
muito pouco, ou mesmo em nada, restardo diminuidos os principios ineren-
tes ao Estado social. Primeiro, porque se a tributacio federal atualmente
apresenta superdvit, nio ha necessidade de mais recursos, mas sim de vonta-
de politica para aplici-los corretamente. Segundo, porque para as mais im-
portantes atividades de cunho social desempenhadas pelo Estado ja existem
contribui¢des expressamente previstas. No caso da seguridade social, h4 ainda
a possibilidade de serem criadas contribui¢des no Ambito da competéncia
residual (CF/88, art. 195, § 4.9), exacdes que podem ser arrecadadas sem
qualquer dano ao sistema tributario ou a qualquer outro principio. Caso
admitissemos a figura das contribuigdes gerais, por seu turno, o abalo a fede-
ragio e a racionalidade do sistema tributdrio seria absolutamente sem pre-
cedentes, sem qualquer proveito efetivo aos ideais do Estado social. Enfim,
medida desnecessaria, inadequada e desproporcional.

CONCLUSOES

Em sintese, podemos afirmar que:

a) as contribuicdes sdo espécie de tributo que pode ser dividida em 1)
contribui¢des sociais; 2) contribui¢des de intervengio no dominio econdmi-
co; 3) contribuigdes de interesse de categorias profissionais ou econdmicas.
As 1) contribuicoes sociais dividem-se ainda em 1.1.) contribuicdes de cus-
teio da seguridade social e 1.2.) outras contribuicdes sociais, especificas,
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referidas expressamente na Constituicio, a exemplo das contribui¢cdes soci-
ais ao PIS e ao saldrio educagio;

b) a idéia segundo a qual existem contribui¢des sociais “gerais”, sem
finalidade constitucionalmente determinada, encerra uma contradi¢io in-
terna insuperavel, porquanto a contribuicio é tributo que se caracteriza pre-
cisamente em func¢io dessa finalidade especifica. Dizer-se que uma contri-
bui¢do ndo tem a sua finalidade determinada de modo especifico pelo Texto
Constitucional é 0 mesmo que dizer “contribui¢io que nao é contribui¢ao”;

c) além disso, a admissdo de tal espécie, cujo Ambito constitucional
de incidéncia é praticamente ilimitado, esvaziaria por completo a compe-
téncia residual estabelecida no art. 195, § 4.2, da CF/88, além da propria
competéncia para instituir impostos e taxas. Tudo poderia ser arrecadado
através de “contribui¢des gerais”, com a ruina da racionalidade do Sistema
Tributario e com uma concentracéo de poder tributdrio tamanha no Ambito
do poder central que a autonomia de Estados e Municipios ndo resistiria. A
forca centripeta esmagaria a federagio.
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ABSTRACT

The author discusses over the juridical nature and
different kinds of the so-called “social taxes”
mentioned at the 1988 Federal Constitution, Article
149, due to some studies that identify, in the
constitutional text, the existence of the so-called
“general social taxes”, which could be considered as a
fourth kind of social tax.
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