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1. INTRODUCAO

Neste trabalho, pretende-se demonstrar como o desvio de finalidade do pro-
duto da arrecadacio das contribuicdes sociais destinadas ao custeio da seguri-
dade social constitui, hoje, um dos principais problemas do Sistema Tributério
Nacional. A soluc¢io para o problema, em 35 anos de Constituigio, nunca veio e
apenas se agravou, ficando o sistema & mercé de uma espécie tributéria sem ne-
nhuma capacidade de contengio. Mais do que isso, sem as amarras e controles,
o sistema se duplicou e, com ele, a complexidade, a inseguranga e a injustica fis-

cal.

E nem veio, pelo menos niio neste momento. Como também pretende-se de-
monstrar, a ora aprovada reforma tributaria perdeu a oportunidade de corrigir
as mazelas que afligem o regime juridico-constitucional das contribuicdes espe-
ciais, de uma vez por todas e no préprio altiplano constitucional, ji que é nele

que o problema tem origem.

Para tanto, uma aproximagéo inicial ao problema do desvio de finalidade das
contribui¢des especiais serd necessaria. Em seguida, sem a pretensio de exausti-
vidade, o estudo busca delinear os principais contornos do regime juridico-cons-
titucional desse tributo, dando especial enfoque ao seu cardter finalistico. Per-
passa, ainda, pela sistematizagio das espécies tributérias, pela teoria da norma
de competéncia e também da prépria norma de incidéncia tributaria. Por fim, o
estudo pretende investigar brevemente se o Supremo Tribunal Federal tem,
neste ponto, desempenhado o seu papel de resguardar a Constituigdo, em espe-
cial os controles postos contra o abuso do poder de tributar.

2. TERRENO FERTIL PARA ABUSOS DO PODER DE TRIBUTAR.
PRIMEIRA APROXIMACADO.

Do ponto de vista econdmico, é de notério conhecimento que, desde o final
da década de noventa, a pressio econdmica pelo superdvit primdrio, gasto pua-
blico no geral e 0 servigo da divida levaram a que o Governo Federal necessitasse
de maior arrecadacio.

Com o quadro de agravamento fiscal, o Governo Federal, deliberadamente,
passou a avancar na arrecadacgao das contribuigdes sociais. A imposicéo de con-

tribuicdes sociais, desde entio, vem crescendo e, com ela, cresce também a
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importancia desse tributo na arrecadagao federal. Como apontam estudos trazi-
dos por Fernando Scaff (2003), as contribui¢des sociais consistem na espécie tri-
butéria cuja arrecadagio sofreu a maior majoragdo dentre as receitas tributarias
arrecadadas pela Unido nas tltimas décadas.

* As contribuigbes sociais postas no Texto Constitucional tém como justifica-
tiva o atendimento aos reclamos da Ordem Social (SCHOUERI, 2017, p. 231).
Em vista disso, é preocupante que, ao passo em que a arrecadacio com essas
contribui¢des se agiganta, os indicadores sociais do pais néo a venham acompa-
nhando, falhando o pafs mesmo em atingir indicadores sociais satisfatérios
(SCAFF, 2003).

O agigantamento da arrecadagao de contribui¢des sociais nas dltimas déca-
das é tamanho que, para que se tenha nogéo, essas contribuigbes, com especial
destaque para aquelas voltadas para o custeio da seguridade social (contribuigdes

securitdrias), alcangam hoje mais da metade da arrecadagéo tributaria da Unido.

As razdes pelas quais as contribuicdes sociais afiguram-se tao tentadoras para
a Unido, mostrando-se aptas a satisfazer com infeliz facilidade a sua vontade ar-
recadatéria, sio, ao menos, quatro. De saida, uma primeira razéo é que, diferen-
temente do que sucede com os impostos, o produto da arrecadagéo dessas con-
tribuices ndo é repartido com os entes federados (“subnacionais”). Nio se trata
aqui de um discurso ideoldgico ou de abalo ao Federalismo, mas uma questao
meramente pragmatica.

Em segundo lugar, o leque de possibilidades para essas contribui¢des é am-
plo, sendo que as limitagdes e demais regras apliciveis podem nem sempre ficar
claras. Desnecessdrio dizer que isso tem dado margem a abusos, tendo-se obser-
vado um desarrazoado alargamento das fontes de custeio (por consequéncia da
base de célculo) e das aliquotas das contribuigdes. Perceba que pela amplitude
das fontes previstas no art. 149 (que o Supremo Tribunal Federal chegou a con-
siderar nem exaustiva a listagem de fontes ali existentes) e no art. 195, ambos do
Texto Constitucional, bem como a liberdade dada na competéncia residual, pra-
ticamente a Unido Federal detém a possibilidade de tributar todas as materiali-
dades pelas contribuigées: consumo e renda na competéncia ordindria e até pa-
trim6nio na competéncia residual. Mais do que isso, no consumo, por exemplo,
ndo detendo as amarras da reparticdio de competéncias (ISSQn x ICMS) a

145



Valter de Souza Lobato

capacidade de arrecadar € muito mais presente (PIS/COFINS).

Uma terceira razdo é que a instituicdo dessas contribuigdes dispensa o veiculo
da lei complementar, requerido, de outra sorte, no caso de impostos e contribui-
coes residuais. A lei complementar consiste em importante instrumento para
aclarar os limites das competéncias tributdrias - especialmente quando eles néo
podem ser facilmente divisados -, assim imprimindo seguranca juridica ao Sis-
tema Tributdrio Nacional. Justamente por isso é que a lei complementar, além
de ter a funcio de dispor sobre conflitos de competéncia tributaria, ¢ requerida
para a instituicio dos tributos residuais. Nao o sendo para as contribuicées soci-
ais, e ndo sendo raros os casos de incerteza quanto aos limites da competéncia

para a sua instituigéo, como j4 visto, abre-se margem para o abusa.

Em quarto e tltimo lugar, ndo se pode deixar de mencionar a chamada Des-
vinculacio de Receitas da Unido (DRU), verdadeira aberra¢do no ordenamento
juridico. Criada em 1994 sob a alcunha de “Fundo Social de Emergéncia”, no
contexto de estabilizacio da economia do pais logo apés o Plano Real, a DRU
desvincula de érgio, fundo ou despesa, parcela da arrecadagdo federal relativa a
contribuicdes sociais. A parcela desvinculada deixa de voltar-se para o custeio
da atuacio da Unio sobre a Ordem Social (na qual insere-se a Seguridade So-
cial), passando a compor o caixa geral e podendo, portanto, prestar-se para o
atingimento de finalidades outras. Hoje, a DRU estd a permitir que, até 31 de
dezembro de 2014, 30% dos recursos arrecadados com essas contribuigdes sejam
desvinculados (art. 76 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias -
ADCT). E evidente que a sistemética alivia o caixa, pois ao fim a Unido Federal
tera que cobrir o déficit, mas também & evidente que se coloca a culpa (“déficit
da previdéncia) onde ele parcialmente ndo é real e, como se nio bastasse, esti-
mula-se o aumento da arrecadacéo de tais contribuicdes e isso que estd aquia se

tratar.

Ocorre que, considerando a prépria disciplina constitucional das contribui-
¢des especiais - 0 que ainda ficar4 claro neste trabalho -, essa previsio (DRU) se
mostra inconstitucional, devendo ser extirpada do ordenamento juridico pétrio.
Como frisa Estevio Horvath, a DRU se trata de verdadeira “burla ao consenti-
mento A tributagio, que somente foi outorgado, com relagio as contribuigdes,

desde que estas tivessem o produto da arrecadagio destinado as respectivas
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finalidades (pela Constitui¢do ordinaria estabelecidas)” (HORVATH, 2008).

Com isso, qualquer previsio de desvinculagio das contribuicdes, que seja no
proprio plano constitucional (sendo cedigo que o ordenamento patrio admite a
inconstitucionalidade de emendas constitucionais), mostra-se fatalmente in-
constitucional, devendo “ser retirada do sistema normativo pelos érgéos autori-
zados pelo préprio sistema” (BARRETO, 2011, p. 166).

Enfim, fica claro como a finalidade constitucional das contribui¢des sociais
tem sido paulatinamente subvertida. Aos poucos, cria-se um sistema paralelo
onde tudo parece ser permitido; abrem-se alas ao abuso do poder de tributar.
Nao ¢ exagero algum dizer que o desvio de finalidade ou tredestinagio dessas
contribui¢des consiste em um dos maiores problemas do Sistema Tributario Na-
cional, se ndo o0 maior, desde 1988.

Para que se entenda a dimenséo do problema, é necessirio aprofundar no
estudo das contribui¢des destinadas ao custeio da Seguridade Social, em geral, e,
especial e principalmente, no estudo do seu cardter finalistico, da maneira como

foi concebido pela Constitui¢éo de 1988. E o que se passa a fazer.

3. CONTRIBUICOES ESPECIAIS E SEU CARATER FINALISTICO
3.1. ANATUREZA TRIBUTARIA DAS CONTRIBUIGOES

Bem antes da promulgagdo da Constitui¢do de 1988, o custeio da Seguridade
Social no pafs, seguindo tendéncia global, j4 se apoiava em larga medida em va-
lores cobrados sobre os saldrios. Tratava-se das entdo denominadas “contribui-
¢hes parafiscais”.

Em 1969, com a aprovagdo da Emenda Constitucional n° 1 (ou Constituicio
de 1969, para alguns), passou a constar expressamente da Constituicio que a
Unido poderia instituir contribuigdes especiais (ou parafiscais) para o custeio da
Seguridade Social. Em face da inovagéo, o Supremo Tribunal Federal passou a
reconhecer a natureza tributaria das subespécies de contribuicées parafiscais en-
tdo existentes (contribuicdo sindical, cotas de previdéncia, contribuicio desti-
nada a constituir o fundo de assisténcia e previdéncia do trabalhador rural, con-

tribui¢ées ao fundo de garantia, dentre outras).

Ja com o advento da Emenda Constitucional n° 8 de 1977, o Tribunal
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assentou a natureza nio tributéria das contribuigdes sociais.

Hoje, contudo, jé néo se discute mais a natureza juridico-tributéria das con-
tribuicGes sociais (af incluidas as securitdrias). Especificamente quanto as con-
tribui¢des securitarias, a Constituigio de 1988, em seu art. 195, veicula a norma
de competéncia para a sua instituigéo. Essa competéncia, por sua vez, nasce da
regra do art. 149, mais genérica, que prevé a competéncia federal, inter alia, para

institui¢io das contribuigdes sociais em geral.

Também o Supremo Tribunal Federal, ao analisar a matéria, foi responsavel

por colocar uma pa de cal sobre a discussio.’

Enfim, se antes controvertia-se acerca da natureza tributdria das contribui-
coes especiais (ai incluidas as sociais e, ainda mais especificamente, as securita-
rias), hoje ja nio restam duvidas de que elas consistem em tributos, ndo esca-
pando, portanto, do seu regime, de suas amarras. Mas, se as contribui¢oes pos-
suem natureza tributdria, consistem elas em espécie tributdria autbnoma? Por

quais razdes? E do que se busca entender em seguida.

3.2. CONTRIBUIGOES E CLASSIFICAGAO DAS ESPECIES
TRIBUTARIAS

A edicio do Cddigo Tributrio Nacional, em 1966, deu origem a variadas
discussdes, podendo-se dizer que algumas delas constituem hoje “temas classi-
cos” do Direito Tributério brasileiro. De 14 para c4, em maior ou menor medida,
consensos doutrindrios foram construidos acerca de alguns desses temas. Néo é
o caso da sistematizacio das espécies tributdrias.

Até hoje, vozes de peso na doutrina defendem multiplas teorias sobre o tema,
desde a teoria bipartite até a quinquipartite. As discussdes certamente nio séo
em vao. O ato de classificar, longe de consistir em mero jogo de palavras ou em
mera escolha arbitraria e irresponsével de critérios, carrega consigo a responsa-
bilidade de harmonizar o sistema juridico. Classificar é preciso, pois disso de-

pende o regime juridico-constitucional aplicével a cada tributo.

Como visto anteriormente, as contribui¢des sociais tém sido alvo de intensos

1 Vide: BRASIL, Supremo Tribunal Federal, RE 146.733, Relator: Min. Moreira Alves,
1992,
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ataques legislativos para aumento da arrecadagéo, com a subsequente tredesti-
nagdo dos recursos arrecadados. Em vista disso, de um lado, parte dos autores
critica a teoria dos tributos finalisticos, que passaria a legitimar a criagido de qual-
quer contribui¢ao, sem as amarras do Sistema Tributdrio e sem o compromisso
da reparti¢do dos impostos diante do pacto federativo. De outro lado, alguns au-
tores criticam o fato de a maioria da doutrina ter “estacionado” na teoria dos
tributos vinculados e ndo vinculados, o que ndo permitiria a criagédo de um sis-

tema forte para evitar os abusos de poder.

Estio estes ultimos autores com arazdo, no entendimento deste autor. A dou-
trina, ao sistematizar as espécies tributérias, ndo tem dado ao caréter finalistico
das contribui¢des a importéncia que ele fez por merecer do Texto Constitucional

e aqui o grande espaco de atuacio do abuso.

A teoria bipartite é aquela que somente reconhece a existéncia de duas espé-
cies tributdrias: imposto e taxa. Essa teoria, comum até a década de trinta, pau-
tava-se originalmente pelo critério da destinagéo da arrecadacéo: se genérica,
tratava-se de imposto; se especifica, detinha a natureza de taxa. Posteriormente,
com a teorizagao de Giannini (1940, pp. 35 e ss.) e, entre nds, Ataliba (1991, pp.
131 e ss.), o critério para distingdo passou a ser o da vinculagdo ou ndo da exagéo
a uma atuagio estatal: se desvinculada, imposto; do contririo, taxa.

A teoria tripartite, também negando-se a pautar-se por qualquer outro crité-
rio que néo o da vinculagdo ou néo dos tributos a uma atuagéo estatal, reconhece
a existéncia de trés espécies tributarias: imposto, taxa e contribui¢ao de melho-
ria. A diferenga da taxa para a contribuigio de melhoria seria de que, na primeira,
ha uma tnica atuagio ativa do Estado e uma passiva do contribuinte (ligagio
direta), enquanto que, na contribui¢io de melhoria, hd um elemento intermedi-
ario entre essas duas etapas (a valorizacio da obra).

A teoria quadripartite reconhece a autonomia de mais uma categoria de tri-
butos: as demais contribui¢des (especiais, i.e., que ndo as de melhoria). Quanto
as trés demais espécies, hd variagdes de autor para autor. Menciona-se, aqui, Ri-
beiro (idein, ibid), para quem as espécies seriam imposto, taxa, contribuicio de
melhoria e “contribuigdo parafiscal”. A classificagdo do autor ainda pauta-se
unicamente pelo critério da vinculagéo ou ndo a uma atuagio estatal (teoria dos
tributos vinculados e néo vinculados). A peculiaridade das contribuicées para-
fiscais residiria apenas em que a atuagio estatal, prevista na hipétese de
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incidéncia do tributo, estd voltada a um determinado grupo de pessoas, perfei-

tamente identificéveis. Pode-se, ainda, mencionar a classificagio de Amaro
(2006, p. 81) e de Torres (1993), para quem as espécies seriam imposto, taxa,
contribuicéo (parafiscal) e empréstimo compulsério. Também esses autores, a0
sistematizar as espécies tributérias, deixam de considerar o critério da finalidade

da arrecadacéo.

A teoria quinquipartite, finalmente, passa a tomar como relevante o critério
da finalidade da arrecadacdo. As espécies tributdrias, entdo, seriam: imposto,
taxa, contribuicio de melhoria, empréstimo compulsério e contribui¢do parafis-
cal. Por mais que 0s empréstimos compulsérios e as contribui¢des parafiscais se
utilizem do “fato gerador” dos impostos, deles se distinguem em razéo da desti-
nacéo legal do produto de sua arrecadagdo. So defensores da teoria Melo (1997,
p. 82-83) e Martins (1976). Também a defende Machado (2010, p. 69-70) - a
principio tentado a negar a natureza tributdria dos empréstimos compulsérios,
vez que nio geradores de receitas publicas, mas aceitando-os, a0 final, por fins
didéticos, como espécie tributéria, em face do art. 148 da Constituicio.

Antes da Constituicio de 1988, e mesmo apds ela, a teoria tripartite predo-
minava na doutrina. Mas, em face das peculiaridades do Texto Constitucional
de 1988 e também de manifestacées reiteradas do Supremo Tribunal Federal re-
conhecendo a autonomia de cinco espécies tributdrias, a teoria quinquipartite
foi a que passou a prevalecer.

Nio se tome como absoluta, contudo, a afirmagéo de que a Suprema Corte se
firma pela teoria quinquipartite. Isso porque, nas oportunidades em que o Eg.
Tribunal se manifestou nesse sentido, ndo era a sistematizagdo das espécies tri-
butarias o objeto da andlise, sendo tio somente o regime constitucional das con-
tribuigdes (ou dos empréstimos compulsérios, em algumas oportunidades).
Portanto, trata-se de posicionamento com forga meramente persuasiva. O que é
possivel afirmar é que o STF, inclusive nos julgados atuais, vem dando trata-
mento de um regime tributario constitucional distinto para as contribui¢des,
mesmo quando estas tomam de empréstimo fatos geradores préprios dos im-
postos,

Mas, se é certo que as contribui¢ées constituem espécie tributéria autbnoma,
vale compartilhar, em algum sentido, uma preocupagdo com aqueles que criti-

cam a adocdo do cardter finalistico como critério para divisio das espécies
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tributdrias (e que, portanto, negam autonomia a espécie das contribuices):

Se imaginarmos que qualquer tributo, além dos impostos (e nesta espécie,
incluimos os empréstimos compulsérios do art. 148, 1, e as contribuicées so-
ciais gerais) possa ser instituido sem uma contraprestagio estatal, todo o tra-
balho que Constituicdo teve com os impostos terd sido em vio (MANEIRA,
2012, p. 51-71).

Ocorre que néo ¢ todo tributo que pode ser instituido sem contraprestacéo
estatal. As contribuigbes tém a finalidade como sua legitimacio e seu controle,
ou seja, a licenca constitucional se da para uma finalidade especifica e, se o ca-
minho se desviar, devera se considerar como desvio de poder ou desvio de fina-
lidade. Aqui o ponto fundamental que se perdeu. O que ocorre, portanto, é exa-
tamente o contrdrio do que predicam aqueles que negam autonomia a espécie
tributdria das contribui¢ées. A aceitar que no artigo 149 existem impostos fina-
listicos, a afetacdo ou desafetagio, assim como a tredestinacéo das receitas esta-
rdo convalidadas, ai sim gerando o risco do retrocesso, com a desafetacéo de re-
ceitas que custeiam valores caros ao Estado Democritico de Direito. Ademais, o
sistema constitucional e os regimes nele postos perderdo todo o sentido, pois
haverd regras especificas para “impostos finalisticos” quando as contribuicées
tomarem de empréstimo fatos ndo vinculados (para além dos enunciados pro-
prios dos impostos), o que néo faz muito sentido.

Numa sintese deste tépico, é, sim, de se reconhecer o carater finalistico das
contribui¢des como elemento relevante para a sistematizacéo das espécies tribu-
tdrias e, portanto, a autonomia da espécie das contribuigdes. Além de reconhecé-
la o préprio Supremo Tribunal Federal, essa constatacio é recomendada por
uma compreensio holistica do Sistema Tributério Nacional, tamanha é a impor-
tincia que ele confere ao elemento finalistico, seja ao tomé-lo como regra de
competéncia, seja como pressuposto cogente de incidéncia das contribuigdes,
como ja defendido por este autor (LOBATO, 2014).

E do que trata a seguir.
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3.3. CARATER FINALISTICO DAS CONTRIBUIGOES E NORMA DE
COMPETENCIA

Para entender a importancia do carater finalistico das contribui¢des especi-
ais, € preciso retomar a norma de estrutura, ou seja, a norma de competéncia,

bem como a importancia que o Texto Constitucional deu a tal caréter finalistico.

Competéncia pode ser entendida como a “aptidao para criar tributos, medi-
ante a edigio do necessario vefculo legislativo (art. 150, I, CR), indicador de to-
dos os aspectos de sua hipétese de incidéncia”, nas palavras de Costa (2022, p.
80). Inobservada a norma de competéncia, a construgio da hipétese de incidén-
cia pelo ente tributante teré sido feita de maneira invélida. Fora dos limites da

competéncia, aptiddo para a criagéo de tributos néo hé.

O raciocinio juridico ¢ simples: existe uma regra de competéncia (ou de es-
trutura), prévia a regra-matriz de incidéncia das contribuigées, que subor-
dina a validade desta 2 obediéncia daquela (HORVATH, 2008).

Na regra de competéncia das contribui¢bes, inserem-se dois elementos: (i)
uma atuacio estatal direcionada aos fins constantes do artigo 149 da Constitui-
¢do e (ii) que o produto da arrecadagio seja direcionado a custear aqueles fins.
Com precisio, observa Horvath (2008):

Em outras palavras, a Unido somente pode instituir uma contribui¢io
quando e para atuar num daqueles setores indicados pela Lei das Leis e, de-
mais disso, destinar o produto da arrecadagao para nele ser aplicado.

Perceba-se: finalidade e destinacdo ndo sdo sindnimas; esta é apenas uma
consequéncia constitucionalmente determinada daquela. A finalidade ¢ que le-
gitima as contribuigdes, sendo a destinagdo a constatagio de que a finalidade de-
terminada pelo Texto Constitucional estd sendo devidamente cumprida.

Dai a discordancia (pontualmente) até mesmo com a teoria quinquipartite,
ainda que ela reconhega autonomia as contribuigdes enquanto espécie tributéria.
E que essa corrente vé na finalidade das contribuigdes, e somente nela, o critério
que as distingue das demais espécies, deixando de lado a destinagdo. Ora, tam-
bém a destinagio constitui trago caracteristico da norma de competéncia das
contribui¢des. Mesmo que a contribuigio criada tenha uma finalidade legitima,
nos termos do art. 149 da Constituigio, se esta for inobservada/desviada, i.e., se
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ausente a efetiva destinagio, o poder de tributar terd sido exercido fora dos limi-
tes da competéncia. Terd sido, portanto, arbitrario.

Enfim, a atuagio da Unido Federal néo é o fato tributdvel, como acontece com
taxas e contribui¢des de melhoria, mas é esta atuagdo que legitima a cobranga
das contribuicdes especiais. Para a correta distingéo, portanto, destas duas for-
mas de atuagdo estatal que legitimam tributos distintos (taxas, contribuices de
melhoria, de um lado, e contribuicées especiais, de outro), é preciso descer a es-

trutura da norma de incidéncia, o que consta do tépico subsequente.

3.3.1. A FACETA PRINCIPIOLOGICA DO CARATER FINALISTICO

Antes disso, cabe referir brevemente que, para além de integrar a norma de
competéncia das contribuigdes, o cardter finalistico também possui uma faceta

principiolégica, que limita o poder de tributar da Unido Federal.

Isso na medida em que a finalidade ndo é mera outorga de poder, mas outorga
de poder para realizagao de valores caros ao Estado Democratico de Direito, com
énfase na saude, seguridade e assisténcia da Seguridade Social, na protegdo do
dominio econdmico (art. 170, CF/88), servindo o Direito Tributirio como ins-
trumental necessdrio a financiar a concretizagao de tais direitos.

Além disso, a finalidade guarda o principio da seguranca juridica, vez que
limita a atuagdo do Estado aos casos, grupos e direitos constantes do artigo 149
da Constituicdo Federal. Portanto, a outorga de poder limitado e finalistico é,

antes de tudo, uma amarra ao abuso do poder de tributar.

3.4. CARATER FINAI:iSTICO DAS CONTRIBUIGOES E ESTRUTURA
DA NORMA TRIBUTARIA

Se é correto afirmar que o carater finalistico das contribuicdes possui uma
faceta de principio, servindo como limitador do poder de tributar e como res-
guardador de valores constitucionais, ndo é menos correto afirmar que a concre-

tizacdo desses valores depende da sua inser¢éo na estrutura da norma tributaria.

De fato, a inclusdo do caréter finalistico tdo somente na norma de competén-
cia, mesmo que tomados os devidos cuidados tedricos, ndo tem dado conta de

assegurar a efetivagio dos direitos e garantias que estariam cobertos pela atuacdo
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estatal. Pelo contrério, calcada apenas na norma de competéncia, a Unido Fede-
ral j4 pode constantemente justificar a criagio, aumento, ampliagao e tresdesti-
nagdes no campo das contribuigdes especiais.

Werther Botelho Spagnol, partindo da estrutura da norma tributéria de Sacha
Calmon Navarro Coélho (1982), foi o precursor na inclusio do cardter finalistico
da norma de incidéncia tributaria. Ciente de que a Constitui¢do permite a cria-
¢do de tributos ndo sé com fungées fiscais, sendo tambeém com funcdes interven-

tivas, o Professor observa:

O MANDAMENTO nio mais se torna neutro para efeitos de identificagdo
da espécie, pois vai explicitar em seu comando o destino do dinheiro arreca-
dado. Assim, nos tributos finalisticos, a identificagdo da espécie tributaria de-
verd mesclar a andlise tanto da HIPOTESE quanto do MANDAMENTO
(2002).

A teoria de Botelho é escorreita e adequada ao direito positivo. Somente a
inclusio do carater finalistico na estrutura da norma tributaria (no caso, no seu
mandamento) pode fazer com que esta se correlacione com a norma de compe-
téncia tributdria, a ela se adequando. E o aspecto finalistico no mandamento da

norma que, ao fim e ao cabo, ird valid-la perante a determinagéo constitucional.

Para Werther Botelho, tratando-se de impostos - em que o aspecto finalistico
é neutro, porquanto o produto de sua arrecadagio volta-se para o custeio da to-
talidade dos gastos publicos -, somente a andlise de sua hipétese de incidéncia
bastaria para a identificagéo da espécie tributéria e do regime juridico adequado.

Por outro lado, tratando-se dos demais tributos - todos eles finalisticos -, 0
aspecto finalistico afigurar-se-ia relevante. Mas hd, aqui, importante diferenca:
nas taxas e nas contribuicées de melhoria, o caréter finalistico, conquanto exis-
tente, ndo vem expresso no mandamento da norma, ji que a atuagio estatal con-
diciona o préprio surgimento do fato gerador, figurando no aspecto material da
hipétese de incidéncia. J& nas contribuigdes especiais e nos empréstimos com-
pulsérios, o aspecto finalistico deve vir expresso na consequéncia da norma, por
determinacio da norma constitucional de competéncia (a arrecadagéo deve des-
tinar-se para o custeio do gasto especifico que fundamentou a instituigdo do tri-
buto).

A teorizacio de Botelho é revoluciondria, ndo sendo licito ignord-la ao
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estudar a estrutura da norma tributdria. Em que isso pese, dois pontos na con-
cepgao do autor podem ser criticados. Primeiro, a estrutura da norma ignora um
dos nicleos da norma de competéncia, qual seja o da finalidade, apenas contem-
plando a destinagdo. Segundo, ndo parece ser possivel incluir a destinacio no
consequente sem antes incluir uma obrigagdo de agéo estatal no antecedente da

norma.

Como jé defendeu este autor em outra oportunidade, é preciso, portanto, ir
além (LOBATO, 2014). A finalidade é a forma de validagdo das contribuicées, e,
necessariamente, a lei instituidora de uma contribuigdo deve prever a sua desti-
nagao.

J& se nota qual é o desafio: integrar ou conectar a norma de competéncia,
considerados todos os seus tragos caracteristicos - o que inclui tanto finalidade
como destino -, 2 norma de incidéncia, visando proteger o contribuinte, em es-
pecial, de abusos do poder de tributar, bem como assegurar ao cidadéo, em geral,

a concretizagdo dos direitos prometidos pelo Texto Constitucional.

A solugdo do desafio, inevitavelmente, perpassa pelo Direito Administrativo,
ramo do direito no qual o Direito Tributério tem origem, e com o qual deve
manter constante comunicagio. Mais especificamente, perpassa pela doutrina

do desvio de poder.

O ato administrativo, como espécie de ato juridico, apresenta anatomia pré-
pria, delimitada por seus vérios componentes, cuja integra presenca é condicio
inafastdvel de sua validade e eficacia. O ato administrativo é dito perfeito quando
preenche todos os seus requisitos; viciado ou defeituoso, por outro lado, quando
editado com inobservéncia dos preceitos legais.

Dentre os elementos do ato administrativo - campos possiveis sobre os quais
podem incidir os vicios do ato administrativo -, sobreleva em importancia o ele-
mento finalidade, na tentativa de depurar com exatidéo o alcance da expressio
em exame. Se desviada essa finalidade, fala-se em desvio de poder.

O desvio de poder (détournenient de pouvoir) é figura originaria do Direito
Piblico francés, principiada pelo trabalho pretoriano do Conselho de Estado da-
quele pafs. Essa figura, posteriormente irradiada para o Conselho de Estado Ita-
liano, ¢ empregada para invalidagdo de atos administrativos que, embora sob a

aparéncia da legalidade, atentam contra os fins elegidos na norma atributiva de
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competéncia administrativa (intentio legis).

Para o propésito do presente estudo, cabe ressaltar que, assim como no Di-
reito Administrativo a finalidade permeia a construgio e execugdo da norma ad-
ministrativa, o0 mesmo sucede no Direito Tributario, tratando-se de contribui-
cbes. Ha, por certo, diferencas entre aqui e l4: constatado desvio de finalidade,
pela ética do Direito Administrativo, certo grau de aceitagio ou manutengao do
ato viciado é possivel, porquanto o interesse ptiblico, que se busca atender, é flu-
ido e permite tais conjecturas. J4 pela 6tica do Direito Tributdrio, nenhum grau

de flexibilidade é admitido.

E que, ancorada na justiga fiscal e na legalidade, a finalidade promove uma
conexio indissociavel, fora do campo cognitivo, entre as normas de competéncia
e incidéncia tributdrias para configurar-se num verdadeiro pressuposto cogente

da incidéncia tributaria, como defende um dos autores do presente (idem).

Esse pressuposto cogente consubstancia-se em ordem direta ao Estado, fin-
cada também nos principios da seguranca juridica e da confianga na lei tributd-
ria, conectados diretamente com a norma de competéncia. Tal proposigdo pres-
critiva cogente permanece latente e implicita na norma tributdria de incidéncia
das contribuicées (finalidade), a vigiar sua instituigdo dentro dos moldes cons-
titucionais, e terd a sua verificagdo fética pelo aspecto finalistico posto na conse-
quéncia da norma tributéria (destino).

Realizados os aspectos tradicionais da hipdtese, configura-se a relagao juri-
dica, que inclui ndo sé o dever de pagar o tributo por parte do contribuinte, mas
também o dever de destinar o produto arrecadado ao fim constitucional por
parte do Estado. A realizagdo plena da incidéncia, porém, fica suspensa até que
o produto da arrecadagio seja adequadamente destinado; se tredestinado, a in-
cidéncia ndo se conforma. Dai a denominagéo: pressuposto cogente da prépria
incidéncia. E elucidativo o seguinte esquema ilustrativo:

Cientes dos problemas que afligem a identidade juridico-constitucional das
contribuigdes, notadamente o do desvio de finalidade do produto de sua arreca-
dagdo (especialmente relevante para este trabalho), mas também o problema dos
alargamentos desarrazoados de suas bases, e munidos de aportes tedricos sobre
as contribuigdes e sobre o seu cariéter finalistico, pode-se passar uma analise cri-
tica de como o Supremo Tribunal Federal tem tratado a matéria. E o que se passa

a fazer.
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4. CARATER FINALiSTICO DAS CONTRIBUIGOES ESPECIAIS
JURISPRUDENCIA DO STF

Até o final de 2014, o Supremo Tribunal Federal vinha conferindo importan-
tes e corretos contornos ao carater finalistico das contribuicdes especiais, home-
nageando a promessa constitucional, ao repulsar a possibilidade de desvio do
produto da arrecadagio desses tributos. Foi quando sobreveio uma manifestagdo
da Eg. Corte que se tornou objeto de preocupagio nossa. De 14 para cé, outras
manifestaces igualmente preocupantes sobrevieram.

Uma das primeiras manifestagdes do Supremo Tribunal Federal sobre o
tema, ainda que em voto vencido, foi do Ministro Carlo Velloso. Disse o Minis-
tro: “uma ressalva é preciso ser feita. E que caso hd no sistema tributério brasi-
leiro, em que a destinagio do tributo diz com a legitimidade deste e, por isso, ndo
ocorrendo a destinagio constitucional do mesmo, surge para o contribuinte o
direito de nio pagi-lo. Refiro-me s contribuigdes parafiscais - sociais, de inter-
vencio no dominio econdmico e de interesse de categorias profissionais ou eco-

némicas, C.F., art. 149 - e aos empréstimos compulsérios (C. F., art. 148)”.

Posteriormente, examinando dispositivo de lei orgamentaria que autorizava
o Poder Executivo a nio aplicar, integralmente, a destinagdo do produto da ar-
recadacdo da contribuiio de intervengio no dominio econdmico, o Supremo

Tribunal Federal abriu uma perspectiva para o tema.

Decidiu a Corte Suprema que é inconstitucional a interpretacio de lei orga-
mentéria que implique a abertura de crédito suplementar em rubrica estranha a

destinagio do produto da arrecadagéo.’

Ressalte-se que para enfrentar o tema, o Supremo Tribunal Federal afastou
precedentes nos quais, analisando problemas da destinagdo do montante arre-
cadado por forca de disposigio constante em lei orgamentdria, havia firmado
entendimento no sentido de que nio se buscava a declaragio final de inconsti-

tucionalidade de uma norma, mas de uma destinagéo de recursos prevista em lei

2 Vide: BRASIL, STF, RE n. 183.906/SP, Tribunal Pleno, Rel. Min. Marco Aurélio, publi-
cado no DJ de 30.04.1998,

3 Vide: BRASIL, STF, ADIn n. 2925-8/DF, Tribunal Pleno, Rel. Min. Ellen Gracie, publi-
cado no DJ de 04.03.2005.
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formal (orgamentéria), de efeitos concretos, descabendo, assim, o controle con-
centrado.* Vale dizer, ndo se disse que a destinaciio era irrelevante. Entendeu-se,
apenas, que ndo cabia discutir a matéria pela via do controle concentrado de

constitucionalidade.

Nos debates travados em torno da ADIn n. 2.925/DF, essa posicio foi revista.
Argumentou-se no sentido de que os efeitos de lei orcamentéria néo sio exclu-
sivamente concretos e, fundamentalmente, que nio pode tal lei servir de instru-
mento para o governo deixar de cumprir a Constituigio.

Em suas manifestagdes, diversos ministros ressaltam a necessaria aplicacio
dos recursos obtidos de forma vinculada. Nesse sentido, propugnaram, de forma
incisiva, os Ministros Cezar Peluso, Gilmar Mendes, Carlos Velloso e Carlos
Ayres Britto.

O Ministro Sepilveda Pertence chega a lamentar o posicionamento por ele
adotado anteriormente, ao analisar a CPMF, e reconhece que é da esséncia das
contribui¢es a vinculagdo de todo o montante arrecadado. A vinculacio nio
obriga a despender tudo o que se arrecada. O efetivo dispéndio, na finalidade,
depende de dotagio orgamentaria. Mas, o orcamento sé pode destinar verbas

vinculadas ao correspectivo 6rgéo, fundo ou despesa.

Percebe-se, com clareza, que a discussio se centra na possibilidade de efetivo
desvio do montante arrecadado, em se tratando de tributo vinculado. O Su-
premo Tribunal Federal manifestou firme oposigio a essa possibilidade.

4.1. A GUINADA. RECURSO EXTRAORDINARIO N° 566.007/RS

E, entdo, a guinada. Em julgamento realizado no dia 13.11.2014, o Supremo
Tribunal Federal analisou Recurso Extraordindrio em Mandado de Seguranca
impetrado por empresa de transporte rodoviario que contestava decisio do TRF
da 4* Regido que manteve a validade de obrigacéo tributaria independente das
Desvinculagio de Receitas da Uniio (DRU) quanto & arrecadacgdo de

4 BRASIL, STF, ADIn n. 1640/DF, Tribunal Pleno, Rel. Min. Sydney Sanches, publicado no
D] de 03.04.1998.

158



A oportunidade que perde a Reforma Tributaria: controle constitucional do carater...
contribuicdes relativas a PIS, COFINS e CSLL.*

A empresa alegava que as alteracdes efetuadas ao artigo 76 do Ato das Dispo-
si¢oes Constitucionais Transitérias (ADCT) para permitir a desvinculagio das
receitas teriam criado, como consequéncia, imposto inominado, em afronta a
prépria Constituicio Federal. Dessa forma, sustenta que estaria livre do recolhi-
mento do tributo na parte que teve destinagio desvinculada.

Neste caso, ndo foi analisada a constitucionalidade da desvinculagéo em fun-
¢do de entraves de cunho processuais, sendo apenas consignado que a inica con-
sequéncia cabivel da eventual inconstitucionalidade seria o retorno a situagio
anterior, ou seja, a vinculagdo das receitas.

A relatora do RE, Ministra Crmen Liicia, assinalou que o pleito original da
empresa ocorreu em mandado de seguranga, cuja impetragdo se d4 apenas no
sentido de reparar ato de autoridade que seja contrério ao direito do interessado.
Segundo ela, esse fato descaracteriza a legitimidade da parte, pois, ainda que o
Tribunal considerasse inconstitucional a desvinculagdo de receitas, a conse-
quéncia seria a vinculagdo do produto da arrecadagéo, e ndo sua devolugio ao

contribuinte.

Argumentou, ainda, que néo havia, no caso, situagdo de inseguranca para o
patrimonio juridico da recorrente que devesse ser restabelecido por mandado de
seguranca, pois ndo é detentora de direito a ver reposto em seu patrimoénio algo
que ndo lhe é devido, mas sim da prépria Unido. Entendeu o STF que néo seria
cabivel, portanto, a repeti¢do de indébito pelo contribuinte em nenhuma hipé-
tese de tredestinacio.

Para que se chegasse a essa conclusfo, foi utilizado como precedente o RE
537.610/RS, no qual, analisando a norma constitucional que permite a desvin-
culacfo de receitas das contribuicdes sociais e de intervencio no dominio, o Su-
premo Tribunal Federal entendeu que esta ndo seria inconstitucional, tendo em
vista que (i) em que pese a destinacdo do produto ser um elemento essencial para
a defini¢do das contribuigbes sociais, ndo ha, a partir dessa premissa, como se
chegar & conclusio de que a desvinculagdo parcial do produto da arrecadagio

teria importado criagio de um imposto e (ii) a norma que determina a

5 BRASIL, STF, RE 566007/RS, Tribunal Pleno, Rel. Min. Cdrmen Lucia, publicado no D]
de 11.02.2015.
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vinculagio da destinagéo do produto da arrecadagéo das contribuigdes sociais
nio assume carater de clausula pétrea, uma vez que néo contemplada pelo art.
60, $4° da CRFB.

Quanto aos dois tltimos precedentes aqui informados, ndo houve uma rica
discussio como nos dois primeiros, e a Corte Suprema partiu de premissas que
confrontam antigos posicionamentos anteriormente consolidados, como € o
caso da importancia da destinagdo do recurso como elemento essencial para ca-

racterizacio das contribuigdes.

Quanto ao fundamento de que “a norma que determina a vinculagio da des-
tinacio do produto da arrecadagio das contribuigdes sociais néo assume carater
de clausula pétrea”, este é um ponto que precisa, a0 nosso sentir, urgentemente

ser revisto por aquela Corte.

Como j4 informado acima, a Emenda Constitucional que desvincula o pro-
duto da arrecadacio de contribuigio suprime a garantia individual do contribu-
inte de s se sujeitar ao pagamento de contribuigio se, e somente se, o destino
do montante exigido for integralmente utilizado nos fins que justificaram a cri-
acio do tributo. Além disso, rompe-se o imprescindivel liame que deve existir
entre a causa autorizativa do tributo e a sua destinagdo. Se o produto da arreca-
dagio é desvinculado, ainda que parcialmente, ndo hé como alcangar os fins al-
mejados.

Importante ressaltar que nio estd se falando meramente da presenca, em lei
tributaria, da causa ou fundamento que autoriza a institui¢ao da contribuigao.
Cuida-se da efetiva aplicagio do produto da arrecadagdo na finalidade que deu
ensejo 4 instituicdo do tributo. Esta questio, em que pese todos os casos acima
citados, ainda néo foi enfrentada de forma direta e objetiva pela Corte Suprema.

4.2. TESE DA INCONSTITUCIONALIDADE SUPERVENIENTE.
RECURSO EXTRAORDINARIO 878.313/SC

Em julgamento ocorrido em 18.08.2020, mais uma vez o Supremo Tribunal
Federal deixou de dar ao carater finalistico a sua melhor significagdo constituci-
onal: RE 878.313/SC. Na oportunidade, a Eg. Corte firmou a tese de que “é cons-
titucional a contribuicio social prevista no artigo 1° da Lei Complementar n°
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1106, de 29 de junho de 2001, em vista da persisténcia do objeto para a qual foi
instituida”.

Acontece que a finalidade deixou, sim, de persistir, no exato momento em
que o passivo de FGTS que ensejou a cobranga da contribuicio foi recomposto.
O STF, aceitando que a contribuigio poderia “ser aproveitada” para outra fina-
lidade apés o exaurimento de sua finalidade original, driblou o caréter finalistico
da contribuicdo, em desrespeito inaceitdvel a0 seu regime constitucional. Cum-

pre aprofundar.

A tese trazida pelos contribuintes era a da inconstitucionalidade superveni-
ente da contribuico, em vista do esgotamento de sua justificagio (recomposi¢ao
de passivo do FGTS, em face dos expurgos inflacionérios a época de criagdo da
contribuicio). Por questdes didéticas, cabe analisar os argumentos esposados
pelos contribuintes a partir das ADIs 50507, 50518 e 5053° propostas em
08/10/2013, e pelo préprio RE ne 878.313/SC, que enfrentaram diretamente a
questao.

Para comprovar o esgotamento do objeto original da contribuicao, os contri-
buintes se valeram de demonstrages financeiras que indicavam superavits e de
demais documentos. Destaque-se trecho do Oficio n° 0038/2012/SUFUG/GE-
PAS, emitido pela Caixa Econdmica Federal em 08/02/2012, em que restou ex-
pressamente reconhecido que a contribuigdo do art. 1°da LC 110/01 poderia ter
sido extinta em julho de 2012:

Ao cotejarmos os valores das fontes de recursos citadas no item 2 supra — que
somam até o momento R$ 40,1 bilhdes -, com o total das despesas jd

6 Art. 1o Fica instituida contribuicio social devida pelos empregadores em caso de despe-
dida de empregado sem justa causa, 4 aliquota de dez por cento sobre o montante de
todos os depdsitos devidos, referentes ao Fundo de Garantia do Tempo de Servico -
FGTS, durante a vigéncia do contrato de trabalho, acrescido das remuneragdes aplicaveis

as contas vinculadas,

7 Proposta pela Confederagio Nacional do Sistema Financeiro - CONSIF - e pela Confe-
deracio Nacional das Empresas de Seguros Gerais, Previdéncia e Vida, Satide Suplemen-
tar e Capitalizagéo — CNSeg.

8 Proposta pela Confederagio Nacional do Comércio de Bens, Servigos e Turismo - CNC.
9 Proposta pela Confederagio Nacional da Indiistria — CNIL
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realizadas e a realizar pelo FGTS - previstas em R$ 53,42 bilhé&es -, constata-
mos uma diferenga de recursos da ordem de R$ 13,32 bilh&es (CEF, 2012).

Foi assim que os contribuintes alegaram o exaurimento da finalidade da con-
tribuigio em tela, que, vez que mantida, estaria a ter o produto de sua arrecada-

¢éo tredestinado, o que teria conduzido a inconstitucionalidade (superveniente).

Foi em marco de 2015 que o RE 878.313/SC, veiculando questdo idéntica as
referidas ADIs, subiu a apreciagdo do STF. Em setembro do mesmo ano, o re-
curso teve reconhecida a sua Repercussio Geral, passando a tramitar na Su-
prema Corte sob o Tema 846, que tinha por objeto a “constitucionalidade da
manutencéo de contribuigdo social apés atingida a finalidade que motivou a sua
institui¢do” (BRASIL, 2015).

Julgado o tema no Plenério Virtual entre 07/08/2020 e 18/08/2020, o STF,
como visto, fixou a seguinte tese de que “é constitucional a contribuigdo social
prevista no artigo 1° da Lei Complementar n° 110, de 29 de junho de 2001, tendo
em vista a persisténcia do objeto para a qual foi instituida” (BRASIL, 2020).

Na esteira do entendimento que vingou, a “genuina finalidade” da referida
seria a de preservar o direito dos trabalhadores ao FGTS (art. 7°, III, da CR/88).
Nesse sentido, a recomposigao patrimonial do FGTS em virtude dos expurgos
inflaciondrios seria mera decorréncia daquela destinacfo principal - garantir o
direito ao FGTS - de modo que “esta tltima destinagio, prevista no art. 4°, da
referida Lei, é apenas acesséria e secunddria, ndo tendo o condéo de exaurir in-
tegralmente a finalidade para qual a contribuigéo se destina”.

Ademais, por forga do art. 13 da LC 110/01, “a partir de 2004, tais receitas
poderdo ser parcialmente destinadas a fins diversos, desde que igualmente vol-
tados & preservagio dos direitos inerentes ao FGTS, ainda que indiretamente”
(BRASIL, 2001). Tal seria o caso, por exemplo, do custeio do Programa Minha
Casa, Minha Vida, que, tendo como beneficidrios justamente os trabalhadores

que fazem jus ao FGTS, indiretamente se relaciona aquele fundo.

Contra esta decisdo os contribuintes opuseram os aclaratérios, que vieram a
ser julgados em outubro de 2020. Os ministros, por unanimidade, acordaram em
negar-lhes provimento, porquanto seriam inexistentes quaisquer dos vicios

elencados pelo art. 1.022 do CPC/15.

Enfim, percebe-se que a Suprema Corte, apesar de nunca ter negado o carater
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finalistico das contribuicdes sociais, deixou de tratd-lo como mecanismo de con-
trole contra o Abuso do poder de tributar.

Faltou, assim, o passo decisivo, que consistiria na transformagio do voto ven-
cido do Ministro Carlos Velloso, acima referido, em voto vencedor, consa-
grando-se o entendimento de que, ndo ocorrendo a destinagéo constitucional da
contribuigio, surge para o contribuinte o direito de néo paga-la; se o pagamento

ja tiver ocorrido, nasce o direito subjetivo a repetigdo do indébito.

A solucio judicial do problema teria sido mais do que bem-vinda. Contudo,
existia uma alternativa ainda melhor, que infelizmente foi por todos ignorada. E
o que é pior: o “cavalo arreado” ja passou, e pode demorar a passar novamente.
Pelo menos por ora, o sabotamento do carater finalistico das contribuigdes con-
tinuard perdurando por algum tempo. E o que serd brevemente comentado a
seguir. Até o final deste ano de 2023, pode ser que j4 tenha passado. E ele pode
demorar para passar novamente. Infelizmente, tudo indica que a oportunidade
serd perdida, e que o sabotamento do cardter finalistico das contribui¢ées ainda
perduraré por algum tempo. E o que serd brevemente comentado a seguir.

5. A OPORTUNIDADE QUE PERDE A REFORMA TRIBUTARIA

A Emenda Constitucional n. 132 de 2023 implementou a chamada reforma
tributdria. As disposigdes sfo, acima de tudo, sobre a tributagdo do consumo,

mas nem por isso a ela se limitam.

Um notével escopo da Emenda ¢é resolver o que, juntamente com a deturpa-
¢io do carater finalistico das contribuigdes, ¢ hoje um dos maiores problemas do
Sistema Tributario Nacional: a cuamulatividade dos tributos sobre o consumo. O
autor ndo est4 dizendo que a proposta resolve a questio, mas que tem a intengao
de resolver. De fato, a ndo cumulatividade é a grande ideia da prépria nogéo de
um Imposto sobre o0 Valor Agregado (IVA), que, diz-se, que pretendia-se imple-
mentar no Brasil.

Acontece que a tributagéo sobre o valor agregado também era, desde o inicio,
“aideia” da Constitui¢do para, por exemplo, o ICMS. Em que isso pese, como é
sabido, o imposto, desde 1988, tem tido os seus contornos constitucionais de-
turpados, como é notoriamente o caso da sua caracteristica da ndo cumulativi-

dade - o que é devido especialmente pela adogio do modelo do creditamento
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fisico pela legislagdo infraconstitucional, em detrimento do creditamento finan-

ceiro.

Nada leva a crer que o Imposto sobre Bens e Servigos (IBS) (o pretenso IVA,
que se pretende implementado) nio receberd o mesmo destino tragico. Espera-
se que nao. Longe de falar sobre a PEC - que cabe em outro(s) estudo(s) - res-
salta-se aqui a sua falha: ignorar a mazela da tredestinagio da arrecadagéo das
contribui¢bes sociais. Com a Emenda, a Contribuigio ao Programa de Integra-
¢do Social (PIS) e a Contribuigao para o Financiamento da Seguridade Social
(COFINS), tributos sobre o consumo que séo, perdem o lugar para novos tribu-
tos. Contudo, o seu principal problema, ao invés de ser juntamente eliminado,

permanece.

A verdade é que ainda ha muita incerteza sobre qual serd a cara da tributacio
do consumo nos préximos anos, sendo certo que a lei complementar havera
nisso um importante papel. Seja como for, uma coisa nos parece inconteste: o
problema do desvio de finalidade das contribui¢ées deveria ter sido logo resol-
vido, no plano constitucional mesmo, ja que é nele que reside a esséncia do pro-
blema. Deveria ter-se revogado o art. 76 do ADCT e incluido dispositivo que
vedasse expressamente qualquer tipo de desvinculagéo. Também a criacdo de
maiores amarras constitucionais tendentes a coibir as extrapolagoes de compe-
téncia das contribui¢des, ou quigd o aclaramento das jd existentes, teria sido de-

sejavel.

6. CONCLUSAO

O desvio de finalidade do produto da arrecadacgdo das contribuicées sociais
destinadas ao custeio da seguridade social ¢, sem ddvidas, um dos maiores pro-
blemas do Sistema Tributrio Nacional, desde 1988. A doutrina, ao teorizar so-
bre o regime juridico de tais contribuicées, tem falhado em dar ao seu caréter
finalistico a sua devida importancia, carregando, portanto, algum grau de culpa
pelo problema. Também o faz, em larga medida, o Supremo Tribunal Federal,
que vem convalidando verdadeiros abusos do poder de tributar.

A solugdo para o problema, em 35 anos de vigéncia da Constituicio de 1988
nunca veio. Nem veio, pelo menos ndo na reforma tributéria ora aprovada. Per-

deu-se a oportunidade de corrigir o problema onde ele tem origem: no altiplano
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constitucional. Boicotou-se a Constituigéo.
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