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1. Introducao

O fato de o Brasil ser um pais com uma grande parcela da populacdo que nao
tem acesso a condi¢des minimas de dignidade e subsisténcia ¢ algo praticamente
reconhecido e aceito pelos mais diversos setores da sociedade. Ainda que diferentes
ideologias influenciem a forma e o tamanho das medidas necessarias para corrigir a
falta de acesso aos direitos e condi¢des basicas de grande parcela da populacdo, fato
¢ que o pais necessita de politicas de universalizagdo de acesso a bens e direitos
fundamentais sociais.

E neste contexto que entram as contribui¢des sociais, espécie do género
tributo com destinagdo precipua vinculada a despesas relacionadas aos direitos
fundamentais de segunda dimensdo'. Desde a sua origem na Alemanha, as
contribui¢des foram instituidas para fornecer recursos, na grande maioria dos casos,
para despesas de cunho social. No Brasil, ndo foi diferente. Ainda no inicio do
século XX, foram editados algumas leis e decretos com o intuito de criar um sistema
de seguridade social, ainda que partindo de setores especificos” - de cujo exemplo
mais famoso ¢ a lei Eloy Chaves — o Decreto Legislativo 4.682/23 - que criou um
sistema de protecdo para os ferroviarios baseado em contribui¢des do Estado, dos
empregadores, e do Estado.

De prestagdes de pouca relevancia na arrecadagdo, destinadas a entidades que
ndo integravam o nucleo estatal, as contribui¢cdes passaram a ser imprescindiveis para
a Unido Federal, sendo responsaveis por grande parte da arrecadacdo. O presente

* Procurador do Estado do Rio de Janeiro.

! Preferimos, no presente trabalho, denominar direitos de segunda dimensio do que direitos de segunda
geragdo pelo seguinte motivo: a nomenclatura geracdo nos remete a algo superado no processo
historico; e quando o assunto sdo direitos fundamentais, mesmo os direitos fundamentais de primeira
gerac@o ainda necessitam ser implementados em grau maximo. Por isso, apesar da grande parte dos
autores nacionais utilizarem a expressdo direitos de “primeira, segunda e terceira geragao”, preferimos,
no presente trabalho, utilizar a expressdo “dimensdo”, que teria significado semelhante, mas sem
transmitir a ideia de superagao.

2 Decretos 9.284/11 e 3.274/19, que criaram, respectivamente, a Caixa de Pensdes dos Operarios da Casa
da Moeda e regulamentou as obrigagdes atinentes ao acidente de trabalho.
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artigo pretende abordar a evolugdo histérica-normativa das contribuigdes sociais no
Brasil, desde o inicio de sua implementagao até os dias atuais; e tratar dos problemas
que, a nosso ver, sdo os mais relevantes no cenario atual acerca dessa espécie de
contribuigio: a auséncia de standards claros e seguros para a utilizagdo do principio da
Solidariedade como fundamento para a institui¢do desse tipo de exacao.

2. Evolucao historico-normativa das contribuicdes sociais no Brasil

O surgimento das contribuigdes sociais no Brasil ¢ intrinsecamente
relacionado a ideia de Parafiscalidade. O significado do termo relaciona-se com a
ideia de fonte de receita para as atividades até entdo conhecidas como paraestatais,
assim consideradas as ac¢des na area social, situadas fora dos encargos classicos do
Estado’. Embora o fendmeno da Parafiscalidade ndo se resuma as contribuicdes
sociais, foi com estas que tiveram sua mais importante manifestagdo, tendo em vista
a importancia para a arrecadacdo e a dimensdo que as contribuigdes sociais
ganharam ao longo do tempo.

Embora seja possivel afirmar que ja na Idade Média existisse a figura da
Parafiscalidade®, foi com a implantagéo do seguro social alemio no século XIX que
a figura ganhou relevancia em termos de tributagdo. A Alemanha, diferentemente de
outros estados nacionais europeus, tornou-se um império apenas no século XIX,
apos a Guerra-Franco-Prussiana. Com a unificacdo, o pais passava por grandes
transformagdes economicas e sociais. Talvez tdo importante quanto a unificagdo
alema foi a criagdo do seguro social alemdo, instituto sem paralelo no mundo.
Bismarck tinha no¢do da importancia de sua criacdo, tanto que o considerava sua
maior obra. O trecho da obra do historiador A.J.P. Taylor, bidgrafo do Chanceler
alemdo, evidencia o pensamento do estadista:

Reconheceu este facto e quis por na boca de Guilherme I as
palavras: Guilherme objectou que a unificacdo era superior e
retirou a frase. Mas outros paises também tinham realizado a
sua unificacdo. A seguranga social alema foi a primeira do
mundo, servindo de modelo a todos os paises civilizados. O
grande conservador tornou-se o maior dos inovadores. Antes, a
fraqueza de Bismarck fora n3o comungar dos principios
bésicos do liberalismo, mesmo quando trabalhava com os
nacionais liberais; agora, a fraqueza convertia-se em for¢a. Foi
precisamente a sua auséncia de principios que lhe permitiu ver
mais claramente o futuro. E claro que Bismarck nio promoveu
a reforma social por amor aos trabalhadores alemdes — a

* IBRAHIM. Fabio Zambitte. Parafiscalidade e solidariedade — interagdo e limites. In.: QUEIROZ, Luis
Cesar Souza de; GOMES, Marcus Livio. Tributagdo, direitos fundamentais e desenvolvimento. Rio de
Janeiro: LMJ Mundo Juridico, 2014. p. 98.

* FERNANDES, Simone Lemos. Contribuicdes Neocorporativas na Constituicio e nas Leis. Belo
Horizonte: Delrey, 2005, pp. 33 e seguintes.
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simpatia e o afecto nunca foram os seus pontos fortes. O seu
objectivo foi tornar os trabalhadores menos descontentes ou,
para usar uma expressao mais dura, mais subservientes. Em
1881, Bismarck disse: Quem tiver uma pensao de velhice esta
muito mais satisfeito e ¢ muito mais facil de manobrar do que
quem carecer dessa perspectiva. Vede a diferenca entre um
criado particular ¢ um criado da chancelaria ou da corte: este
aturara muito mais porque ird beneficiar de uma pensio.’

O seguro social alemao contava com uma série de beneficios financiados
pelos proprios interessados — os trabalhadores e as empresas. Essa forma de
financiamento agradava os setores conservadores da politica alema, ja que ndo
haveria aumento de gastos. Outro argumento favoravel para esse tipo de
financiamento envolvia questdes de justiga fiscal. Se o beneficio da protecao era
restrito a determinado setor, seria justo que os beneficiarios arcassem com o
custeio do sistema. Surgia, entdo a no¢do de Solidariedade de Grupo, aspecto
inseparavel da Parafiscalidade.

Da Alemanha, o seguro social se expandiu para os paises desenvolvidos e,
em seguida, para o Brasil. Ao longo do século XX, a institui¢do de contribuigdes
cresceu consideravelmente. A titulo de exemplificagdo, na Franga, diversos
foram os relatorios que sistematizavam as contribuig¢des e popularizaram o termo
receitas para-or¢amentdrias, dos quais podemos citar os Inventarios
Schumman, Jacquier e Petsch.

No Brasil ndo foi diferente. Na década de 1930, na Era Vargas, comegaram a
ser criados os Institutos de Aposentadorias e Pensdes, vinculados a determinadas
categorias laborais, com gestdo centralizada na Unido e financiados pelos
interessados na protegdo social, da mesma forma que o seguro social alemdo. O
primeiro dispositivo constitucional que tratou das contribuigdes data de 1934. O art.
121, par. primeiro da Constitui¢do de 1934 autorizava a institui¢do de “contribuigao
igual da Unido, do empregador e do empregado em favor da velhice, da maternidade
e nos casos de acidente de trabalho ou de morte™.

A Parafiscalidade, para Ricardo Lobo Torres, “ndo deveria se confundir com
a fiscalidade, nem as prestagdes parafiscais com os tributos, eis que constituiria
auténtica contradictio in terminis falar em tributos paratributirios®”. Em sua
esséncia, a Parafiscalidade correspondia a fendmeno paralelo ao da fiscalidade,
correspondente a destinacdo de receitas ao PARAFISCO, 6rgaos que ndo integravam
o nucleo estatal, mas que prestavam servigos paralelos de interesse publico.

Nada obstante as tentativas de separagdo de parte da doutrina brasileira entre
a Parafiscalidade e a fiscalidade’, atualmente a Parafiscalidade encontra-se inserida
na fiscalidade, sendo as contribui¢des sociais consideradas espécies tributarias. A

*TAYLOR, A. J. P. Bismarck: o homem ¢ o Estadista. Lisboa: Edi¢des 70, 2009. p. 199-200.

® TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario, volume IV: Os
tributos na Constituigao. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 526.

7 Aliomar Baleeiro e Ricardo Lobo Torres, entre outros.
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elas sdao aplicaveis todos os direitos e garantias fundamentais do contribuinte
previstas na Constituicdo. No ambito federal, todas as contribui¢des sociais sdo
arrecadas diretamente pela Unido Federal desde a edicdo da Medida Proviséria n°
222/2004, convertida na Lei 11.098/2005, que avocou a competéncia do INSS —
autarquia vinculada ao Ministério da Previdéncia Social - para arrecadar, langar e
normatizar o recolhimento das contribui¢des previdenciarias.

Ocorre que no inicio do século XX ndo era assim em grande parte do mundo.
Quando o fendmeno parafiscal comecou a se intensificar, as contribuigdes
parafiscais ndo eram reconhecidas o status de tributo. A elas ndo se aplicavam as
limitagdes ao poder de tributar, de modo que era mais facil criar contribui¢des do
que impostos. Ademais, a criacdo de contribui¢des parafiscais sofria menos rejei¢ao
social do que as outras exagdes, porque ela era criada com fundamento especifico
para custear despesas relacionadas a grupos especificos, os quais, apesar de serem
onerados, recebiam em contrapartida a intervengdo estatal. Portanto, dois fatores
foram responsaveis pelo aumento das contribui¢des parafiscais: a rejeicdo social a
criagdo e aumento em niveis inferiores aos impostos ¢ a possibilidade de ndo
aplicacdo das garantias fundamentais do contribuinte.

Estes mesmos fatores explicam a forte acolhida das contribui¢des em regimes
autoritarios, tais como o fascismo italiano ¢ a ditadura do Estado Novo. A criacdo
da Parafiscalidade teria sido uma tentativa de preservar as caracteristicas do modelo
até entdo vigente, estimular o pagamento e, em algumas ocasides, burlar as
restricdes legais e constitucionais & imposigéo tributaria®.

Quando a Parafiscalidade ganhou forga no Brasil, ndo raro a doutrina criticou
o novo fendmeno, ora sinalizando tragos de autoritarismo ou criticando o proprio
conceito, como fez Aliomar Baleeiro ao considerar a Parafiscalidade um
“neologismo afortunado’ que “ndo oferece fisionomia distinta daquela que
identifica os tributos em geral'™. A despeito das criticas, fato ¢ que a
Parafiscalidade foi incorporada como expediente financeiro, politico e juridico a
realidade nacional.

Em um primeiro momento, as exagdes parafiscais nao eram reconhecidas a
natureza tributaria. Até a Constituicdo de 1967, na sua redagdo original, as
contribuigdes sociais ndo eram tributos. Com o advento da Emenda Constitucional
1/69, que autorizou a instituicdo de contribui¢cdes juntamente com a de outros
tributos, no art. 21, § 2°, item I, a doutrina, a unanimidade, passou a considerar as
contribui¢des sociais como tributo''. Apés a EC 8/77, que retirou as contribuigdes
do elenco do art. 21, o Supremo Tribunal Federal adotou a concepcdo de que a

8 IBRAHIM. Fabio Zambitte. Parafiscalidade e solidariedade — interagdo e limites. In.: QUEIROZ, Luis
Cesar Souza de; GOMES, Marcus Livio. Tributagdo, direitos fundamentais e desenvolvimento. Rio de
Janeiro: LMJ Mundo Juridico, 2014. p. 103.

? BALEEIRO. Uma Introdugio & Ciéncia das Financas. Rio de Janeiro: Forense, 1978. p; 282

12 Op. Cit. p. 286.

" TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario, volume IV: Os
tributos na Constitui¢@o. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 519.
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modificacdo na competéncia retiraria a natureza tributaria, de modo que, a partir
daquele ano, as contribui¢des ndo seriam mais tributo'”.

Com a promulga¢do da Constituicdo de 1988 as contribui¢cdes sociais
voltaram a ser consideradas tributos. A previsao destas no capitulo concernente ao
Sistema Tributdrio Nacional (art. 149) ndo deixa margens para duvidas sobre a
natureza do tributo, o que foi reconhecido pelo STF anos apo6s a promulgacdo da
Carta de 1988".

No direito comparado a natureza das contribuigdes sociais varia. Na Espanha
e Italia, a doutrina considera que as exagdes parafiscais seriam impostos com
destinagao especial. Na Alemanha, as contribui¢des sociais se situam fora do campo
tributario, ora classificadas no conceito de ingresso ou tributo especial, ora de modo
autdbnomo frente aos tributos'*.

Na Constituicdo brasileira de 1988, as contribui¢cdes sociais encontram, no
art. 195, normas gerais de incidéncia, fato gerador e limitagdes quanto a sua
instituigdo. O supracitado artigo trata do financiamento da seguridade social, para
onde sdo destinadas grande parte das contribui¢des sociais'’.

A Constituicdo estabelece um amplo ntimero de fatos econdmicos para
financiar a seguridade social: a) contribuicdo do empregador, empresa ou entidade a
ela equiparada incidente sobre a folha de saldrios, lucro, receita ou faturamento, b)
contribuicdo do empregado e demais segurados da previdéncia social, ¢) do
importador de bens e servicos do exterior, d) receita do concurso de progndsticos.
Além dos ja citados, na forma do art. 154, inc. I, pode a Unido Federal criar novas
contribui¢des sociais.

De modo a trazer previsibilidade e ndo-surpresa na criacdo ou majoragao das
contribui¢des, somente podera ser exigido o pagamento depois de 90 (noventa dias)
da data da publicagdo da lei que a tiver instituido ou modificado, ndo sendo aplicavel
o principio da anterioridade anual. (par. sexto do art. 195). As entidades beneficentes
de assisténcia social que cumprem os requisitos estabelecidos em lei sdo isentas de
contribuicdo para a seguridade social (art. 195, § 7°). O produtor, o parceiro, o
meeiro e o arrendatario rurais e o pescador artesanal, bem como 0s respectivos
conjuges, que exergam suas atividades em regime de economia familiar, sem
empregados permanentes, contribuirdo para a seguridade social mediante a aplicagdo
de uma aliquota sobre o resultado da comercializagdo da producdo ¢ fardo jus aos
beneficios nos termos da lei (art. 195, § 8°).

2 RE 86.595-BA, Relator Ministro Xavier da Silveira. RE 100.325-1-CE, Relator Ministro Soares
Muiioz.

3 ADC n° 1, Relator Ministro Moreira Alves. RE 138.284, Relator Ministro Carlos Velloso. RE 150.775,
Relator Ministro Sepulveda Pertence.

' TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario, volume IV: Os
tributos na Constitui¢do. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 522-523.

'3 Exceglo a destinagio para a seguridade social das contribuigdes sociais é encontrada no art. 215, § 5°,
do texto constitucional, que trata da contribuicdo social do salario-educagdo, destinado a financiar a
educagio basica.
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3. Solidariedade como valor e principio juridico

Embora ndo esteja positivado no art. 195, nem nos demais artigos que tratam
desta espécie tributaria, o principio da Solidariedade tem acentuada importancia no
contexto das contribui¢des sociais. O principio funciona como fator “legitimante” e
causa de institui¢do das contribuigdes. Encontra-se previsto expressamente no art.
3°, inciso, I, da Constitui¢do Federal.

Antes de ser um principio juridico com larga aplicagdo no direito tributario, a
Solidariedade ¢ valor fundante do direito e ja aparecia no moto da Revolugdo
Francesa: Solidariedade ¢ fraternidade. Ela envolve deveres de assisténcia e
colabora¢do para com o proximo. A solidariedade ndo traz conteudos materiais
especificos, podendo ser visualizada a0 mesmo tempo como valor ético e juridico'®.
Embora amplamente utilizada, a expressdo solidariedade sempre careceu de
desenvolvimento mais preciso'’.

A Solidariedade, na origem, tinha relagdo com a ideia de pertencimento a um
grupo social que partilha de um mesmo projeto de vida. O socidlogo Emile
Durkheim tratou da solidariedade na obra Da Divisdo do Trabalho Social. Nela, o
autor diferencia a solidariedade mecanica, tipica das sociedades primitivas e
fundadas na familia, religido ¢ no coletivismo, da solidariedade orgénica, fundadas
na diferenga e especializagdo:

“Dai resulta uma solidariedade sui generis que, nascida das
semelhancas, vincula diretamente o individuo a sociedade;
poderemos mostrar melhor, no préximo capitulo, por que
propomos chama-la mecanica. Essa solidariedade ndo consiste
apenas num apego geral e indeterminado do individuo ao grupo,
mas também torna harmoénico o detalhe dos movimentos. De
fato, como sao os mesmos em toda parte, esses mobiles coletivos
produzem em toda parte os mesmos efeitos. Por conseguinte,
cada vez que entram no jogo, as vontades se vem

. RT
espontaneamente ¢ em conjunto no mesmo sentido .

“Vé-se em que consiste essa solidariedade real: ela liga
diretamente as coisas as pessoas, mas nao as pessoas entre si. A
rigor, podemos exercer um direito real crendo-nos sozinhos no
mundo, fazendo abstragdo dos outros homens. Por conseguinte,
como ¢ apenas por intermédio das pessoas que as coisas sdo
integradas na solidariedade, a solidariedade que resulta dessa
integracdo ¢ totalmente negativa. Ela ndo faz que as vontades

1 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario, volume II: Valores

e Principios Constitucionais Tributario. Rio de Janeiro: Renovar, 2005. p. 181.

7 IBRAHIM. Fabio Zambitte. Parafiscalidade ¢ solidariedade — interacdo ¢ limites. In.: QUEIROZ, Luis
Cesar Souza de; GOMES, Marcus Livio. Tributagdo, direitos fundamentais e desenvolvimento. Rio de
Janeiro: LMJ Mundo Juridico, 2014. p. 109.

'8 DURKHEIM. Emile. Da Divisdo do Trabalho Social. Tradugio: Eduardo Branddo — 2. ed. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 1999. p. 79.
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se movam em dire¢do a fins comuns, mas apenas que as coisas
gravitem com ordem em torno das vontades. (...)

Mas ha relagdes de pessoa a pessoa que, apesar de ndo serem
reais, sdo tdo negativas quanto as 9precedentes ¢ exprimem uma

solidariedade da mesma natureza'””.

Por derivar de uma situacdo de diferenga baseada na interdependéncia e nao
mais na semelhanga entre os individuos, a Solidariedade organica de Durkheim teria
um perfil individualista, por meio da qual as pessoas cultivariam lagos de
solidariedade por necessidade e para ter acesso aos mais variados bens e servigos a
disposicao na sociedade. Esse viés individualista da solidariedade ¢ também
encontrado em John Rawls, quando trata do principio da diferenca, um dos
fundamentos de sua teoria da justica. O principio da diferenga, ao enunciar que
eventuais desigualdades somente serdo aceitas caso beneficiem os mais desiguais e
toda a sociedade®, seriam formulados na posigdo original, sob o véu da ignorancia.
Nessa situagdo, a posi¢do de cada individuo no pacto social é tomada com base no
seu melhor interesse individualmente considerado. Partindo dessa premissa, forgoso
concluir que a Solidariedade, na teoria de Rawls, teria origem no individualismo
presente no momento da fundagdo do pacto social.

Contra esse viés individualista da Solidariedade e, de uma forma mais ampla,
contra a teoria de justica formulada por Rawls, o francés Pierre Rosanvallon formula
teoria na qual a solidariedade tem papel fundamental. Diante da necessidade de
reformulacdo do Estado Social em razao de seu esgotamento, o contrato social deve
ser modificado para alcancar uma visdo diretamente politica da solidariedade e
buscar uma justica redistributiva, procedimental e que se busque novas fontes de
financiamento para os direitos sociais. Deve, para o autor, a solidariedade ser
redefinida sob um viés redistributivo®".

4. A Solidariedade no Sistema Tributario

A Solidariedade tem intima relacdo com o Sistema Tributario. Nao obstante a
adogdo de um viés redistributivo ou individualista na tributacdo, a Solidariedade
possui vigoroso relacionamento com a justica fiscal.

Sobre o tema, pela relagdo com o objeto do presente trabalho, ¢ fundamental
diferenciar a Solidariedade — a denominaremos de Ampla, intrinsecamente ligada a
capacidade contributiva e a qualquer tributo, da Solidariedade de Grupo, tipica da
parafiscalidade e das contribui¢des sociais com referibilidade de grupo. E dessa
confusdo terminologica que advém a falta de standards claros e seguros para a
aplicagdo do principio da Solidariedade das Contribui¢des Sociais.

% Op. cit. p.91-93.

2 RAWLS. John. Uma Teoria da Justica. Tradu¢do Almiro Pisetta ¢ Lenita M. R. Esteves — Sdo Paulo:
Martins Fontes, 1997. p.64

2! ROSANVALLON. La Nouvelle Question Social. Repenser L’Etat-providence. Paris: Ed. du Seuil,
1995. p. 216-220.
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Como valor moral, a Solidariedade informa a capacidade contributiva. Com a
aproximacao entre a ética e o direito, a capacidade contributiva é ancorada na ideia
da Solidariedade™. A capacidade contributiva é a expressdo tributaria especifica dos
valores supremos, justica e solidariedade™. A Solidariedade deve integrar a
capacidade contributiva junto com a justiga fiscal. A carga tributaria deve recair
sobre os mais ricos. O minimo existencial deve ser protegido da tributagdo e o
tributo utilizado como fator de indugdo para reduzir a desigualdade social®’.
Somente extraindo parte do patrimonio alheio ¢ que poderd o Estado, na melhor
medida, patrocinar e concretizar os direitos que sdo proclamados nos atos
normativos®. Ao integrar a capacidade contributiva, a solidariedade esta presente
em todos os impostos.

Diferente da Solidariedade Ampla, a Solidariedade de Grupo, que justifica a
cobranga das contribui¢des sociais, ndo se confunde com a capacidade contributiva.
Nos primérdios da Parafiscalidade, quando as contribui¢des comecaram a ser
instituidas em grande escala, a justificativa utilizada era que, pelo pagamento, o
contribuinte € o grupo do qual fazia parte teriam um beneficio diferenciado, ao
contrario dos demais que ndo contribuiam. Pela assisténcia prestada pelo Estado a
determinado grupo, os beneficidrios arcariam com os custos dessa intervengao.

Note-se que ha uma relagdo de custo-beneficio e causalidade. Pela prestacdo
X, o beneficiario paga Y. Nao obstante, em certas situacdes, notadamente as
situacdes seguradas pela Previdéncia Social, quando os sinistros ocorriam (morte,
invalidez), o até entdo contribuinte demandaria prestacdes que seriam financiadas
pelas contribui¢des dos demais membros do grupo. Essa relagdo de ajuda mutua
entre os membros do grupo seria justificada pela Solidariedade do Grupo.

A Solidariedade de Grupo guarda intima relagdo com o conceito original de
Solidariedade ja abordado no toépico anterior. No Direito Tributario, o Principio da
Solidariedade de Grupo vincula a cobranga das contribui¢des sociais, que passam a
exibir natureza causal. Se ndo houver os lacos de solidariedade entre os que pagam o
ingresso ¢ os que recebem o beneficio estatal e, por conseguinte, se inexistir
contraprestagio estatal em favor do grupo, serd inconstitucional a cobranga®.

Enquanto a Solidariedade Ampla integra a capacidade contributiva, a
Solidariedade de Grupo relaciona-se exclusivamente com as contribuigdes sociais. A
confusdo terminoldgica, pela semelhanca dos termos, ¢ evidente. A Constituigdo de
1988 contribuiu significativamente para esse fendmeno.

22 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario, volume II: Valores
e Principios Constitucionais Tributario. Rio de Janeiro: Renovar, 2005. p. 584.

» GRECO. Marco Aurélio. Planejamento Tributario. 3 ed. - Sao Paulo: Dialética, 2011. p. 323.

# PIKETTY, Thomas. O Capital no século XXI: Tradugdo: Monica Baumgartem de Bolle. 1. ed.: Rio de
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Ao permitir, no art. 195, a criacdo de contribuicdes sociais gerais incidentes
sobre o faturamento e o lucro, para o custeio de politicas de Seguridade Social
voltadas para toda a populacdo e sem relagdo com determinado grupo, a
Constituicdo embaralhou as duas formas de solidariedade, tanto que sdo raros os
manuais e livros de direito tributario que abordam a diferenca. O mais comum ¢
tratar apenas da solidariedade — de modo genérico - como fundamento para as
contribui¢des, sem diferenciar a situacdo das contribui¢des incidentes sobre o lucro e
o faturamento. Essas duas modalidades de contribui¢des custeiam politicas para toda
a sociedade, de modo que ndo ha Solidariedade de Grupo. Sdo verdadeiros impostos
com destinacio especial”’, baseadas na capacidade contributiva. Se nio tivessem
previsdo constitucional, seriam evidentemente inconstitucionais, mas por serem
previstas no texto constitucional originario, ndo ha que se falar em vicio de
inconstitucionalidade.

Porém, em relacdo as demais contribui¢des sociais, deve ser respeitado como
fundamento e principio de legitimac¢do a Solidariedade de Grupo, em razdo da
natureza causal e da origem historica da exagdo, voltada para o financiamento e
custeio de beneficios direcionados para o grupo que sofre a cobranca. Essa limitacao
deve ser respeitada, sob pena de violagao da Constituigao.

Ademais, a solidariedade do Grupo nao se esgota em uma atitude frente ao
Estado, ¢ opera dentro do proprio grupo: os principios da igualdade e da
proporcionalidade devem ser respeitados, servindo como principios de legitimagdo e
limite para a Solidariedade de Grupo. Para impedir que o principio da Solidariedade
(de Grupo) seja utilizado sem nenhuma forma de controle na institui¢do e majoracao
das contribuic¢des sociais, balizas como o principio da proporcionalidade, igualdade, a
natureza causal e correlagdo entre o montante cobrado e o beneficio sdo fundamentais,
sob pena de inseguranca juridica para o sistema, injustiga fiscal e do desvirtuamento da
Solidariedade de Grupo na Solidariedade Ampla, o que transformaria as contribui¢des
sociais em verdadeiros impostos com destinagao especial.

No Brasil a solidariedade (Ampla) tem sido utilizada como argumento para
aumento ou instituicao de contribuicdes sociais em hipoteses onde ndo ha correlagdo
alguma com o beneficio recebido. Por meio do art. 4° da Emenda Constitucional n.
41/03, foi permitida a cobranca de contribui¢do previdencidria sobre os servidores
publicos inativos e pensionistas nos valores que excedem o teto de beneficios do
Regime Geral de Previdéncia Social. A matéria chegou ao Supremo Tribunal
Federal (STF) através das Acdes Diretas de Inconstitucionalidade (ADI) n. 3105 e
3128 e, por maioria (6 votos a 4), o Tribunal decidiu pela constitucionalidade da
previsdo de cobranga dos inativos e pensionistas.

Nao ha beneficio algum para o inativo ou pensionista que contribui para seu
regime de previdéncia. Situacdo bem diferente ¢ aquela do servidor ativo que
contribui com percentual consideravel de sua remuneragdo para obter a
aposentadoria ou pensdo para seus dependentes, no caso de falecimento. Mas para o

Y’ TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario, volume IV: Os
tributos na Constituigdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 518.
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servidor inativo e para o pensionista, ndo ha natureza causal ou sinalagma entre a
contribui¢do e o beneficio. Alias, ndo ha beneficio algum na contribuigdo.

Da ementa do julgamento da ADI 3128, cujo voto condutor foi proferido pelo
entdo Ministro Cesar Peluso, ¢ evidente a confus@o terminoldgica que apontamos
entre a Solidariedade Ampla, fundamental nos impostos e que informa a capacidade
contributiva, com a Solidariedade de Grupo:

ADI 3128 / DF - DISTRITO FEDERAL ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE EMENTAS: 1.
Inconstitucionalidade. Seguridade social. Servidor publico.
Vencimentos. Proventos de aposentadoria e pensdes. Sujeicao
a incidéncia de contribuigdo previdenciaria. Ofensa a direito
adquirido no ato de aposentadoria. N&do ocorréncia.
Contribuicdo social. Exigéncia patrimonial de natureza
tributaria. Inexisténcia de norma de imunidade tributaria
absoluta. Emenda Constitucional n® 41/2003 (art. 4°, caput).
Regra ndo retroativa. Incidéncia sobre fatos geradores
ocorridos depois do inicio de sua vigéncia. Precedentes da
Corte. Inteligéncia dos arts. 5°, XXXVI, 146, 111, 149, 150, 1 e
II1, 194, 195, caput, Il e § 6°, da CF, e art. 4°, caput, da EC n°
41/2003. No ordenamento juridico vigente, ndo ha norma,
expressa nem sistematica, que atribua a condigdo juridico-
subjetiva da aposentadoria de servidor publico o efeito de lhe
gerar direito subjetivo como poder de subtrair ad aeternum a
percepgdo dos respectivos proventos e pensdes a incidéncia
de lei tributaria que, anterior ou ulterior, os submeta a
incidéncia  de  contribui¢do  previdencial.  (,,,) 2.
Inconstitucionalidade. Ag¢do direta. Seguridade social.
Servidor publico. Vencimentos. Proventos de aposentadoria e
pensdes. Sujei¢do a incidéncia de contribui¢do previdenciaria,
por forca de Emenda Constitucional. Ofensa a outros direitos
¢ garantias individuais. Nao ocorréncia. Contribui¢do social.
Exigéncia patrimonial de natureza tributaria. Inexisténcia de
norma de imunidade tributaria absoluta. Regra ndo retroativa.
Instrumento de atuac¢do do Estado na area da previdéncia
social. Obediéncia aos principios da solidariedade e do
equilibrio financeiro e atuarial, bem como aos objetivos
constitucionais de universalidade, equidade na forma de
participacdo no custeio e diversidade da base de
financiamento. Agdo julgada improcedente em relagdo ao art.
4°, caput, da EC n® 41/2003...”%

¥ Agdo Direta de Inconstitucionalidade n. 3128/DF. Ementa. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/diarioJustica/verDiarioProcesso.asp?numDj=33 &dataPublicacaoDj=18/02
/2005 &incidente=2199698 &codCapitulo=5&numMateria=3 &codMateria=1>. Acesso em 26 set. 2017.
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Ademais, através da analise historica das contribuigdes ¢ do fenomeno da
Parafiscalidade, verifica-se que o fenomeno foi construido como forma de produzir,
na sociedade, um convencimento de que os novos encargos, ao contrario dos
tradicionais impostos, ndo seriam vertidos a um fundo comum utilizavel de acordo
com critérios e prioridades gerais de orcamento. Pelo contrario, seriam aplicados em
beneficio direto daqueles que verteram suas contribuicdes nos termos legais.
Diferentemente dos impostos, as contribui¢des sociais explicitam alguma prestagao
protetiva pelo grupo beneficiado™. E por esse motivo que foram criadas. Se inexiste
essa protegdo, ndo ha fundamento para a cobranga da contribuicéo social.

E oportuno trazer a discussdo novamente a baila no atual contexto, no qual a
criacdo de adicionais as contribuigdes sociais ¢ cogitada por governos estaduais e
uma reforma da Previdéncia é esperada para melhorar as contas publicas. Na
tentativa de equilibrar as finangas publicas, as contribuicdes podem se dissociar
totalmente da prestacdo recebida, transformando-se, de maneira claramente

inconstitucional, em verdadeiros impostos com destinag@o especial.

E por estas razdes que a fixagdo de parimetros claros para a aplicagdo do
principio da Solidariedade no ambito das Contribuigdes Sociais é necessaria.
Propomos os seguintes parametros: em primeiro lugar, o fundamento de qualquer
contribui¢do social, com exce¢do das incidentes sobre o faturamento e o lucro, deve
se pautar pelo Principio da Solidariedade de Grupo; em segundo lugar, deve haver
relacdo causal entre o beneficio obtido e a contribui¢do dispendida; a relagdo causal
pode ndo ser absoluta, podendo parte do grupo ser responsavel em maior medida
pelo financiamento do que outros em piores condigdes financeiras, porém a situacao
nao pode ser levada ao extremo e a relacdo causal do beneficio com a contribuicao
ser extinta; terceiro, como parametro de avaliacao da correlagdo entre o beneficio e a
contribuigdo, os principios da proporcionalidade, da razoabilidade e da igualdade
serdao fundamentais para verificagdo da constitucionalidade.

5. Conclusao

De evolugdo histérica marcada pela interacao entre solidariedade e beneficio
obtido, as contribui¢des sociais sdo tributos que prestam ao custeio de beneficios
diferenciados de certo grupo. Diante de uma maior facilidade na criagdo deste tipo
de tributo, tendo em vista as criticas menos intensas do que na criagdo e aumento de
tributos, e de, no sistema constitucional brasileiro, ser desnecessario observar a
anterioridade anual e repartir a receita com os demais entes federativos, as
contribuigdes sociais sdo uma otima alternativa para aumentar as receitas estatais.

Nada obstante, os limites inerentes a Solidariedade de Grupo, bem como o
arcabougo historico da teoria deste tipo de tributo devem ser respeitados. Nao ¢
possivel criar ou instituir contribui¢do social sem restringi-la a Solidariedade de
Grupo, devendo os impostos financiarem as prestagdes sem beneficio direto. Para

% IBRAHIM. Fabio Zambitte. Parafiscalidade e solidariedade — interagio e limites. In.: QUEIROZ, Luis
Cesar Souza de; GOMES, Marcus Livio. Tributagdo, direitos fundamentais e desenvolvimento. Rio de
Janeiro: LMJ Mundo Juridico, 2014. p. 126.
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que uma contribui¢@o social possa ser legitimamente cobrada, devem estar presentes
a Solidariedade de Grupo e a relagdo causal entre o beneficio e a cobranga,
temperada pelos principios da proporcionalidade, razoabilidade e igualdade.
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