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Verdade €& que o0s governos nao podem
sustentar-se sem grande dispéndio, sendo natural
que todos quantos gozam de uma parcela de
protecdo paguem do que possuem a proporgao
necessaria para manté-la.

John Locke



RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo estudar o orcamento publico e o desvio de
finalidade nas contribuicdes especiais, com énfase nas contribuicdes de intervencao
no dominio econdmico e os efeitos nocivos do fendmeno da Desvinculacdo de
Receitas, responséavel por desvincular trinta por cento das receitas de contribuicdes
e taxas, causando déficits em areas de vital importancia para a administracdo
publica. Estudaremos os instrumentos or¢camentarios e as espécies tributarias, com
a finalidade de se fazer a andlise da possivel ilegalidade da Desvinculacdo de
Receitas, e os motivos para que a devida aplicagdo de recursos legalmente
vinculados seja de grande importancia no Estado de Direito, fruto da evolucéo do

controle sobre o gasto dos recursos publicos.

Palavras-chave: Orcamento Publico; Direito Financeiro; Desvio de Finalidade;
Contribui¢cdes Especiais; Desvinculacdo de Receitas; Contribuicdo de Intervencéo no

Dominio Econdmico



ABSTRACT

The purpose of the present work is to study the Public Budget and the deviation of
finality of special contributions, with emphasis in intervention contributions in the
economic domain (CIDE), and the harmful effects of the phenomenon called Untying
of Funds, responsible for untying thirty per cent of the funds of contributions and
fees, causing shortage in vital areas for the Public Administration. We will study the
budget tools and the species in the Tax Law, with the intent to analyse Untying of
Fund's illegality, and the reasons why the due application of legally tied funds is of
great importance to the Rule of Law, made possible by the development of the
control over the public funds expenditure.

Keywords: Public Budget; Budget Law; Deviation of Finality; Special Contributions;
Untying of Funds; CIDE



CF
CIDE
ICMS

SERVICOS.

LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

Constituicao Federal
Contribuic&o de Intervencdo no Dominio Econdmico
IMPOSTO SOBRE CIRCULACAO DE MERCADORIAS e

Imposto de Exportacéo

Imposto de Importacao

Imposto Sobre Operacgdes Financeiras
Imposto sobre produtos industrializados
Imposto de Renda

Lei de Diretrizes Orcamentarias

Lei Orgamentaria Anual

Lei de Responsabilidade Fiscal

Plano Plurianual

Trabalho de Conclusdo de Curso






2.1
2.2

3.1
3.2
3.3
3.4

4.1
4.2

5.1
5.2
5.3

SUMARIO

INTRODUGAO ...ttt 11
ECONOMIA NO DIREITO ..ttt eee e, 14
A ORDEM ECONOMICA CONSTITUCIONAL ....ooveeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee, 14
EVOLUCAO DOS SISTEMAS ECONOMICOS........cooeeivieerceee e 16
INSTRUMENTOS DO DIREITO FINANCEIRO .....cviieieiieeee e, 21
INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO.................. 21
LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL ...c.vveiuviieeeeeeeeeeeeeeee e, 25
DA RENUNCIA DE RECEITA ..o oottt e, 28
RESPONSABILIDADE FISCAL E VINCULAGCAO .......ccoooveveeieeeeeeenns 30
RECEITAS NO DIREITO TRIBUTARIO. ..., 32
PRINCIPIOS DA TRIBUTAGAO ......coiiiieieeeeeeeeeee e ee e 32
NATUREZA JURIDICA DOS TRIBUTOS ......oo oo, 35
CONTRIBUICOES ESPECIAIS E DESVIO DE FINALIDADE ................ 38
CONCEITO DE CONTRIBUICAO ESPECIAL........cccoveiiiieeeee e 38
CONTRIBUICOES DE INTERVENCAO NO DOMINIO ECONOMICO ...41
DESVIO DE FINALIDADE ......oovt ettt ee e, 44
CONCLUSAOD ...ttt 56

REFERENCIAS ...ttt ettt e e e e et e e e e e et e e e e e eiraaeas 58



11

1 INTRODUCAO

A disciplina do Direito Financeiro estuda as regras para a atividade financeira
do Estado, que sédo detalhadamente especificadas por leis e normas, entre as quais
se destacam a Constituicdo Federal, a Lei de Responsabilidade Fiscal e a Lei n°
4.320, de 1964 — Planalto. Dentro dessa disciplina ha o estudo do Orgcamento
Publico, que é estudado pela Administracdo Orcamentaria Financeira (AFO), matéria
gue tem tido crescente importancia nos ultimos anos. A responsabilizacdo dos
administradores e governantes pela utilizacdo dos recursos tem recebido mais
atencédo tanto por parte de estudiosos das areas correlatas, como da populacéo e
dos grupos interessados®. O orcamento publico, em sentido amplo, vincula e norteia
os atos dos administradores publicos, e € o instrumento através dos quais todas as
politicas publicas se realizam, se o Estado tem normas programaticas que visam
gerar beneficios para a populagéo, igualdade social e desenvolvimento econdémico, é
0 orcamento que funciona como 0 meio para que tais hormas programaticas sejam
colocadas em pratica.

O Direito tributario € o ramo do direito que estuda as receitas derivadas do
Estado, os tributos, e é considerado como um ramo que surgiu a partir do Direito
Financeiro. O Direito Financeiro € mais antigo, mas o Tributario foi recebendo cada
vez mais atencdo a medida que a parcela de receitas derivadas dentro do
orcamento dos entes publicos aumentou. Mesmo que a ligacéo entre as disciplinas
seja mais que evidente, é visivel que a doutrina recente tem feito um elo fraco entre
as duas, e suas matérias ndo sao estudadas de forma harmdnica, o que é
claramente visivel quando analisamos o0s livros didaticos de Direito
Financeiro/Tributério, que no geral deixam as duas matérias separadas e ndo fazem
ligacdo entre elas, como se fossem independentes?.

A desvinculacao desses dois ramos, embora possa se justificar para questdes
de didatica, vai totalmente contra os objetivos do Direito Financeiro e do Tributéario.
O Direito Tributario se foca nas receitas derivadas, ou seja, nos tributos, esse
género de ingresso nos estados contemporaneos representa uma parte muito

significativa do total de ingressos, sendo as receitas originarias de muito menos

'PACELLI, Giovanni . Administracdo Financeira e Orcamentaria. 1. ed. Salvador: JusPODIVM, 2018.
p. 3-4

’ALVIM, Tatiana Aradjo. Contribuicdes Sociais: Desvio de Finalidade e seus Reflexos no Direito
Financeiro e no Direito Tributario. 1. ed. Porto Alegre: Livraria do ADVOGADO, 2008. p. 27-29
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impacto para os cofres publicos; o Direito Financeiro estuda a receita e a despesa
publica, mas principalmente as despesas, a forma como devem ser utilizados os
recursos que entram, qual é a vinculacéo de determinado tipo de ingresso, quais sao
os limites de gastos e quais areas que sdo obrigatdrias ou preferenciais. Por esse
motivo, o estudo dos tributos ndo deve acabar no momento em que eles sao
recolhidos, a destinacdo do tributo € relevante e precisa ser devidamente respeitada.
Iremos estudar nesse trabalho um tipo especifico de tributo que € de implementacéo
exclusiva da Unido e que deve necessariamente ser aplicado na area fim que foi
definida na sua lei instituidora, as contribuicdes especiais; veremos a importancia da
aplicacdo correta das contribuicdes, e como essa espécie tributaria deve ser
estudada e utilizada na pratica a partir de uma visdo harménica do Direito Tributario
e do Direito Financeiro, que devem funcionar juntos para garantir ndo apenas que
ocorram efetivamente os ingressos, mas que eles sejam aplicados da forma que foi
definida em lei, com a andlise de como o direito tributario e financeiro precisam
trabalhar harmonicamente para que as Contribuicdes especiais em todas as suas
espécies sejam corretamente aplicadas®.

O direito econdmico é o ramo do direito que estuda as formas da intervencéo
do Estado na atividade econbmica, sendo um ramo do direito profundamente
atrelado a ciéncia da Economia, ele busca corrigir as falhas do mercado e evitar
injusticas e desigualdades que possam vir a ocorrer em um sistema de livre
concorréncia. Uma definicdo completa de Direito Econbmico € a proposta por

Washington Peluso Albino de Souza, nos termos:

Direito Econémico é o ramo do Direito que tem por objeto a regulamentagéo
da politica econémica e por sujeito o agente que dela participe. Como tal, é
um conjunto de normas de conteudo econémico que assegura a defesa e
harmonia dos interesses individuais e coletivos, de acordo com a ideologia
adotada na ordem juridica. Para tanto, utliza-se do ‘principio da
economicidade'." (SOUZA, 1994, p. 23).

As ferramentas do direito financeiro e tributario estdo fortemente
ligadas ao direito econdmico, essa ligacdo sera explorada no decorrer do texto, que
falard da ordem econbémica e de que forma ela s6 pode ser devidamente regulada se
houver respeito na atuacdo do administrador publico as normas tributarios e

financeiras, que definem os instrumentos para a efetiva atuacao do Estado.

*ALVIM, Tatiana Aradjo. op cit p. 29-36
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Este presente trabalho tem como objeto central de estudo as Contribuicbes
de Intervencdo no Dominio Econdmico (CIDE), uma espécie de contribuicdo
especial cuja receita é vinculada a atividade de intervencdo na economia, e a
obrigatoriedade de sua aplicacdo as suas devidas finalidades; e como o art. 76 do
Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias ofende essa obrigatoriedade. Para
isso, estudaremos a evolugdo da intervencdo estatal, que mostra o plano ideoldgico
que deu fundamento a necessidade da criagdo do tipo legal das contribuicdes
especiais; as ferramentas do direito financeiro, que sao o instrumento préatico de
acompanhamento da legalidade da aplicacdo de recursos; 0s principios e
classificacdes do direito tributario, sem os quais ndo se pode ter a correta
compreensao do tema das contribuicdes especiais; e finalmente iremos ao estudo
direto das contribuicdes especiais, focando nas Contribuicbes de Intervencdo no
Dominio Econbmico, e sera analisado se ha ou nao inconstitucionalidade na
aplicacdo dos recursos dessas espécies tributarias a areas estranhas aquelas de
sua criacdo, além de analisarmos se ha existem efeitos materiais prejudiciais

decorrentes dos desvios de finalidade.
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2 ECONOMIA NO DIREITO
2.1 A ORDEM ECONOMICA CONSTITUCIONAL

O primeiro artigo da Constituicdo traz os fundamentos da RepuUblica os
principios constitucionais mais basilares de nosso ordenamento juridico, norteadores
centrais de todo o sistema, entre os fundamentos se encontram os valores sociais

do trabalho e da livre iniciativa.

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito e tem como fundamentos:

[..]

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

E no artigo 170 sédo mostrados os principios gerais da atividade econémica:

Art. 170. A ordem econbémica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e
na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme
os ditames da justica social, observados os seguintes principios:

| - soberania nacional,

Il - propriedade privada;

Il - funcdo social da propriedade;

IV - livre concorréncia;

V - defesa do consumidor;

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado
conforme o impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus processos
de elaboragéo e prestacdo

VIl - redugéo das desigualdades regionais e sociais;

VIII - busca do pleno emprego;

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas
sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administracdo no Pais
(Brasil, 1988)

Esses dois artigos sdo suficientes para mostrar que a Constituicdo de 1988
visa construir um pais de economia de mercado, mas fortemente pautada em
valores sociais de igualdade e solidariedade. O Direito Econémico traz as formas
como os principios elencados na Constituicdo podem ser colocados em pratica, A
carta magna define no seu preambulo que o Brasil € um Estado Democrético de
Direito:

NOs, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembléia Nacional
Constituinte para instituir um Estado Democrético, destinado a assegurar o
exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-
estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de
uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na
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harmonia social e comprometida, na ordem interna e internacional, com a
solugdo pacifica das controvérsias, promulgamos, sob a protecéo de Deus,
a seguinte CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL
(Brasil, 1988).

Mas qual é o real significado de ser um Estado Democrético de Direito, e que

relacéo isso tem com a Ordem Econémica? No dizer de Streck e Bolzan de Morais:

O Estado Democréatico de Direito tem um contetdo transformador da
realidade, ndo se restringindo, como o Estado Social de Direito, a uma
adaptacdo melhorada das condi¢cdes sociais de existéncia. Assim, o seu
conteddo ultrapassa o aspecto material de concretizacdo de uma vida digna
ao homem e passa a agir simbolicamente como fomentador da participacéo
publica quando o demaocréatico qualifica o Estado, o que irradia os valores da
democracia sobre todos os seus elementos constitutivos e, pois, também
sobre a ordem juridica. E mais, a ideia de democracia contém e implica,
necessariamente, a questdo da solucdo do problema das condi¢cdes
materiais de existéncia (2002, p. 93,).

O Estado democratico de direito € a forma contemporanea de estado no
mundo ocidental, nesse sistema juridico os direitos individuais e a dignidade humana
sdo o principal ponto a ser protegido, e a Constituicdo funciona como a norma
central de todo o sistema, que visa proteger e garantir esses direitos. Merece
destaque que no Estado Democréatico de Direito, a soberania popular ndo é
absoluta, pois é limitada pelos direitos individuais, nenhuma maioria pode se
sobrepor de forma que prejudique a minoria ou o individuo. A Constituicdo brasileira
€ classificada como dirigente, pois ela estabelece normas programaticas que visam
a criar obrigacfes do Estado para com o povo, como o direito a saude, a educacgéao e
a seguranca, além da reducdo das desigualdades sociais, o desenvolvimento
tecnoldgico, entre muitos outros.

Os recursos para a realizacdo de cada uma das normas programaticas sao
limitados, sendo materialmente impossivel satisfazer todas as demandas da
sociedade. Os administradores publicos usam os instrumentos de orcamento publico
gue séo o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orgcamentarias, e a Lei Orcamentaria
Anual para definir quais sdo as demandas que serao satisfeitas, e de que formas os
recursos serdo utilizados, esses instrumentos serdo explicados e analisados com
detalhamento mais a frente. Convém agora analisar a histéria do pensamento

econdmico percorrido até a linha de pensamento que permeia nosso sistema juridico
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atual, que mistura tanto ideias de liberdade econémica quanto de justica social e
igualdade, sendo o Brasil uma economia de mercado onde ainda assim h& uma forte
interferéncia estatal, mas que na maior parte das vezes ocorre de forma indireta,
como através de agéncias reguladoras e leis

Esse plano de fundo histérico também sera importante para entendermos o
contexto ideoldgico em que surgiram as Contribuicdes de Intervencdo no Dominio
Econémico, e a forma como o Estado Democrético de Direito brasileiro € um estado
regulador que intervém na economia e na sociedade, se utilizando fortemente de
meios tributarios para realizar essa intervencdo, entre elas as contribuicdes
especiais, e mais especificamente as contribuicbes de intervencdo no dominio
econdmico, que tém a finalidade especifica de terem aplicadas na seara da

intervencéo econdmica.
2.2 EVOLUCAO DOS SISTEMAS ECONOMICOS

A ideologia do Liberalismo®, na sua forma classica, surgiu como uma forma de
reacao contra o Estado excessivo e limitante que predominava na €poca, tendo se
manifestado tanto no setor econdémico, quanto no politico e no juridico. A difusao do
ideal liberal, que defende os direitos individuais, o Estado minimo e o livre mercado,
se encontra muito proximo cronologicamente com o nascimento da economia como
uma ciéncia em sentido formal, tendo Adam Smith como seu principal tedrico
fundador. A ciéncia da economia estuda os bens e recursos da sociedade, sua
producdo e distribuicdo, seu desenvolvimento foi muito importante para a
racionalizacdo da producdo material e das técnicas de trabalho, combinada com as
novas descobertas cientificas que permitiram niveis de producdo nunca antes

imaginados.

Os grandes problemas nesse periodo mostraram o perigo de se pautar o
estudo e a direcao da sociedade por um s6 ponto de vista, que durante a vigéncia do
capitalismo puro e liberal era a visdo econbmica e material. Grandes progressos
materiais ndo foram acompanhados por proporcional progresso social; como a Unica

mercadoria que as classes mais pobres tinham para oferecer no mercado era sua

“VINHA, Thiago Degelo. A CONTRIBUICAO DE INTERVENCAO NO DOMINIO ECONOMICO
INCIDENTE SOBRE COMBUSTIVEIS E DERIVADO. Marilia, 2006. Dissertacdo (Direito) -
UNIVERSIDADE DE MARILIA. p 21-25



17

forca de trabalho, e a quantidade de trabalhadores ofertando trabalho era muito
maior que a de empregadores, donos de meios de producéo oferecendo empregos,
isso fez com que as condi¢cbes de trabalho fossem miseraveis para grande parte das
massas trabalhadoras, com patrbes exigindo jornadas excessivas, pagando valores
baixos, em ambientes de trabalho insalubres. A grande énfase na produtividade, o
foco nas condi¢cdes materiais atingiu outras areas da sociedade que deveriam ser
regidas por principios diferentes, o proprio sentimento moral foi afetado pelo sistema
econbmico, e a busca de lucro se tornou um valor em si, algo que ainda ocorre
atualmente em certos ambientes, uma busca de lucro que se sobrepde aos valores
humanos e sociais, ndo importando a situacdo do trabalhador ou dos clientes, ou
mesmo a protecdo do meio ambiente, desde que haja eficiéncia econdmica e lucro.
Apesar da exploracdo excessiva do trabalhador, é absolutamente inegavel o
grande aumento na producédo de bens na sociedade, o sistema social voltado quase
gue exclusivamente para a producdo econdmica conseguiu atingir o seu objetivo de
produzir em grande quantidade, ainda que negligenciasse muitas outras areas. A
principal reacdo ideologica ao capitalismo foi do tedrico Karl Marx, que tentou
explicar o capitalismo e suas contradicdes, € pensou em um novo sistema que
supostamente funcionaria como a superacdo histéria natural do capitalismo: o

socialismo, que, pela teoria, posteriormente evoluiria para 0 comunismo.

. O Marxismo® veio como um novo dogma pretenso a explicar todos os

fendmenos sociais pela luta de classes, como € descrito no Manifesto Comunista:

“A histéria de toda a sociedade até aqui é a histéria de lutas de classes.
Homem, livre e escravo, patricio e plebeu, bardo e servo ,burgueses de
corporacdo e oficial, em suma, opressores e oprimidos, estiveram em
constante oposi¢do uns aos outros, travaram uma luta ininterrupta, ora
oculta ora aberta, uma luta que de cada vez acabou por uma reconfiguragao
revoluciondria de toda a sociedade ou pelo declinio comum das classes em
luta®.

Enquanto o liberalismo supunha que era possivel que o bem coletivo e geral

seria alcancado se cada individuo seguisse seus proprios interesses pessoais e

®BELTRAO, Demétrius Amaral. Contribuicdes Interventivas e os Limites Juridicos da Atuacdo do
Estado no Dominio Econémico. Sdo Paulo, 2010. Dissertacdo (Direito) - UNIVERSIDADE
PRESBITERIANA MACKENZIE. p. 28

®MARX, Karl; ENGELS, Friedrich. Manifesto do Partido Comunista. 1982. p. 4
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privados, uma visdo de que a economia € um jogo de soma 1 em que todos se
beneficiam; os marxistas s6 conseguiam ver a luta de classes, em que para um dos
lados ganhar, o outro deveria perder, sendo que o lado dos patrbes estaria sempre
cada vez mais rico, e os trabalhadores cada vez mais pobres, até o ponto da
sociedade se tornar tdo insustentavel que terminaria em revolucdo, o proletariado
tomaria os meios de producédo e daria um fim ao sistema capitalista de mercado,
iniciando o socialismo, em que os meios de producédo sdo todos coletivos e nao
existe propriedade privada.

Pela visdo Marxista, a submissdo do Direito e da politica as condi¢cbes
materiais era natural, um fato constatavel que ele s6 servia como uma ferramenta
pra as classes materialmente dominantes. Os homens construiram relagdes
independentemente de sua vontade, relagcbes correspondentes a fase de
desenvolvimento das forcas produtivas materiais, essas rela¢cdes formariam a
estrutura econdmica da sociedade. Para um marxista, toda a sociedade, sua cultura,
sua moral, sua espiritualidade e sua consciéncia se assentam sobre as bases
materiais decorrentes da estrutura econdémica, por isso chamado de materialismo

historico, sao os fatores materiais que definem todos os outros.

A ideologia marxista comunista pura mostrou resultados ainda mais
desastrosos que o capitalismo selvagem do século XVIII, a ideia de se centralizar o
planejamento de todas as atividades o Estado, sem dar aos individuos e a livre
iniciativa qualquer poder é algo de inviavel implementacéo pratica, pois impede o
sistema de oferta e demanda e de formacéo dos precos, o planejamento central ndo
€ capaz de substituir as decisdes individuais que somadas formam o mercado, o que
impede que haja eficiéncia. O comunismo usou de sua ideologia politica para tentar
direcionar todos 0s mecanismos econdmicos, uma corrupcdo sistémica da
economia, que, ao invés de funcionar pela sua linguagem propria, se submeteria aos
altos ideais dessa ideologia politica. Na préatica, muitos dos mecanismos tipicos do
mercado foram mantidos parcialmente nos paises do socialismo real, supostamente
porque haveria uma mudanca gradual para a forma pura de sociedade sem
desigualdade, mas esse elevado ideal ndo leva em conta os principios estudados
pela ciéncia econbmica, e parece dificil que uma sociedade fundada em um ideal
politico regendo todas as esferas sociais pudesse ser tdo bem sucedida quanto na

sua idealizacao teorica.
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Na década de 1930, impulsionado pela quebra na Bolsa de Valores que
causou a Grande Depressédo, surge o Keynesianismo’, de John Maynard Keynes.
Essa escola de pensamento econdmico defende a manutengcdo do sistema
capitalista, mas também que haja a intervencdo estatal na economia, Keynes
acreditava que a intervengdo estatal no sistema econdmico poderia corrigir e
melhorar suas falhas, evitando as depressées econdmicas por exemplo, e
aumentando a empregabilidade. Nessa fase o Estado funcionava como um
interventor da economia visando trazer maior eficiéncia no sistema econdmico.
Posteriormente, esse tipo de Estado que € chamado no Direito Econémico de
Interventor Econdémico, daria origem ao Estado Interventor Social, o Welfare State,
ou Estado de Bem-Estar Social. Esse sistema € de maior interesse para analise,
pois nele ha uma forte intervencéo estatal visando os bem-estar da populagéo, ao
mesmo tempo que ndo abre mao de um sistema capitalista, ele envolve uma visédo
multidisciplinar de como o Estado deve ser regido, com quesitos sociais, politicos e
econdmicos interferindo no direito. A escola de pensamento Keynesiana € a principal
base tedrica para a funcdo do Estado de estabilizar a economia®, embora a teoria
tenha sofrido modificacfes, a ideia de uma economia capitalista em que o poder
publico interfere para a correcdo de falhas ainda é presente, inclusive no

ordenamento juridico brasileiro, sendo fundamento para o Direito Econémico.

Posteriormente o Estado interventor de Keynes evoluiria para o Estado de
Bem Estar-Social, em que o poder publico se tornaria responsavel por fornecer
servicos publicos a populacdo. Esse sistema se mostrou pouco sustentavel por ter
altos cultos e exigir uma tributacdo muito alta, e viria a ser substituido pelo Estado
Regulador, que da énfase a um controle indireto da economia pelo estado atraves
das Agéncias Reguladoras, foi 0 que ocorreu no Brasil durante o governo Fernando
Henrique, foram privatizadas varias empresas que eram de monopolio estatal, ao
mesmo tempo em que foram criadas agéncias para a regulacdo das areas de

interesse.

"VINHA, Thiago Degelo. Op. cit., p. 28-30
8SAMUELSON, Paul; NORDHAUS, William D.. Economia. 24. ed. Lisboa: Mcgraw Hill, 1993. p. 537-
539
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Como diferencial dos dois modelos ideais de Estado Liberal e de Estado
Social, encontra-se o chamado Estado Regulador®, que se define pela proeminéncia
nao da interferéncia direta para promocdo do desenvolvimento econdmico social,
nem mesmo da nao-intervencéo para dinamizacdo do mercado, mas pelo papel de
coordenacdo, de gerenciamento, de controle, de intervencdo indireta, ou
sinteticamente, de regulacdo estatal, entendendo-se esta Ultima como resultado da
compreensao do Estado e do mercado ndo mais como entes estanques ou
antipodas, mas como fenémenos interdependentes e essenciais a consolidacao dos
direitos fundamentais.De acordo com o professor Marcio lorio Aranha:

No Estado regulador, ha a substituicdo da parcela de desenvolvimento
econdmico e social antes absorvida na estrutura burocratica estatal do
Estado Social por um controle indireto regulatério sobre os mercados. A
posicdo do Estado regulador como meio termo entre dois modelos ideais
ideologicamente bem definidos — Estado Liberal e Estado Social — explica o
porqué do surgimento dessa figura de Estado regulador em conjunto com
propostas de desregulacdo ou desregulamentacgéo, assim entendidas como
a diminuicdo do papel estatal regulamentador das atividades econfémicas.|
Dita desregulacéo nunca foi, entretanto, projetada como uma ode contra a
regulacdo. (ARANHA, 2009, p. 16).

O Estado Regulador se mostra uma forma atual de gestdo publica, ele se
mostra compativel com o modelo gerencial de administracdo publica e também com
o0 moderno orcamento programa. O paradigma de Estado Regulador coaduna com
os fundamentos constitucionais, nele o poder publico diminui sua intervencéo direta
como agente econdmico e toma para si 0 papel de regulador e fiscal, assim ao
mesmo tempo que aumenta a autonomia do setor privado e as competitividade,
ainda mantém o dever de fiscalizar os agentes privados, certificando sobre a

seguranca e efetividade de um novo remédio, por exemplo.

’ARANHA, Marcio lorio. Direito, Estado e Telecomunicacdes: dos primérdios ao novo modelo
regulatério . Revista de Direito, Estado e Telecomunica¢des, 2009. p. 9-17
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3 INSTRUMENTOS DO DIREITO FINANCEIRO

3.1 INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO

O Direito Financeiro, por definir como sé&o arrecadados e gastos 0S recursos

publicos, € de fundamental importancia para que os objetivos do Estado sejam

materializados, tentando impedir que os governantes e administradores publicos

ajam de forma irresponsavel e ineficiente’®. A Constituicdo Federal prevé trés

principais instrumentos de direito financeiro que devem reger o planejamento

orcamentério de todos os entes da Federagéo:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabeleceréo:

| - o plano plurianual;

Il - as diretrizes orcamentarias;

Il - os orcamentos anuais.

8 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica
federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as
relativas aos programas de duracéo continuada.

§ 2° A lei de diretrizes orcamentarias compreendera as metas e prioridades
da administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subseqlente, orientara a elaboracéo da lei orcamentéria
anual, dispora sobre as alteracdes na legislacao tributaria e estabelecera a
politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

§ 3° O Poder Executivo publicard, até trinta dias apds o encerramento de
cada bimestre, relatério resumido da execugdo orgamentaria.

§ 4° Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta
Constituicdo serdo elaborados em consonancia com o plano plurianual e
apreciados pelo Congresso Nacional.

§ 5° A lei orgamentéaria anual compreendera:

| - 0 orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgéos
e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundacdes
instituidas e mantidas pelo Poder Publico;ll - o orcamento de investimento
das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria
do capital social com direito a voto;

Il - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e
orgdos a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os
fundos e fundacgdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

8§ 6° O projeto de lei orcamentéaria serd& acompanhado de demonstrativo
regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de
isencdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira,
tributéria e crediticia.

§ 7° Os orgcamentos previstos no § 5°, | e |, deste artigo, compatibilizados
com o plano plurianual, terdo entre suas fun¢des a de reduzir desigualdades
inter-regionais, segundo critério populacional.

YPACELLI, Giovanni. Administracdo Financeira e Orcamentaria. 1. ed. Salvador: JusPODIVM, 2018.

p.3
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8§ 8° A lei orcamentdria anual ndo contera dispositivo estranho a previsao da
receita e a fixacdo da despesa, ndo se incluindo na proibi¢cdo a autorizagao
para abertura de créditos suplementares e contratacdo de operagdes de
crédito, ainda que por antecipacao de receita, nos termos da lei.

O plano plurianual e a lei orcamentaria anual ja existiam antes da Constituicdo
Federal de 1988, ja a lei de diretriz orcamentarias foi uma inovagéo criada pelo
dispositivo constitucional, com o fim de servir como um instrumento de planejamento
tatico, mediando o planejamento estratégico do Plano Plurianual com o
planejamento operacional da Lei Orcamentaria Anual.

No nosso ordenamento juridico, € utilizado o Orgamento Programa, que é um
modelo orcamentario em que ha uma vinculacao intima entre o orcamento publico e
o planejamento governamental.

Originalmente, quando o direito financeiro estava nascendo como uma
ciéncia, no comeg¢o do século XIX, utlizava-se o Orcamento Classico, também
conhecido como Orcamento Tradicional''. O Orcamento Tradicional é desvinculado
de um processo de planejamento, e funciona principalmente como uma forma de
controle da legalidade dos gastos publicos, em que a funcdo econbmica do
orcamento é deixada de lado. O Orcamento Tradicional enfatiza o equilibrio das
contas e aspectos contabeis, ele estava de acordo com a mentalidade liberal, que
predominava na época em que surgiu, pois em um pais de economia liberal, o que
se espera do governo nao € que fagca programas sociais e interfira no mercado, mas
gue mantenha controlados seus gastos com os setores fundamentais de seguranca,
justica e defesa. Percebe-se que a finalidade desse modelo de orcamento € avaliar e
controlar a honestidade dos agentes governamentais, o que € muito compreensivel
pelo contexto historico em que essa ferramenta surgiu.

O Orcamento Desempenho surgiu como uma evolugcdo do orcamento
publico, ja em um contexto em que a economia Keynesiana predominava e a
sociedade como um todo exigia a atuacdo positiva do Estado setor privado,
oferecendo servicos publicos para a populacdo e regulando as atividades
econdmicas para evitar falhas e abusos. No Orcamento Desempenho existem
programas estatais a serem realizados, e sao utilizados medidores de desempenho
e eficiéncia para analisar 0 sucesso desses programas, assim como Seus custos,

mas néo existe uma vinculacao direta ao planejamento central.

“PACELLI, Giovanni. Op. cit., p. 117-124
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Essa deficiéncia seria suprida com a criacdo do Orcamento Programa, que
submete todo o orgamento a um planejamento central. Nesse modelo, utilizado
no Direito brasileiro, ha o estabelecimento de metas, seguido de acompanhamento e
avaliacdo. integracdo e planejamento, direcionando os diversos 6rgédos e unidades
orcamentdrias para objetivos especificos pré-definidos. Fica claro quando
analisamos o dispositivo constitucional que trata do Plano Plurianual, ele € um
instrumento que cria diretrizes, objetivos e metas que irdo nortear a atividade estatal
por quatro anos, um instrumento ao qual o planejamento de curto prazo deve se
adequar.

Use-se como exemplo o plano plurianual da Unido 2016-2019, que d& como

visdo estratégia do futuro:

... O PPA 2016-2019 assume como Visdo de Futuro um Brasil que se
reconhega e seja reconhecido como: * uma sociedade inclusiva,
democratica e mais igualitaria, com educacdo de qualidade, respeito e
valorizagéo da diversidade e que tenha superado a extrema pobreza; « uma
economia soélida, dindmica e sustentavel, capaz de expandir e renovar
competitivamente sua estrutura produtiva com geracdo de empregos de
qualidade e com respeito ao meio ambiente.

Ou seja, todas as ac¢des da administracdo publica no periodo entre 2016 a
2019 devem ser pautadas pela defesa da diversidade, da democracia, da igualdade,
da educacédo de qualidade, e os outros valores que sdo dados como diretrizes pelo
PPA desse periodo. Os trés instrumentos de concretizacdo do Orcamento Publico
devem funcionar em harmonia, sendo que a LOA deve estar adequada a LDO e ao
PPA, e a LDO deve estar adequada ao PPA, assim se observa como o
planejamento e a integracao tipicos do Orcamento Programa acontecem na pratica
no nosso ordenamento juridico.

Essa retrospectiva dos principais modelos de orcamento serve para salientar
a importancia da integracao entre o PPA, a LDO e a LOA, mas cada um deles deve
receber alguns comentarios adicionais:

O Plano Plurianual*?

tem a funcdo de definir Diretrizes, Objetivos e Metas
para um periodo de quatro anos, devendo nortear a LDO e o LOA, que precisam

estar compatibilizados com o PPA. Além disso, a lei orcamentaria ndo consignara

?PACELLI, Giovanni. Op. cit., p. 159-164
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dotacdo para investimento com duracao superior a um exercicio financeiro que nao
esteja previsto no plano plurianual ou em lei que autorize a sua incluséo

A Lei de Diretrizes Or¢camentérias funciona como um elo entre LOA e PPA. A
Lei de Responsabilidade Fiscal trouxe muitas novas fungbes para a LDO, que
dispora sobre: equilibrio entre receitas e despesas, alteracbes na legislacao
tributaria, normas e critérios sobre limitacdo de empenho, normas relativas ao
controle e avaliagdo de custos dos programas financiados com recursos do
orcamento e demais condicdes, e exigéncias para transferéncias de recursos
publicos a entidades publicas e privadas. A Lei de Diretrizes Orcamentarias™®, em
ambito nacional, deve ter trés anexos, exigidos pela LRF:

Anexo de metas fiscais: Define metas anuais relativas a receitas, despesas e
resultado da divida publica, para o exercicio referido e para os dois seguinte, além
de trazer avaliagdo das metas de periodos anteriores, entre outras analises
financeiras e atuariais

Anexo de riscos fiscais: Esse anexo avalia passivos contingentes e 0s riscos
capazes de afetar as contas publicas. Existem duas classes de risco que afetam as
contas publicas: na primeira classe, o orcamento € afetado por parametros
econdmicos, como quando ha a previsdo de que o PIB ira se contrair no préximo
exercicios, o que indiretamente vai afetar as contas publicas; na segunda classe
ficam os impactos diretos nas receita e na despesa publica. Os principais
parametros macroecondémicos projetados pelo Governo para a construcdo do
cenario base sdo os seguintes: (I) de atividade econémica, envolvendo o PIB e a
producéo industrial de alguns setores especificos; (Il) do mercado de trabalho; (ll1)
da inflacdo; (IV) do setor externo, incluindo taxa de cambio; (V) dos agregados
monetarios e taxa de juro basica da economia; e (VI) do preco do petréleo.

Anexo especifico da Unido: S0 existe na LDO da Unido, define os objetivos
da politica crediticia, monetaria e cambial no pais . Isso envolve, entre outros
objetivos, a meta para a inflacdo, as condi¢cdes para o uso prudente do crédito, e a

preservacao do regime de taxa de cambio flutuante

Ja a Lei Orcamentéria Anual é o orcamento propriamente dito, sua principal

func@o é prever receitas e fixar despesas para o exercicio seguinte. Nela devem

BpACELLI, Giovanni. Op. cit., p. 207-211
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estar inclusas Reserva de contingéncia, anexo de demonstrativo de compatibilidade
com o PPA e a LDO, todas as despesas relativas a divida. Em regra, nenhuma
despesa pode ser feita sem prévia fixagdo na LOA, isso decorre do Principio da
Universalidade, que é definido pelo site da CAMARA DOS DEPUTADOS como

“Principio pelo qual o orgamento deve conter todas as receitas e todas as
despesas do Estado. Indispensavel para o controle parlamentar, pois
possibilita:

a) conhecer a priori todas as receitas e despesas do governo e dar prévia
autorizacao para respectiva arrecadacéo e realizacao;

b) impedir ao Executivo a realizacdo de qualquer operacdo de receita e de
despesa sem prévia autorizacdo Legislativa;

¢) conhecer o exato volume global das despesas projetadas pelo governo, a
fim de autorizar a cobranca de tributos estritamente necessarios para
atendé-la.**

A Lei Orcamentaria Anual, pelo Principio da Totalidade™, engloba em apenas
uma peca orcamentaria, trés orcamentos em cada ente da Federacdo, esses
orcamentos sao definidos na Constituicdo: De Investimento Engloba os
investimentos em empresas estatais ndo dependentes; Da Seguridade Social
engloba os investimentos em saude, assisténcia social e previdéncia assisténcia
social; e o Fiscal engloba todas as despesas que nao estiverem encaixadas nos
outros dois orcamentos, incluindo desde a construcdo de escolas até o pagamento
dos servidores dos trés poderes.

Estes trés instrumentos guiam toda a atividade do Estado durante os
periodos em que sao vigentes, sendo muito mais do que meros instrumentos de
controle, mas verdadeiros mapas que orientam a acdo dos administradores publicos
e dos politicos. Séo indispensaveis em um Estado Democratico de Direito pautado

pelo planejamento e a responsabilidade na utilizacdo dos recursos publicos.
3.2 LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

A Lei de Responsabilidade Fiscal foi criada com a finalidade de controlar as
despesas publicas, mantendo o equilibrio das contas, como diz no seu primeiro
artigo:

§ 1° A responsabilidade na gestéo fiscal pressupde a acdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de

“PRINCIPIOS  Orcamentarios. Camara dos Deputados. Brasilia.  Disponivel  em:
<https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/cidadao/entenda/cursopo/principios.html>.  Acesso
em: 10 mai. 2019.

®PACELLI, Giovanni. Op. cit., p. 41
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afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas
de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e
condi¢bes no que tange a rendncia de receita, geracao de despesas com
pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria,
operacdes de crédito, inclusive por antecipagdo de receita, concessédo de
garantia e inscricdo em Restos a Pagar. (BRASIL, 2000)

A responsabilidade na gestdo fiscal é fundamental para um pais que se
oriente pela administracdo gerencial e vise o maximo de eficiéncia, os recursos
publicos, como qualquer outro recurso, sao limitados, portanto sua utilizacdo deve
ser feita com planejamento e responsabilidade, de forma que os fins prioritarios
definidos pelo governo estejam alinhados com os anseios da sociedade. Essa lei
traz muitas normas em relacdo a como deve ser feita a despesa publica em
diferentes areas, limites de valor, requisitos para operacdes de crédito, repasses,
aléem de sancOes para os gestores que descumprirem suas previsdes, tendo
inclusive sido o fundamento para o impeachment da presidente Dilma Rousseff no
ano de 2016.

A Lei de Responsabilidade Fiscal obriga a Unido, os estados, o Distrito
Federal e os municipios; os poderes e orgaos, fundacdes e empresas controladas
pertencente a essas pessoas juridicas de direito publico interno, néo incluidas as
estatais independentes.

A LRF'dispée sobre Financas Publicas; Divida Externa e Interna;
Concessédo de garantias pelas entidades publicas; emissao e resgate de titulos da
divida publica; fiscalizagdo financeira da administracdo direta e indireta; operacdes
de cambio realizados pelas pessoas que devem obediéncia a LRF; compatibilizacéo
das funcdes das instituicdes oficiais de crédito da Unido. Ela € fundamentada por
importantes principios®’.

O Principio do Controle prima pela acao fiscalizadora dos tribunais de contas
e do controle interno, e pela prestacdo de contas pelos administradores publicos.
Trata-se da necessidade do acompanhamento de como 0s recursos estdo sendo
utilizados, de acordo com a CF, o Tribunal de Contas da Unido tem a funcéo de
julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as fundacdes e
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles

gue derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao

®pACELLI, Giovanni. Op. cit., p. 781-782
YPACELLI, Giovanni. Op. cit., p. 782
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erario publico, essa fungéo explica bem o sentido do Principio do Controle existente
na LRF

O Principio do Planejamento trata da acdo planejada do poder publico, em
acordo com o moderno orgamento-programa, onde as ag¢des governamentais
seguem um plano e sdo guiadas por metas, diretrizes, deve haver a previsao de
despesas e receitas e as acdes sao sempre planejadas. Esse principio se relaciona
com o uso inteligente e eficaz dos recursos publicos, ja que a acdo planejada feita
de forma correta tende a evitar desperdicios e permite que os esforcos dos entes
publicos se direcionem a objetivos comuns, da mesma forma que deve ocorrer em
uma empresa privada.

O Principio da Transparéncia traz a obrigacdo da divulgacdo das contas
publicas em meios de ampla divulgacdo. Seus principais instrumentos sao o
Relatorio de Gestao Fiscal e o Relatério Resumido de Execucédo Orcamentaria, que
dao informacdes sobre a execucdo do orcamento, o que permite que eles sejam
acompanhados por qualquer interessado. Também decorre da transparéncia que os
instrumentos de planejamento orcamentario estejam disponiveis na Internet para
gualquer interessado ler e acompanhar. A transparéncia € que permite ao cidadao
ou qualquer outro interessado saber o que esta acontecendo com as contas
publicas, e para sua real efetividade, € necessario que as informacdes sejam
disponibilizadas de forma clara, sem excessos de formalidade que tornem os dados
incompreensiveis para a maioria das pessoas.

A necessidade da criacdo de uma lei complementar ja havia sido prevista no
art. 163 da Constituicdo Federal, a Lei de Responsabilidade Fiscal foi criada mais de
uma década depois, preenchendo a lacuna legislativa. Ao trazer mecanismos de
transparéncia, controle e planejamento, é uma lei fundamental para a persecucédo da
gestdo responsavel dos recursos publicos, objeto central tanto para o Direito
Financeiro, quanto para a propria ciéncia da administracdo publica. A
responsabilidade fiscal é fundamental para que a ordem constitucional tenha um
bom funcionamento, ja& que todas as previsdes e objetivos que sdo definidos em
normas programaticas ndo passam de letra morta se ndo houver o apropriado
acompanhamento do processo pelo qual o poder publico busca realiza-las, e a
consecucdo desses objetivos € impossivel ou pelos menos excessivamente

dificultada se ndo ha responsabilidade fiscal, considerando o préprio conceito dado
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na lei, como acao planejada e transparente, que evite desvios e desequilibrios nas

contas publicas.

3.3 DA RENUNCIA DE RECEITA

Um dos temas mais importantes tratados na LRF € sobre os requisitos para a
renuncia de receitas, um instituto de grande interesse para as financas publicas. In

verbis:

Art. 14. A concessdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de
natureza tributaria da qual decorra renincia de receita devera estar
acompanhada de estimativa do impacto orcamentario-financeiro no
exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao
disposto na lei de diretrizes orcamentarias e a pelo menos uma das
seguintes condicdes:

| - demonstracdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na
estimativa de receita da lei orcamentéria, na forma do art. 12, e de que ndo
afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo préprio da lei de
diretrizes orcamentarias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensacdo, no periodo
mencionado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da
elevacao de aliquotas, ampliacdo da base de célculo, majoracdo ou criacédo
de tributo ou contribuic&o.

§ 10 A renuncia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito
presumido, concessdo de isencdo em carater ndo geral, alteracdo de
aliquota ou modificagdo de base de calculo que impligue reducéo
discriminada de tributos ou contribuicbes, e outros beneficios que
correspondam a tratamento diferenciado.

§ 20 Se o0 ato de concessdo ou amplia¢do do incentivo ou beneficio de
gue trata o caput deste artigo decorrer da condi¢éo contida no inciso I, o
beneficio s6 entrard em vigor quando implementadas as medidas referidas
no mencionado inciso.(BRASIL, 2000)

Essas exigéncias ndo se aplicam ao Imposto sobre produtos industrializados
(IP1), de importacao (ll), de exportacdo (IE) e sobre operacfes financeiras (IOF).
Esses impostos sdo excecbes porgue sdo impostos que tém predominante natureza
extrafiscal. A extrafiscalidade é a caracteristica de certos tributos de terem, além da
funcao arrecadatdria, uma funcao interventiva, ordenatoria ou redistributiva que vise
realizar os objetivos da ordem econdémica e social, um alto imposto de importacéo
pode ser instituido ndo para aumentar a arrecadagdo, mas como uma medida

protecionista para auxiliar o0s produtores nacionais contra a competicao
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internacional, ja que a taxacdo pesada tornara os produtos importados menos
competitivos e em conta™®.

A extrafiscalidade é utilizada de acordo com os objetivos do Estado, hd uma
grande quantidade de formas com as quais pode ser utilizada, tanto que 0 mesmo
imposto de importagdo ja citado pode ter sua aliquota reduzida para estimular a
entrada de mercadorias externas e baratear o precos dos bens'®; portanto, ndo
existe nem de longe qualquer consenso sobre as aliquotas ideais para gerar efeitos
extrafiscais ideais, esse € um dos motivos para que estes tributos precisem ser
flexiveis e ndo respeitem o Principio da Anterioridade, pois em outro caso nao
haveria a possibilidade de ser utilizado para gerar efeitos de acordo com o0s objetivos
e necessidades atuais do governo. Esses objetivos sdo definidos nos instrumentos
orcamentarios do PPA, LDO e LOA. O que é possivel afirmar € que nao ha
intervencbes que sejam completamente boas ou ruins para todos os setores da
sociedade, por isso deve haver um planejamento e comparagao para a analise de
guais devem ser as prioridades. No caso do imposto de importacdo baixo, por
exemplo, os consumidores dos produtos vao ser beneficiados com precos mais
competitivos e mais opc¢des, mas a industria nacional daquele setor, sera
prejudicada com o0 aumento da concorréncia.

As renuncias de receitas tém efeito extrafiscal e sdo utilizadas para fomentar
determinadas atividades e area. Cada uma das espécies de renuncia de receita em
gualquer uma de suas formas tem efeito de reducéo na arrecadacgéo, e precisam ser
utilizados planejadamente, o incentivo ao particular deve ser suficiente para
compensar a reducéo da receita nos cofres publicos.

Rendncia de receita € um tema central no planejamento econdmico,
decorrente das ideias keynesianas que permeiam nosso sistema e de boa parte dos
Estados modernos, como elas renunciam as receitas derivadas que deveriam entrar
nos cofres publicos, no plano fatico ttm o mesmo efeito que uma despesa, tem
requisitos de planejamento e compensacao igual ha naquelas, o que significa que
enquanto a renuncia de receita beneficia um determinado setor, geralmente outro
setor ou a sociedade geral irdo pagar por aquele beneficio. E muito comum que a
agricultura seja subsidiada, e que os produtores rurais recebam um auxilio financeiro

governamental em momentos em que 0S precos estejam muito baixos e esses

®pACELLI, Giovanni. Op. cit., p. 790-791
YSAMUELSON, Paul; NORDHAUS, William D.. Op. cit., p. 377-378
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agricultores sofram risco de ndao conseguir cobrir seus custos e ter lucro, sendo
protegidos pelo valor recebido do Estado. Esse primeiro caso € de uma rendncia de
receita em que o valor é diretamente dado ao particular, outro seria 0 caso da
renuncia fiscal, como quando ha uma reducéo discriminada na aliquota de impostos
para uma determinada fabrica de automoveis para evitar a faléncia da mesma, pelo
poder publico considerar que havera mais beneficio para o interesse publico mesmo
com a reducdo da arrecadacdo dos tributos, mas com a fabrica conseguindo se
manter em funcionamento; nesse caso, a receita deixa de efetivamente entrar nos
cofres publicos, enquanto no subsidio direto ha uma despesa, havendo em qualquer
caso uma reducdo de disponibilidade financeira estatal em prol de um objetivo

econdmico desejado.

3.4 RESPONSABILIDADE FISCAL E VINCULACAO

A Lei de Responsabilidade Fiscal ndo cita de forma especifica as
contribuicdes de intervencdo no dominio econémico, mas traz no art. 8 uma
disposicdo de grande relevancia para o assunto da vinculacdo de receitas, se
aplicando ndo apenas as contribuicbes especiais, mas a todas as receitas que

tenham vinculacéo legal:

Art. 8° Até trinta dias apds a publicacdo dos orcamentos, nos termos em
gue dispuser a lei de diretrizes orgamentarias e observado o disposto na
alinea ¢ do inciso | do art. 40, o Poder Executivo estabelecerd a
programacdo financeira e o cronograma de execu¢cdo mensal de
desembolso.

Paragrafo Unico. Os recursos legalmente vinculados a finalidade
especifica serdo utilizados exclusivamente para atender ao objeto de sua
vinculagdo, ainda que em exercicio diverso daquele em que ocorrer o
ingresso.

Como a LRF foi criada para complementar o disposto no Constituicdo, de
acordo com o disposto no art 163, o paragrafo unico do art. 8 deve ser respeitado
pelos administradores publicos, sendo decorrente do Principio da Responsabilidade
e da transparéncia. O cronograma de execucdo mensal de desembolso € um
instrumento que organiza e prevé a saida dos recursos dos cofres publicos,
definindo quantitativamente os saques a serem feitos mensalmente. O cronograma
deve, além de organizar a saida de recursos: prevenir déficits futuros; fixar os limites

de saques no tesouro; fixar o fluxo de caixa na execugcdo do orgcamento. Podemos



31

depreender que o cronograma seja um instrumento que visa a realizagcdo do
Principio do Planejamento.

De acordo com o paragrafo, o cronograma de execucdo mensal de
desembolso deve destinar os recursos legalmente vinculados de forma exclusiva ao
objeto legal de vinculacdo, entdo esse instrumento de programacao or¢camentaria
precisa respeitar a vinculagéo legal, recursos que vieram de contribuicbes devem
necessariamente ser aplicadas nas areas vinculadas. Com esse artigo e o
paragrafo, a Lei de Responsabilidade Fiscal traz a previsdo de que a devida
aplicacdo de recursos vinculados, como € o caso das contribuicbes sociais e de
intervencdo no dominio econémico, faz parte do processo de planejamento, e que
essa vinculacdo precisa ser respeitada para que haja a correta observancia da
responsabilidade fiscal e da acdo planejada e transparente por parte do
administrador. A destinacdo de recursos vinculados em areas estranhas a previséo
legal vai contra o disposto na LRF no art. 8, além de ser uma falha na realizacdo dos
principios de planejamento e transparéncia®, o desvio de finalidade nesses casos
mostra uma acdo do administrador contraria ao que foi planejado, além de que nao
h& transparéncia se o contribuinte paga uma contribuicdo ou outra espécie de tributo

de aplicacédo vinculada, mas a vinculagéo nao é obedecida.

“PACELLI, Giovanni. Op. cit., p. 841
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4 RECEITAS NO DIREITO TRIBUTARIO
4.1 PRINCIPIOS DA TRIBUTACAO

As receitas orcamentérias®* sdo os ingressos de recursos financeiros que
passam a integrar o patrimdnio publico e podem ser utilizados para custear as
atividades do Estado. H& as receitas extraorgamentarias, que ingressam de forma
temporaria e que devem ser posteriormente devolvidos, nado ficando disponiveis para
utilizacdo. Cabe analisar apenas as receitas orcamentarias, que recebem varias
classificacdes legais e doutrinérias.

A classificacdo por categoria econémica ou natureza®’ é uma das mais
utilizadas, ela separa as receitas entre correntes e de capital, enquanto as correntes
aumentam as disponibilidades financeiras do Estado e usualmente tém efeitos
positivos no patriménio liquido, as de capital ndo aumentam o patriménio liquido e
mesmo que aumentem as disponibilidades financeiras do estado, vao gerar um
passivo equivalente, como acontece quando é feita uma operacéo de crédito que faz
com que entre dinheiro nos cofres publicos, mas ao mesmo tempo aumenta o valor
da divida publica. A classificacdo por categoria econdmica se subdivide em cinco
niveis: categoria econémica, origem, espécie, desdobramento e tipo. No nivel de
categoria se encontra a diferenciacdo entre receita corrente e de capital, dentro das
receitas correntes, estd a classificacdo quanto a origem em impostos, taxas e
contribuicdes de melhoria. Essas trés espécies de receita sdo aquelas que sao
estudadas dentro do Direito Tributario. Os impostos e as taxas tém forte participacao
do orcamento brasileiro, ja as contribuicbes de melhoria sédo pouquissimo utilizadas,
embora sua utilizacdo devesse ser ampliada, pois € um tributo em que aqueles que
pagam pelo investimento publico sdo 0s mesmos contribuintes que serao
beneficiados por ele, o que esta de acordo com o Principio do Beneficio.

Os tributos séo receitas correntes e derivadas. A receita corrente € a receita
gue gera um aumento real na disponibilidade dos cofres publicos, enquanto receitas
de capital tratam de conversfes de bens de uma espécie para outra, como quando
um imdével pertencente a Unido é vendido e convertido em dinheiro, ndo ha aumento
no patriménio, apenas transferéncia entre contas do balanco patrimonial. O tributo &

derivado, pois ndo provém de nenhum ato negocial, exploracdo patrimonial ou

“PACELLI, Giovanni. Op. cit., p. 475
*PACELLI, Giovanni. Op. cit., p. 490-497
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atividade economica do Estado, mas apenas do poder estatal de constranger o
patriménio do particular, sdo receitas derivadas de imposi¢ao unilateral da vontade
estatal.

A tributacdo segue principios, entre os quais estdo o do beneficio e o da
capacidade, de acordo com o primeiro, quem € beneficiado por uma acdo publica
deve ser o responsavel por financid-la; com o segundo, a pessoa com maior poder
aquisitivo deve pagar mais tributos®.

Impostos sao a principal espécie tributaria em proporcédo ao valor total de
receitas tributarias que entram nos cofres publicos, séo tributos cuja aplicacdo em
regra nao é vinculada a areas relacionadas com a atividade tributada; enquanto as
taxas, em regra, sdo vinculadas a fins especificos, assim como as contribuicdes de
melhoria, que funcionam para financiar obras e sdo pagas compulsoriamente pelos
beneficiados.

Impostos podem ser regressivos ou progressivos?*, nos regressivos ha uma
igualdade formal no pagamento dos impostos de forma que pessoas com rendas
diferentes paguem na mesma proporcao, € o caso do Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias e Servigos (ICMS), o valor de imposto pago em uma lata de refrigerante
€ 0 mesmo para um famoso jogador de futebol ou um trabalhador que recebe salario
minimo, havendo a igualdade na propor¢céao paga por pessoas com diferentes niveis
de renda, necessariamente os mais pobres sofrem maior perda de poder aquisitivo
guando esse tipo de imposto aumenta. JA no progressivo, a aliquota aumenta de
acordo com a renda do contribuinte, € o caso do Imposto de Renda Sobre Pessoa
Fisica, em que a proporcéo de contribuicdo € maior se a renda for maior.

Héa tedricos que defendem a maior utilizacdo de uma ou outra dessas duas
formas de tributacdo, no geral, argumenta-se a favor do imposto progressivo® para
se afirmar que é a forma mais justa de contribuicdo, pois o0 regressivo desonera 0s
mais ricos as custas da oneracdo excessiva dos mais pobres, o que estaria em
completo desacordo com a equidade e os valores sociais; os defensores do imposto
regressivo valorizam a igualdade formal e defendem no geral que impor aliquotas de
imposto altas para os mais ricos geraria desestimulo ao investimento e a geracao a

rigueza, uma vez que a maior renda seria penalizada, além disso argumenta-se que

“ALMEIDA, Edvaldo Nilo . Direito Tributario. JusPODIVM, v. 1, 2011 p. 105-109
*ALMEIDA, Edvaldo Nilo. Op. cit., p. 105
SAMUELSON, Paul; NORDHAUS, William D.. Op. cit., p 374-387
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essas aliquotas altas geram fugas de capital interno e externo, uma vez que
investidores vao preferir pdr seus recursos em paises onde impostos sobre
investimentos sejam mais baixos, assim como grandes detentores de riqueza vao
preferir guardar seu dinheiro nos bancos de paises onde a tributagdo € menor.

As duas visdes merecem credibilidade, j& que o mundo fatico ndo funciona
com solucgdes simples para problemas complexos, e ndo ha como afirmar que um
dos dois tipos de tributacdo seja o melhor método para todos os casos, ja que tanto
0 excesso de horizontalidade quanto de verticalidade traga maleficios. Essa questéao
€ um dos grandes dilemas dos administradores publicos e legisladores que se
preocupam verdadeiramente com os problemas econdmicos do pais, sendo que
claramente a tributacdo € um dos fatores mais fundamentais para o desenvolvimento
ou o fracasso de um pais.

Com o Principio da Legalidade, presente em todo o sistema juridico, nao
sendo diferente na area tributaria, s6 pode haver criacdo ou aumento de tributo
através de lei, seguindo os devidos procedimentos.

O Principio da Anterioridade se encontra expresso na Constituicdo Federal:
Art. 150 — Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios...

I1l — cobrar tributos (...)
b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os
instituiu ou aumentou.

Esse principio é de grande importancia na limitacdo do poder de tributar do
Estado, pois com ele se impede que haja mudancas bruscas na tributacdo, o que
tornaria a situacdo dos particulares instavel e insegura. Ele esta conectado
intimamente ao Principio da Nao-Surpresa, que veda que o contribuinte seja
surpreendido com o aumento da exacdo, sem ter tido o tempo minimo para se
preparar para a mudanca. A anterioridade ndo se aplica aos tributos extrafiscais, ja
gue esses precisam ser de procedimento mais flexivel para servirem de ferramenta
apta para 0s objetivos extrafiscais para os quais sdo utilizados. Para evitar que
legisladores criassem ou aumentassem impostos nos ultimos dias do ano como
forma de burlar, na pratica, o principio da anterioridade, também ha o Principio da
Noventena, pelo qual € vedado cobrar tributos antes de decorridos noventa dias da

data em que tenha sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou®.

*ALMEIDA, Edvaldo Nilo. Op., cit., p. 97-100
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Ha muitos outros principios da tributacdo, com o nimero aumentando ou
diminuindo de acordo com o doutrinador, mas os ja citados sao os mais relevantes

para este trabalho, ndo havendo a necessidade de se estudar todos.
4.2 NATUREZA JURIDICA DOS TRIBUTOS

E importante que analisemos a natureza juridica das contribuicdes, para
iSSO € necessario que primeiro analisemos as caracteristicas dos tributos, género do
qual a contribuicdo € espécie, e por que razdo se deve classificar as contribuicdes
como espécie tributaria. A doutrina ndo é unénime sobre a natureza juridica das
contribuicdes. Greco e Souza consideram que contribuicbes ndo sejam tributos, uma
vez que o artigo 149 da CF ndo traria todos os elementos tipicos do regime tributario
para essa espécie arrecadatoria. Ainda que ndo unanime, a doutrina € majoritaria
em considerar as contribuicbes como tributo.

O Cddigo Tributario Nacional (CTN), positivou sua definicdo legal de tributo
em seu art. 3°, afirmando que tributo é toda prestacdo pecuniaria compulséria, em
moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que nao constitua sancao de ato ilicito,
instituida em lei e cobrada mediante atividade vinculada administrativa plenamente
vinculada. Portanto, os tributos sdo compostos por essas trés caracteristicas que o
definem: compulsoriedade, valor exprimido em moeda e ndo decorréncia de ato
ilicito?”.

A compulsoriedade advém do fato de que ndo ha qualquer voluntariedade do
particular quanto a pagar o tributo, a obrigacdo do pagamento € gerada por um fato
ou conduta dele, como possuir um imével ou comprar um sanduiche em uma
lanchonete, por essa razdo os precos publicos ndo sdo considerados como tributo,
j& que neles o particular tem a opcdo de pagar para usufruir ou ndo do servico
disponibilizado. O que difere taxas e contribuicdes do imposto € que aquelas devem
ter seus recursos arrecadados direcionados a areas especificas, tém aplicacao
vinculada, mas as trés espécies tributarias se assemelham por incidirem a partir de
uma conduta do particular, sem qualquer possibilidade de recusa ao pagamento. O
dono de um estabelecimento comercial ndo pode se recusar a pagar a taxa de
fiscalizagdo sob o argumento de que ndo tem interesse em ser fiscalizado pela

vigilancia sanitaria, assim como nao € possivel para uma empresa industrial deixar

*’ ALMEIDA, Edvaldo Nilo. Op., cit., p. 30-35
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de pagar a contribuicdo social que é utilizada para financiar o Servico Social da
IndUstria com o argumento de que ndo tem qualquer interesse em utilizar esse
servico. Tributos sdo receitas compulsérias e derivadas, advindo de deciséo
unilateral do poder publico, incidindo sobre situacdes faticas que sdo definidas em
lei, e uma vez ocorridas, geram a obrigagdo do pagamento do tributo, e as
contribui¢cdes se incluem dentro dessa classificagao.

A necessidade de que o tributo seja pago em moeda ou valor que nela se
possa exprimir ndo deve ser lido de forma literal, ja que praticamente todos os bens
tém valor passivel de ser exprimido em moeda, desde titulos de crédito até frutas
cristalizadas. Por isso, a possibilidade de que qualquer bem exprimivel em moeda
corrente pudesse ser usado para pagar a divida tributaria traria um imenso
inconveniente para o poder publico, que se amarrotaria de bens sem liquidez cujo
armazenamento traria dificuldades e custos, sem falar na depreciacdo e no
perecimento dos bens com o tempo. Tributos devem ser pagos em moeda corrente
nacional, a excecdo definida em lei € que sejam dados bens iméveis para o
pagamento do tributo, o que €& chamado de dacdo em pagamento e foi
regulamentado pela portaria PGFN 32/18.

O tributo ndo deve ser sancao por um ato ilicito, ele necessariamente deve
ser aplicado a atos licitos e legais, se um ingresso nos cofres publicos se deve a um
ato ilicito, isso ja impede que este seja classificado como tributo. A multa é um
ingresso que provém do poder coercitivo do Estado e ndo exige qualquer anuéncia
do particular, assim como taxas, contribuices e impostos, mas deles se diferencia
porque é usado como sancdo a um ato ilicito do particular, seja com a funcéo
educativa para inibir o comportamento legalmente proibido, seja para restituir um
dano que ele tenha causado ao interesse publico. A propriedade de um apartamento
gera a obrigacao de pagamento de IPTU, posteriormente se o contribuinte ndo pagar
esse imposto até o prazo legal, o ndo pagamento € um ato ilicito e vai gerar uma
multa.

A Constituicdo define a contribuicdo de melhoria como tributo no seu art. 145,
nao havendo davidas sobre sua natureza tributaria. Menos pacifico é o caso dos
empréstimos compulsorios, que sdo definidos no art. 148, e sdo de instituicdo
exclusiva da Unido. A davida quanto a natureza tributaria das contribuicbes de
melhoria se deve a caracteristica Unica dessa espécie que € a restituicdo dos

valores pagos, o empréstimo compulsério pode ser criado para:
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| - para atender a despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade
publica, de guerra externa ou sua iminéncia;

Il - no caso de investimento publico de carater urgente e de relevante
interesse nacional, observado o disposto no art. 150, Ill, "b".

E depois os valores que foram compulsoriamente recolhidos dos contribuintes
devem ser devolvidos com correcdo monetaria. Em 1964, o Supremo Tribunal
Federal editou Sumula n. 418 contra a natureza tributaria do empréstimo
compulsério: “O empréstimo compulsério nao é tributo, e sua arrecadagao nao esta
sujeita & exigéncia constitucional da prévia autorizacéo orgamentaria.”?.

As consequéncias de ndo se considerar 0 empréstimo compulsério ndo sao
meramente académicas, e envolvem a ndo-necessidade de respeito ao principio da
anterioridade. Essa decisdo ndo € sO anterior a Constituicdo, mas também ao
Caodigo Tributario Nacional, e ha muito tempo se encontra ultrapassada, sendo
necessario considerarmos os empréstimos compulsorios como tributos, pois embora
o valor seja restituido ao fim do periodo, eles possuem todos 0s elementos que séo
definidores dos tributos, definidos no art. 3 do CTN.

Sobre as espécies tributarias, ATALIBA dispoe:

A contribuicdo € um instituto juridico que se constitui essencialmente

pela disciplina da passagem compulséria de dinheiros privados aos

cofres publicos, por forca de deciséo legislativa. Nesse sentido corresponde
ao conceito genérico de tributo — cientifico ou doutrinario — seja qual for a
corrente que se adote, ou a idéia que de tributo se faca, em termos
econdmicos ou de ciéncia das finangas (ATALIBA, 1997, p. 167).

Assim, no escopo desse trabalho, classificaremos como espécies do género
tributo os impostos, as taxas, as contribuicbes especiais, 0s empréstimos

compulsérios e as contribuicdes de melhoria®.

“Supremo Tribunal Federal. Stmula STF 418. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumarioSumulas.asp?sumula=1594>. Acesso em: 30
abr. 2019.

# ALMEIDA, Edvaldo Nilo. Op. cit., p. 133-137
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5 CONTRIBUICOES ESPECIAIS E DESVIO DE FINALIDADE
5.1 CONCEITO DE CONTRIBUICAO ESPECIAL

As contribuicBes especiais, sdo espécies tributérias cuja aplicacdo deve ser
feita na mesma area do seu fato gerador.

Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribuigbes sociais, de
intervengdo no dominio econdmico e de interesse das categorias
profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua atuagdo nas
respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, Ill, e 150, 1 e lll, e
sem prejuizo do previsto no art. 195, § 6°, relativamente as contribuigfes a
que alude o dispositivo.

O que difere as contribuicdes especiais ndo € um fato gerador especifico, que
pode coincidir com outras espécies de tributo, mas sim a obrigatoriedade de
vinculacao da aplicacéo dos recursos delas provenientes. As contribuicdes especiais
existem em quatro espécies no sistema juridico brasileiro®:

| - Sociais: Sdo feitas para custear atividades sociais do estado, o que
envolve as areas de saude, assisténcia, previdéncia e educacdo; um exemplo
significativo € a Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS),
gue incide sobre o rendimento bruto de pessoas juridicas, e deve ser integralmente
aplicado para financiar a seguridade social; também € relevante citar as
contribui¢des para o financiamento do sistema S (SESC, SESI, SENAI, etc) que séao
pagos pelas pessoas juridicas que trabalham na area de atuacdo de cada uma
dessas respectivas entidades.

Il - De Interesse de Categoria Profissional ou Econdmica: Financiam as
atividades de conselhos de classe e pessoas juridicas que fiscalizam uma
determinada categoria profissional ou econdmica. Essas contribuicbes sé&o
consideradas parafiscais, porque seus recursos ndo vao para o Estado, e ndo estao
incluidos no orcamento publico dos entes membros da Federacdo, mas sao
destinados as autarquias especiais e autbnomas que regulam as atividades de suas
respectivas areas, como € o caso do Conselho Federal de Biologia e do Conselho
Federal de Medicina, que cobram contribuicdo dos profissionais de suas areas para
gue possam exercer sua profissdo regularmente. A importancia dessas autarquias é

evitar que profissionais sem ética ou técnica exergcam a profissdo regulamentada, e

%VINHA, Thiago Degelo. Op., cit. p. 127-130
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as contribuicdbes de interesse de categoria profissional ou econdmica Ssao
indispensaveis para financiar o trabalho dessas autarquias.

lll - De Interveng&o no Dominio Econdmico: Visam custear atividades estatais
de intervencédo na atividade econémica, elas dao os recursos necessarios para que
o Estado possa praticar a sua funcédo reguladora da economia. As CIDE sé&o
financiadas pelos particulares das areas em que intervém, o caso mais conhecido é
da CIDE combustivel, que tem como fato gerador a comercializacdo de combustiveis
e derivados, e tem como finalidade o investimento em infraestrutura de transporte,
em projetos ambientais relacionados a industria de petroleo e gas, e em subsidios
ao transporte de alcool combustivel, de gas natural e derivados, e de petréleo e
derivados.

IV - De Custeio do Servico de lluminagdo Publica: Unica contribuicdo que é
de competéncia dos municipios, se diferenciando de todas as outras, € paga para
financiar a iluminacao publica. A Contribuicdo para Custeio do Servico de lluminacéo
Publica é um exemplo de como o legislador pode criar novas figuras normativas para
conseguir alcancar os objetivos desejados, pois o Verbete n.° 670 da Sumula do
STF, aprovado em 24 set. 2003, determina que “O servigco de iluminagao publica nao
pode ser remunerado por taxa", dessa forma o legislador foi criativo e criou uma
contribuicdo para custear essa atividade que nao poderia ser custeada através de
taxa.

Para o escopo desse trabalho, hd maior interesse nas Contribuicbes de
Intervencdo no Dominio Econdmico e nas Sociais, pois possuem um impacto maior
na sociedade que as outras duas, que tem alcance mais restrito a determinados
grupos especificos. Faremos algumas analises sobre as Contribuicbes Sociais, para
no préximo focar apenas nas Contribui¢des Incidentes sobre o Dominio Econémico,
gue sao o ponto central do texto.

Esses dois tipos de contribuicdo sdo importantes ferramentas para direcionar
a sociedade em uma direcdo definida pelo governo, é o dirigismo estatal posto em
prética; elas estdo fortemente relacionada, embora tenham classificacdo diferente,
pois dentro da Constituicdo Federal o titulo sobre a Ordem Econémica e Financeira
vem imediatamente antes da Ordem Social topograficamente no texto, o que nao é

um acaso. Os objetivos sociais e econbémicos sdo fortemente ligados e ndo podem
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ser dissociados, as ideias modernas®' sobre capitalismo social, que ndo foram
devidamente explicadas anteriormente, ndo permitem que o0 desenvolvimento
econbmico ocorra em descompasso com o desenvolvimento social, assim como é
invidvel que aconteca o desenvolvimento social se ndo houver rigueza material que
permita a materializacdo dos objetivos. Além disso, o proéprio titulo da ordem
econbmica traz muitos artigos com forte contetdo social, como ao discorrer sobre a
funcao social da propriedade e sobre o cooperativismo.

As Contribuicdes Sociais**visam realizar os objetivos definidos no TITULO VI
da Constituicdo Federal, enquanto as de Intervencdo Dobre o Dominio Econdmico
se referem ao TITULO VII, ambos tém um impacto mais geral na sociedade do que
as contribuicbes das categorias econdbmicas, que além de incidirem apenas a
categorias sociais especificas, sdo tributos parafiscais e sequer vao para os cofres
publicos®*. As Contribuicdes Sociais sdo classificadas em: destinadas para

seguridade social e genéricas. In verbis:

Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de acdes
de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar
os direitos relativos a salde, a previdéncia e a assisténcia social.

O COFINS é uma Contribuicdo Social para a Seguridade Social, sendo
direcionado especificamente para a previdéncia social. No Direito Financeiro, a lei
orcamentaria anual se divide em orcamento fiscal, orcamento de investimento e
orcamento de seguridade social, as Contribuicdes Sociais destinadas a Seguridade
Social devem ser destinadas a esse ultimo orcamento.

J4 as Contribuicbes Sociais Genéricas sdo as nao incluidas na outra
classificacdo, sendo de carater residual, assim como se encaixam no orcamento
fiscal todas as despesas e receitas que nao pertencam ao orcamento de seguridade
social e de investimento. Entre as areas que sofrem incidéncia das Contribuicbes
Sociais Genéricas estdo a educacao, a cultura e o esporte. Entre as Contribuicbes
Sociais Genéricas se a Contribuicdo para o Desenvolvimento da Indastria
Cinematografica Nacional — CONDECINE, que incide sobre a veiculagdo, a
producdo, o licenciamento e a distribuicdo de obras cinematogréficas e

videofonograficas com fins comerciais, e cujos recursos adquiridos devem ser

*1VINHA, Thiago Degelo. Op. cit., 25-28
% ALVIM, Tatiana Aratjo. Op. cit., p. 95
¥ALMEIDA, Edvaldo Nilo. Op., cit., p. 145
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aplicados para o fomento da industria videofonografica, através do Fundo Setorial
Audiovisual.

As contribuigbes especiais em tese vinculam o administrador a aplicar todos
0S recursos obtidos na é&rea fim, as Contribuicdes Sociais sdo criadas para
concretizar os direitos fundamentais que sao definidos Art. 6° da CF Sao direitos
sociais a educacdo, a saude, a alimentacdo, ao trabalho, & moradia, ao transporte,
ao lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecao a maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo; entre outros direitos
sociais que estao espalhados pela CF e em outros dispositivos legais, ja que o rol de
direitos sociais conhecidamente ndo é exaustivo, e pode ser aumentado pelo

legislador, sendo porém vedado o retrocesso.
5.2 CONTRIBUICOES DE INTERVENCAO NO DOMINIO ECONOMICO

As Constituicbes de 1824 e 1891 foram escritas sob um viés liberal, dessa
forma ndo havia espaco nelas para a normatizacado da intervencdo do Estado na
economia através da criacdo de tributos interventivos, como as CIDE. Com a
constituicdo de 1934 é inaugurada a Ordem Econdmica e Social Constitucional, indo
de acordo com a nova doutrina do Welfare State que trazia deveres positivos para o
Estado, que deveria agir para positivacdo dos direitos sociais e para o bom
funcionamento do mercado, que diferente do que se acreditava, ndo funciona téo
bem pela auto-regulacdo™*.

A Constituicdo Federal de 1937 € a primeira a usar o termo Intervencdo do
Estado no Dominio Econdmico, mas apenas com a Constituicdo de 1967 é que o
ordenamento juridico pela primeira vez previu expressamente a instituicdo de
Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econémico, como forma de realizar os
principios constitucionais referentes a intervencdo econémica, sendo a CIDE um
tributo interventivo que € um instrumento para a realizacdo desses principios. A
intervencdo do Estado no dominio econémico objetiva a correcdo de externalidades
negativas que possam ser causadas pelas relacbes econbmicas privadas se
deixadas em um sistema laissez-faire. Na Constituicdo de 1988 foi mantida a
possibilidade da Unié&o instituir a CIDE, que € uma ferramenta para realiza¢cées dos

principios da ordem econdmica e social. Toda contribuicdo especial tem como

*\/INHA, Thiago Degelo. Op. cit., p. 131-135
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elemento central a sua finalidade, a CIDE tem como finalidade intervir na area
econdmica, elas visam corrigir o descompasso® entre a atividade econémica e a
ordem econOmica prevista na Constituicdo e definida pelos instrumentos
orcamentéarios, aqui nés encontramos uma interessante intersec¢gdo com o Direito
Financeiro, pois ja vimos que o Plano Plurianual define os objetivos, diretrizes e
metas da administracdo publica pra o periodo de quatro anos, contribuicdes
incidentes sobre o dominio econémico devem funcionar de forma harménica que
contribua para a realizagdo dos objetivos do PPA, sendo que o PPA precisa
respeitar os principios constitucionais, de forma que sua elaborac¢éo priorize a busca
da concretizacdo de um ou outro objetivo para aquele periodo, mas sem jamais
tentar ignorar ou abolir qualquer principio fundamental definido na CF.

As CIDE sédo de competéncia exclusiva da Unido, ainda que os estados e
municipios possam interferir no dominio econdmico de outras formas. Toda
contribuicdo especial se vincula ndo apenas ao seu fato gerador, mas a sua
finalidade, sendo a CIDE utilizada para regular a atividade econémica no Estado. E
relevante que expliqguemos aquelas que séo, de acordo com Paul Samuelson, as
principais funcdes do governo desempenhadas na economia moderna*®:

1 - Normatizacédo: A primeira funcdo do Estado na economia, e que existe até
nos paises mais liberais, € nos povos mais antigos, € de normatizacao. A lei mais
fundamental que precisa existir numa economia de mercado € a da propriedade

privada, Hobbes tinha razdo ao descrever como é a vida sem um governo:

...Portanto, tudo aquilo que se infere de um tempo de guerra, em que todo
homem ¢é inimigo de todo homem, infere-se também do tempo durante o
gual os homens vivem sem outra seguranca sendo a que lhes pode ser
oferecida pela sua propria forca e pela sua propria invencdo. Numa tal
condicdo ndo h& lugar para o trabalho, pois o seu fruto € incerto;
consequentemente, ndo h4 cultivo da terra, nem navegacdo, nem uso das
mercadorias que podem ser importadas pelo mar; ndo ha construcfes
confortaveis, nem instrumentos para mover e remover as coisas que
precisam de grande for¢ca; ndo hd conhecimento da face da Terra, nem
cObmputo do tempo, nem artes, nem letras; ndo ha sociedade; e o que é pior
do que tudo, um medo continuo e perigo de morte violenta. E a vida do
homem é solitaria, miseravel, sérdida, brutal e curta. (HOBBES, 1983, p. 76)

Dessa forma, em um local sem leis que garantam direitos e protecdo, néo

pode haver atividade econémica, ndo ha nada que garanta que as pessoas possam

*VINHA, Thiago Degelo. Op. cit., 136-138
¥SAMUELSON, Paul; NORDHAUS, William D.. Op. cit., p. 347-361
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usufruir dos frutos do seu trabalho, nem nenhuma garantia de que pactos e
contratos serdo cumpridos. Com a evolucdo dos sistemas econdémicos, 0 nivel de
normatizacdo necesséaria também evoluiu, ndo mais apenas para a protecdo da
propriedade, mas também para a protecdo dos direitos das partes hipossuficientes
em contratos, para o combate do monopdlio, combate a praticas abusivas no
mercado e o controle da qualidade dos produtos. O Direito do Consumidor e do
Trabalho sdo baseados na mesma ideia de quem a parte hipossuficiente de um
contrato necessite de protecdo. As leis de antitruste combatem o monopdlio e
praticas que prejudiquem a livre concorréncia.

2 — Alocagéo de recursos: O governo interfere na economia alocando os
recursos de forma a gerar maior eficiéncia e utilidade. Nessa funcao, ele pode fazer
investimentos publicos em areas que sao de interesse da sociedade em geral, mas
gue séo pouco atrativas de serem feitos por agentes privados, seja por um custo de
entrada muito alto, seja por nao ser lucrativo. Aqui esta contido o trabalho das
empresas estatais em setores estratégicos, como € o0 caso do investimento em
infraestrutura, uma area que exige um capital muito alto para ser explorada, e tem
retornos financeiros que podem levar um tempo excessivamente grande, as vezes
algumas décadas. E o caso de usinas hidrelétricas, s&o obras de interesse de toda a
sociedade, mas que exigem bilh6es em investimento e podem levar décadas mesmo
para terem sua construcdo concluida. Também ha alocacdo quando o Estado
estimula ou desestimula certos comportamentos pelos agentes econémicos, como
instituir altos impostos para o0s cigarros na tentativa de reduzir o tamanho desse
mercado, ou financiar pesquisas farmacéuticas privadas para estimular a criacéo e
descoberta de novos remédios que serdo Uteis para a sociedade; em ambos os
casos, ha uma tentativa de se alocar recursos publicos e privados para um objetivo
definido que deva, em teoria, gerar utilidade.

3 — Redistribuicdo de renda: No livre mercado, necessariamente surgirdo
individuos mais ricos que outros, mesmo que uma economia comecasse de um
ponto de total igualdade material entre os individuos, posteriormente alguns se
tornariam mais ricos que 0s outros, seja por empenho, esforco, trabalho, boas
decisdes, trapaca ou simples sorte. A desigualdade cresce ainda mais com o
instituto da heranca, de forma que individuos nascidos pobres muitas vezes poderao
dar seu melhor empenho por toda a vida sem jamais chegar ao ponto inicial do

herdeiro de uma grande fortuna, sendo essa a regra no geral. Essa desigualdade é
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inevitavel, mas pode ser reduzida através de medidas de redistribuicdo e renda, de
forma que individuos pobres sejam beneficiado com parte da riqueza dos mais ricos,
formando uma espécie de solidariedade social, em que o0s que tiveram o maior
sucesso devem colaborar com aqueles que n&o conseguiram boas condi¢des
materiais. Geralmente a redistribuicdo de renda é feita a partir de tributos, que sédo
posteriormente direcionados a programas sociais, a quantidade ideal de tributacao
em uma economia € uma das maiores discussdes existentes nas ciéncias sociais
aplicadas, mas é certo que um valor excessivo de tributacdo é prejudicial, tornando
as atividades econdémicas muito dispendiosas, resultando em um produtos caros e
desestimulo & atividade econ6mica geral.

4 — Estabilizagdo da economia: Estabilizar a economia através de politicas
macroecondmicas, especialmente através de politicas monetarias e fiscais. Uma
economia de mercado funcionando de forma livre sofre do que é chamado pela
ciéncia econbmica de Ciclos Econdmicos. Os ciclos econdémicos se tratam de
variacdes na atividade economia, em que ocorrem periodos de intenso crescimento ,
seguidos de periodos de retracdo. O Estado pode suavizar os efeitos nocivos
desses ciclos através de diversas medidas.

Todas essas funcdes do Estado exigem recursos financeiros que precisam
ser tirados de algum lugar, sendo que as Contribui¢cdes Incidentes sobre Dominio
Econdmico sdo uma fonte muito eficiente se sua aplicacao vinculada for respeitada
pelo administrador publico. E possivel utilizar recursos de outra fonte, como de
impostos, para as politicas econdmicas do governo. E o caso da emisséo de titulos
do tesouro, que pode ter a funcéo de diminuir a quantidade de moeda em circulagcéo
e combater a inflacdo, mas necessariamente gerara o pagamento de juros, que sao
despesas correntes que diminuem de fato a disponibilidade de recursos publicos. No
préximo tépico estudaremos porque a destinacdo correta de contribuicbes deve ser
requisito fundamental para sua legalidade, e porque essa espécie tributaria, se nao
sofrer desvios, € uma boa ferramenta para a realizacdo dos objetivos econémicos e
sociais que fundamentam todo o nosso ordenamento juridico, além de estudarmos a

inconstitucionalidade da Desvinculacdo de Receitas.
5.3 DESVIO DE FINALIDADE

Pode-se concluir que as finalidades que justificam a instituicAo de

contribui¢des, definidas no art 149 da CF, vinculam ndo apenas a lei tributaria, mas
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também a lei orcamentéria que sera responsavel pela utilizacdo dos recursos®’. Ha
diferenca entre finalidade e destinacdo, de acordo com Tatiana Alvim, a finalidade é
objetivo do legislador ao instituir a contribuicdo, enquanto a destinacdo € o destino
dado a receita da contribuicdo pela lei orcamentaria.

A finalidade estaria relacionada ao Direito Tributario, € um elemento
integrante que constitui a contribuicdo, jA a destinacdo é da alcada do direito
financeiro e determina como o tributo é efetivamente aplicado; a destinacao € uma
consequéncia que advém da finalidade, que é sua causa, ja que a area de aplicacao
do recurso é definida pela lei instituidora, jA que a finalidade foi definida nela.
Acontece que embora a Constituicdo Federal especifique a finalidade das
contribuicées®, com maior ou menor nivel de individualizacdo, apenas com o
orcamento ocorre a realizacdo da despesa, € através da utilizacdo correta do
orcamento que a destinacao das contribuicbes sofre controle para que 0s recursos
sejam aplicados de acordo com a finalidade da norma instituidora™.

A finalidade integra a norma da competéncia tributaria, portanto deve estar
presente na regra de matriz e também na lei orcamentaria. A ndo observacdo da
finalidade resulta em desvio ou tredestinacdo das contribuicbes, esses desvios
podem ocorrer tanto no plano fatico quanto no normativo, ja que ja foram feitas leis e
emendas constitucionais visando desvincular parte dos recursos das contribuicdes
de suas areas fins, algo que vai contra a razao de ser das contribuicdes.

O desvio no plano fatico®® é de analise mais simples, ocorre quando o
administrador publico destina os recursos das contribuicbes a uma finalidade
diferente daquela definida pela norma instituidora, desobedecendo a previsao legal.
Ele acontece ndo por uma ilegalidade do legislador, mas pela desrespeito do
administrador ao orcamento publico, os desvios faticos sdo de maior interesse do
Direito Financeiro, embora ja tenhamos mostrado porque o Direito Tributario também
deve se interessar pelo acompanhamento da aplicacdo dos recursos. Para que as
contribuicdes, e também outras receitas vinculadas a fins especificos, sejam
utilizadas da forma correta, € necessario que haja uma harmonia entre a lei

instituidora do tributo, as normas constitucionais, a lei orcamentaria e a atuacédo do

3" ALVIM, Tatiana Aratijo. Op., cit., p. 33-36
BALVIM, Tatiana Aradjo. Op., cit., p. 106-110
*¥ALVIM, Tatiana Aradjo. Op., cit., p. 103-104
“°ALVIM, Tatiana Aradjo. Op. cit., p. 105
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administrador publico, mesmo que a lei orcamentaria defina de forma perfeitamente
legal em que setor uma CIDE deve ser aplicada, no subsidio do preco da gasolina,
por exemplo. A boa elaboracdo da peca orcamentaria ndo adiantard se o
administrador publico decidir que vai aplicar aqueles recursos para pagar a
previdéncia social.

O desvio acontece no plano normativo quando é feita uma norma que
desvincule as contribuicbes da area fim, para compreender essa nociva espécie de
desvio, iremos analisar o caso do art 76 do Ato das Disposi¢cbes Constitucionais
Transitorias, introduzido na CF pela Emenda Constitucional n° 27, de 21 de marcgo
de 2000, responsavel por desvincular vinte por cento das receitas de impostos e
contribui¢des sociais da Unido entre 2000 e 2003. Depois ainda foi editada EC n° 42,
gue prorrogou o0 prazo da desvinculacdo de receitas do art. 76 e ainda estendeu
seus efeitos as Contribuicdes de Intervencdo no Dominio Econdmico. Essas normas
de Desvinculagdo de Receita trouxeram claras e imediatas redu¢des nos recursos
das areas de finalidade das contribuicdes. Andlise de Fernando Facury Scaff*
mostrou que a desvinculagcdo trouxe prejuizos evidentes aos programas
relacionados ao Fundo de Amparo ao Trabalhador; programas relacionados ao
financiamento da Seguridade Social; programas de na area da saude; programas de
infraestrutura do sistema de transporte e subsidios aos combustiveis, que usariam
os importantes recursos decorrentes da CIDE Combustiveis. Esse fendbmeno é
chamado de Desvinculacdo de Receitas da Uniao.

O Estado Contemporaneo nao tem o poder ilimitado de tributacéo, a limitacéo
do poder de tributar do Estado decorre dos direitos fundamentais individuais. N&o
pode haver a instituicdo de um imposto sem o devido processo legal, assim como o
Principio da Anualidade deve ser respeitado, com suas devidas excecbes. O
individuo tem protecdo contra o excesso de exacdo do Estado quando as regras
tributarias sdo respeitadas, aqui encontramos uma situacado pratica que demonstra
as regras primarias e secundarias que foram estudadas por Hart*’. As regras
primarias se referem a obrigacbes que o0s sujeitos que vivem sob o ordenamento
devem seguir, sdo as normas que induzem e guiam a conduta fatica das pessoas,

normas de comportamento, a incidéncia de imposto de renda sobre o salario de um

*ALVIM, Tatiana Aradjo. op cit p. 106-107
BUENO, Roberto. Hart e o positivismo juridico: Em torno & hermenéutica e a textura aberta da
linguagem do direito. Revista de Informagéo Legislativa. Brasilia, 2010. p. 1-15
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funcionario publico decorre da norma primaria que define que em ocasifées como
aquela, da obtencéo de renda acima de um determinado valor, incida o imposto. J&
as regras secundarias servem para normatizar as regras primarias. Elas definem de
que forma as regras primarias podem ser determinadas, criadas, eliminadas ou
alterada. As normas presentes na Constituicdo Federal referentes a competéncia
dos entes de instituir cada espécie de tributo sao regras secundarias, assim como €&
regra secundaria o art. 149 quando define que as contribuicdes podem ser criadas
pela Unido como instrumento de sua atuacdo nas respectivas areas. A regra
secundaria define se a regra priméaria € ilegal ou legitima, a CF deixa muito claro que
as contribui¢fes sdo instrumentos nas respectivas areas, o que significa que se uma
contribuicéo é criada sem que seja devidamente aplicada a sua finalidade prevista, o
Estado esta agindo contra a norma que define os limites de sua atuacdo, esta
atuando ilegalmente.

Os limites da atuacéo do Estado sobre o particular sdo fundamentais em um
Estado Democratico de Direito, em que a Constituicdo e os Direitos Fundamentais
estdo no topo da piramide normativa®®. A ndo aplicacédo da contribuicdo & area fim
descaracteriza esse tributo, o que faz com que seja semelhante a um imposto, um
imposto indevido que ofende o direito do individuo sobre o qual incide. Observa-se
portanto que as normas que definem os limites e regras para a instituicdo dos
tributos sdo secundarias pela classificacdo de Hart, definindo quais sdo os entes
autoridades competentes, quais sao os limites temporais e espaciais, aléem de que
recursos sao vinculados e quais ndo o sdo. As regras secundarias apenas nao
existiam nas sociedades mais primitivas e desorganizadas no inicio da histéria, em
niveis baixissimos de desenvolvimento social e civilizatério, a importancia de normas
para a criacdo e alteracdo de normas € um dos principais fatores que protegem a
sociedade contra o arbitrio completo dos governantes, que poderiam, de um dia para
0 outro, sem respeitar qualquer prazo ou procedimento, criar um novo imposto que
causasse um forte 6nus aos particulares. O desrespeito a vinculacédo de recursos de
contribuicbes parece menos gravoso que o aumento sem devido processo legal,
mas é igualmente ilegal em uma sociedade em que as normas tributarias seguem
normas secundarias de competéncia e procedimento, a criacdo de uma contribuicao

€ constitucionalmente vinculada a uma aplicacdo especifica, se ele é aplicado em

“VINHA, Thiago Degelo. Op. cit., 186-191
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uma area estranha a prevista, equivale a um imposto ilegal e que ndo seguiu 0s
tramites devidos.

A regra-matriz tributaria** é uma norma juridica geral e abstrata que define
especificamente quando um tributo sera devido, para isso ele liga a ocorréncia de
um fato especifico a uma consequéncia especifica. A regra-matriz tributéria possui o
critério material, que diz qual é o fato que ao ocorrer causa a incidéncia do tributo; o
critério temporal, que define o momento no tempo em que o tributo sera devido; o
critério espacial, que define o limite espacial da incidéncia do tributo.

Para melhor compreensdo vamos analisar o Imposto de Importacdo, que é
um imposto extrafiscal de grande importancia para os rumos da politica de comércio
internacional no pais.

O critério material € a entrada de mercadoria estrangeira no Territorio
Nacional, ou a entrada de mercadoria nacional que tenha sido exportada e retorne
ao territdrio nacional. Assim, o critério material do Imposto de Importacdo é seu fato
gerador, é o fato da mercadoria entrar no pais.

O critério espacial é a reparticdo aduaneira, na qual se verifica a entrada do
bem em territorio nacional, o local onde a mercadoria encontra-se armazenada, sob
o controle da alfandega

Ja o critério temporal € na data do registro da declaracdo de importacédo de
mercadoria submetida a despacho para consumo.

Além disso é importante identificar o sujeito ativo e 0 sujeito passivo da
relacéo tributaria, sujeito ativo € o ente publico que vai receber o tributo, e passivo a
pessoa fisica ou juridica que vai ter a obrigacdo de paga-lo. No caso do I,
necessariamente o sujeito ativo é a Unido, ja que é um imposto de competéncia
exclusiva desta, e 0 passivo é a pessoa fisica ou juridica que realiza o ato material
de importacdo, aquela que pratica o fato gerador de entrada de mercadoria no
territorio nacional.

No caso das contribuicdes, além da definicdo de critérios materiais, espaciais
e temporais, é necessaria que a norma tributaria especifique as areas onde 0s
recursos necessariamente serdo aplicados, com maior ou menor detalhamento a
depender da contribuicdo. Ou seja, a finalidade faz parte da regra-matriz no caso

das contribuicbes especiais, sendo um elemento indispensavel.

*\/INHA, Thiago Degelo. Op. cit., p. 90-96



49

O desvio de finalidade da contribuicdo, além de ofender ao direito individual
do individuo de que o poder tributador do Estado siga o devido processo legal,
também ofende indiretamente a ordem social e econdmica. Como ja observamos, a
nossa Constituicdo traz como objetivos o desenvolvimento social e econémico, as
contribui¢cdes sdo instrumentos para a consecu¢ao desses objetivos, a tredestinacao
desses recursos afeta diretamente a realizacdo desses que sao objetivos
fundamentais que norteiam todo o sistema juridico®.

O art. 76 da ADCT € uma emenda constitucional, portanto é formalmente uma
norma constitucional, mas ele deve ser considerado inconstitucional, pois € uma
norma decorrente do poder constituinte derivado. Como se sabe, apenas o poder
constituinte originario tem poder ilimitado para definir o que € legal e o que ¢€ ilegal
sem qualquer tipo de restricdo, o poder constitucional derivado precisa respeitar 0s

nacleos fundamentais da Magna Carta. A atual redacéo do artigo diz:

Art. 76. S&@o desvinculados de orgdo, fundo ou despesa, até 31 de
dezembro de 2023, 30% (trinta por cento) da arrecadacao da Unido relativa
as contribuicbes sociais, sem prejuizo do pagamento das despesas do
Regime Geral da Previdéncia Social, as contribuicées de intervencdo no
dominio econbmico e as taxas, ja instituidas ou que vierem a ser criadas até
a referida data.

§ 2° Excetua-se da desvinculagdo de que trata o caput a arrecadagédo da
contribuicdo social do salario-educacgéo a que se refere o § 5° do art. 212 da
Constituicdo Federal.

Observa-se que é uma emenda que vai contra o nucleo juridico da limitacéao
do poder de tributacédo, o poder constituinte derivado nesse artigo estd em completo
desacordo com o definido no art. 149, ele descaracteriza as contribuicdes. Se néo
h& vinculacdo de finalidade ndo é contribuicdo, a finalidade e a destinacdo sao
elementos constitutivos do tipo legal da contribuicdo e ha a descaracterizacdo desse
tipo se h&a a desvinculagéo, ainda que parcial, dos recursos delas provenientes.

Paulo Ayres Barreto®® afirma que essas emendas s&o inconstitucionais
porque violam: a) a garantia de que o valor exigido do contribuinte a titulo de
contribuicdo seja exclusivamente destinado a finalidade que Ihe deu causa; b) a
garantia de que 0s novos impostos ndo sejam cumulativos e que ndo tenham fato

gerador e base de calculos proprios dos discriminados na Constitui¢ao.

**V/INHA, Thiago Degelo. Op. cit., p. 181
6 ALVIM, Tatiana Aratjo. Op. cit., p. 109
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Assim, a tredestinacao definida em lei ofende a Constituicdo de mais de uma
forma, ela ofende o art. 149 que diz que toda a receita das contribuicbes devem ir
para a area prevista em sua instituicdo; ofende o art. 154 que veda que sejam
criados tributos cumulativos e que tenham mesmo fato gerador dos tributos previsto
na Constituicdo, o que representaria bis in idem tributéario, uma cumulacao ilegal de
tributos com a mesma base. Isso fica evidente a partir da conclusdo que tiramos de
gue o que diferencia as contribuicdes dos impostos ndo € o fato gerador, mas a
vinculacdo ou nao da receita, sendo que muitos impostos e contribuicdes possuem o
mesmo fato gerador, € legal que se cumule um imposto e uma contribuicdo no
mesmo fato gerador, mas € ilegal que que cumule dois impostos no mesmo fato
gerador. Como a Desvinculacdo da Receita da contribuicdo descaracteriza 0 seu
tipo legal como contribuicdo, tornando o tributo equivalente a um imposto, o ato de
desvio de finalidade faz com que haja a bis in idem sobre um mesmo fato gerador,
algo expressamente inconstitucional.

A extrafiscalidade®” é um elemento presente em qualquer contribuicdo
especial. A proporcdo de extrafiscalidade em um tributo é variavel, ndo se deve
simplesmente afirmar que um tributo tem extrafiscalidade, mas também se atentar a
importancia do efeito extrafiscal na sua fundamentacéo, pois ha tributos em que
mesmo havendo a extrafiscalidade, ela é secundaria em relacdo a importancia do
efeito arrecadatorio, enquanto em outros os efeitos extrafiscais sdo mais relevantes
gue o impacto positivo nos cofres publicos. Necessariamente, todo tributo tem efeito
arrecadatorio, mas para aqueles caracterizados pela extrafiscalidade, os efeitos de
intervencdo econdmica ou social sdo os mais relevantes, esse é o0 caso das
contribuicdes especiais no geral, especialmente das Contribuices de Intervencao
no Dominio Econbmico. Os recursos adquiridos através das CIDE devem
necessariamente ser aplicados nas areas econémicas definidas pela lei instituidora,
com o efeito extrafiscal de gerar uma determinada intervencdo do Estado na
economia visando realizar os objetivos definidos na Constituicdo Federal em relacéo

a Ordem Econbmica. Carrazza, observa que:

Ha extrafiscalidade quando o legislador, em nome do interesse coletivo,
aumenta ou diminui as aliquotas e/ou a base de célculo dostributos, com o
objetivo principal de induzir os contribuintes a fazer ou a deixar de
fazeralguma coisa. Por ai se vé que a extrafiscalidade em sempre causa
perda de numerario; antes, pode aumenta-lo, como, por exemplo, quando

*'VINHA, Thiago Degelo. Op. cit., p. 122-125
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se exacerba a tributagdo sobre o consumo de cigarros. (CARRAZZA, p.
363)

O efeito de extrafiscalidade mais usual é nos impostos extrafiscais*® tendo
suas aliquotas modificadas sem necessidade de respeito ao principio da
anterioridade de acordo com as politicas vigentes, como o aumento do Il utilizado
como medida protecionista para evitar uma concorréncia forte do mercado externo
contra os produtores internos. Nas contribuicdes a extrafiscalidade € utilizada de
forma diferente, pois ela ndo esta concentrada nas aliquotas, mas sim na aplicacao
dos recursos adquiridos através dessas contribuicdes.

Usemos a CIDE combustivel para andlise, entre suas possiveis aplicacdes se
encontra pagamento de subsidios a precos ou transporte de alcool combustivel, de
gas natural e seus derivados e de derivados de petroleo. O efeito de um subsidio é
muito proximo de uma renudncia fiscal ou reducéo na aliquota de IPI incidente nesses
produtos. Em ambos os casos ha uma reducdo das disponibilidades nos cofres
publicos visando estimular uma atividade, ou seja, o efeito de se subsidiar as
atividades da area de combustiveis e derivados com os recursos da contribuicdo, &
semelhante ao efeito de se diminuir uma aliquota de imposto para as atividades dos
particulares desse setor. O subsidio e a reducédo de aliquota de IPI objetivam a
reducédo do preco final dos produtos, podemos usar o galdo de gasolina vendido em
um posto como exemplo, a intervencéo do Estado na area do combustivel visa que o
preco final ndo ultrapasse um certo limite, o preco dos combustiveis é instavel e
passa por flutuacdes comuns devido as mudancas na oferta e demanda no mercado
mundial, o Estado busca evitar que o preco no mercado ultrapasse um determinado
limite que julgue prejudicial a sociedade e a economia, por isso subsidia o preco
para que ele ndo se mantenha mais alto do que o desejado, para iSSO usa 0S
recursos decorrentes da CIDE combustivel®.

Observa-se, portanto, que a extrafiscalidade das contribuicbes sé estara
sendo respeitada se o tributo for para a area prevista, a manipulacdo das aliquotas
dos impostos extrafiscais podem ser utilizadas para estimular ou inibir
comportamentos, um IPI alto no cigarro tem seus efeitos extrafiscais de buscar inibir
0 vicio na sociedade no momento em que a aliquota € aumentada. Isso nao vai

ocorrer com o0 a Contribui¢cdo para o Desenvolvimento da Industria Cinematografica

PACELLI, Giovanni. Op. cit., p. 792-793
VINHA, Thiago Degelo. Op. cit., 165-170
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Nacional, que tem como fundamento o fomento da indudstria cinematogréafica
brasileira, a cobranca dessa contribui¢cdo traz recursos pro poder publico, esse € o
efeito fiscal, mas ndo h& o efeito extrafiscal em préatica até esse momento, ele s6
acontece no momento em que esse recurso é devidamente investido para o fomento
da industria cinematografica brasileira. A promocéo do desenvolvimento e da justica
social sdo fortemente estimulados pelas técnicas extrafiscais, por isso, é
incontestavel em um pais como o Brasil, que a tributacdo é provavelmente o mais
poderoso instrumento de acdo estatal sobre a economia, o que inclui as
contribuicdes especiais.

Portanto, a ndo utilizacdo dos recursos provenientes de qualquer tipo de
contribuicdo especial € se utilizar com finalidade exclusivamente fiscal e
arrecadatoria de uma espécie tributaria que € predominantemente extrafiscal por
natureza, o que significa que faz com que essa arrecadacado seja um ato ilegal de
arbitrio do poder publico, que usa a contribuicdo especial como uma forma de
tributar mais de uma vez um determinado fato gerador, passando por cima dos
direitos dos contribuintes que devem estar protegidos pelas regras de legalidade que
definem os limites do poder de tributacéo.

A teoria da Reserva do Possivel é utilizada como fundamento para justificar a
incapacidade do Estado de realizar todos os direitos que deveriam ser garantidos no
ordenamento juridico. Como as necessidades da sociedade sdo praticamente
ilimitadas e o0s recursos estatais, controlados pelo orcamento publico, séo
necessariamente limitados, € inevitavel que nem todos os objetivos sejam cumpridos
de uma vez. Essa teoria acaba funcionando como forma do Estado se eximir das
obrigacdes por dizer que nao existem recursos suficientes para que os objetivos
sejam realizados. Porém, ndo pode ser usada para justificar que o poder publico se
exima de trabalhar para a consecucdo desses objetivos, tal possibilidade traria a
total inocuidade dos direitos fundamentais definidos pela Constituicdo, que tornar-se-
iam meros enfeites dentro do texto.

O Supremo Tribunal Federal jA se decidiu por diversas vezes contra a

Reserva do Possivel, como na decisao proferida na ADPF n° 45:

E que a realizacdo dos direitos econdmicos, sociais e culturais - além de
caracterizar-se pela gradualidade de seu processo de concretizacdo -
depende, em grande medida, de um inescapavel vinculo financeiro
subordinado as possibilidades orcamentarias do Estado, de tal modo que,
comprovada, objetivamente, a incapacidade econdmico-financeira da
pessoa estatal, desta ndo se poderd razoavelmente exigir, considerada a
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limitagdo material referida, a imediata efetivagdo do comando fundado no
texto da Carta Politica.

Nao se mostrara licito, no entanto, ao Poder Publico, em tal hip6tese -
mediante indevida manipulacdo de sua atividade financeira e/ou politico-
administrativa - criar obstaculo artificial que revele o ilegitimo, arbitrario e
censuravel propésito de fraudar, de frustrar e de inviabilizar o
estabelecimento e a preservacdo, em favor da pessoa e dos cidadaos, de
condi¢cBes materiais minimas de existéncia.

Cumpre advertir, desse modo, que a clausula da "reserva do possivel" -
ressalvada a ocorréncia de justo motivo objetivamente aferivel - ndo pode
ser invocada, pelo Estado, com a finalidade de exonerar-se do cumprimento
de suas obriga¢des constitucionais, notadamente quando, dessa conduta
governamental negativa, puder resultar nulificacdo ou, até mesmo,
aniquilagdo de direitos constitucionais impregnados de um sentido de
essencial fundamentalidade®.

Devemos concordar com a Suprema Corte. Havera ocasifes em que a
prestacdo estatal sera insuficiente, mas o minimo € que a atuacdo estatal esteja
sendo direcionada para evitar que essas deficiéncias ocorram. Esse tema é
importante, porque o desvio de finalidade de contribuicdes é um ato contrario a
consecucédo dos direitos, pois o administrador publico ou legislador negligenciam as
areas de finalidade legal para aplicar os recursos em outras areas. Se parte das
contribuicdes sociais estd sendo legalmente vinculada a uma area diferente da
social, ndo se pode argumentar que haja reserva do possivel por parte do poder
publico. Nesse caso ndo ha desculpa do poder publico se os direitos sociais estao
sendo deficientemente concretizados, pois 0S recursos existem mas estdo sendo
indevidamente aplicados, existe a possibilidade de uma consecucdao mais efetiva
dos direitos, mas essa consecucdo nao esta acontecendo, e a finalidade da
contribuicdo esta sendo ignorada. O desvio de finalidade de contribuicdes derruba
completamente a possibilidade de se usar o argumento da reserva do possivel em
relacédo as areas prejudicadas pelos desvios.

No caso de Contribuicbes de Intervencdo no Dominio Econdmico, busca se
concretizar o direito ao desenvolvimento econdmico. A Constituicdo visa assegurar
direitos no ambito social, econébmico e cultural. Os direitos de ambito social
usualmente recebem a maior atencdo da doutrina, mas essas trés dimensdes néo
podem existir independentemente, e na CF o termo desenvolvimento social muitas

vezes aparece junto com desenvolvimento econbmico. O desenvolvimento

*SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ADPF 45-9 -DF. Disponivel em:
<http://www.sbdp.org.br/arquivos/material/343_204%20ADPF%202045.pdf>. Acesso em: 1 mai.
2019.
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econbmico do pais é indispenséavel para o desenvolvimento dos préprios individuos
que vivem no territério nacional, o Estado ndo deve apenas assegurar Servigcos
publicos e um minimo existencial para que o cidaddo sobreviva e tenha acesso aos
servicos basicos, ele deve estimular o trabalho, o empreendedorismo e a atividade
econbmica. Sendo a livre-iniciativa e o trabalho fundamentos da Republica
Federativa do Brasil, o0 fomento a essas atividades deve ser uma das principais
prioridades do Estado, se este da ao cidadédo apenas servicos basicos sem oferecer
as condicOes para que ele alcance sua autonomia, entdo o cidaddo se torna um
mero refém do Estado, pois ndo terd a possibilidade de por si sé exercer suas
atividades e conquistar bens além do minimo existencial através do proprio trabalho,
e estara a mercé completa das decisdes dos governantes, o que esta em total
desacordo com os sistema social econdmico que foi instituido pela Constitui¢ao.

Os recursos provenientes da CIDE sao direcionados ao desenvolvimento
econbmico, seu desvio além de ser inconstitucional por ir diametralmente em
oposicao ao art. 149 e ao 154, também vai contra a ordem econémica e os valores
da livre-iniciativa e do trabalho, porque se esses recursos deviam ser aplicados a
essa area, sua tredestinacdo € um ato que néo respeita esses fundamentos da
Republica, contraria a ordem econdémica.

Também se trata, em qualquer tipo de desvio de finalidade de contribui¢cdes
especiais, de arbitrio do poder publico, que encontra uma forma de tributar sem
seguir o devido processo legal. A instituicdo de uma contribuicdo gera dois deveres:
o particular é obrigado a pagar a contribuicdo quando incorrer no fato gerador, ele
tem dever de pagamento; quando o pagamento desse tributo entra no cofre publico,
€ gerada outra obrigacdo, a de que o administrador apliqgue a totalidade do valor
arrecadado via contribuicio ao setor definido constitucionalmente. Se o
administrador ndo cumpre seu dever da correta aplicacdo do recurso, entdo a
cobranca da contribuicdo foi ilegal, ja que o que justifica a prépria existéncia da

contribuicao é sua finalidade, a area onde deve ser integralmente aplicada.

O art. 76 do ADCT traz a chamada Desvincula¢do de Receitas da Unido, que
ja foi objeto de discussdo na doutrina, € uma norma que ndo se harmoniza com o
gue o texto original da Constituicdo Federal diz, e vai contra varios de seus artigos,
como ja foi explicado, sendo um instituto prejudicial para a ordem econbmica e

social do pais. Ainda que se argumente que ele traga flexibilidade para o
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administrador atuar de acordo com a necessidade do momento, ndo existe
fundamento para a contribuicdo se sua receita € desvinculada, se tratando de um bis

em idem tributario velado sob o verniz de falsa legalidade.
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6 CONCLUSAO

Ao longo desse trabalho compreendemos a necessidade da atuagao conjunta
do Direito Financeiro e do Tributario no acompanhamento da forma como as receitas
tributarias sdo aplicadas, ndo devendo haver a mera preocupacdo com a
arrecadacdo efetiva, mas com a correta utilizacdo desses recursos nas areas
definidas em lei, para a busca da consecuc¢éo dos objetivos sociais e econémicos da
Republica Federativa do Brasil. Os principios tanto na Ordem Econémica quanto na
Social s6 podem ser realizados através do orcamento publico, o instrumento do
Estado que controla suas financas e recursos. Foram estudadas as Contribui¢cdes
Especiais e de que forma o desvio de finalidade dessa espécie tributaria ndo apenas
e ilegal, mas também prejudica a realiza¢do dos objetivos definidos na Constitui¢do.

O art. 76 foi objetivo de especial atencdo por ser uma norma constitucional
gue € materialmente inconstitucional, violando direitos fundamentais e os objetivos
da Republica, além de descaracterizar a espécie tributaria das contribuicdes,
funcionando na pratica como uma ferramenta arbitraria do legislador para arrecadar
e gastar sem obedecer as normas que limitam de que forma pode ser exercido o
poder de tributar.

As Contribuicbes de Intervencdo no Dominio Econbémico sédo ferramentas
importantes na atuacdo do Estado na Economia, decorrentes do paradigma do
Estado Regulador que vige no Brasil, e sua tredestinacdo impede que a regulacéo
seja feita de forma correta, além de onerar indevidamente os setores econémicos
sobre os quais as contribuicdes incidem, e que ndo recebem a contraprestacéo
esperada quando os recursos sao desviados para outros setores.

A emenda ainda esta vigente e durara, pela redacédo atual, no minimo até
2023, ignorando toda a finalidade do instituto das contribuicbes que deveriam ser
tributos vinculados e perdem seu sentido com a Desvinculacdo de Receitas da
Unido, ainda que a desvinculacéo seja apenas parcial.

A finalidade das contribuicBes especiais precisa ser respeitada, por meio da
destinacao real e efetiva de seus recursos para o cumprimento de suas finalidades,
nao devendo haver a possibilidade de que um tributo interventivo seja utilizado de
outra forma sendo como instrumento para a intervengao, necessitando portanto que
as CIDE sejam sempre direcionadas para a intervencdo econdmica, para a

consecucdo da ordem econémica que € idealizada na Constituicdo Federal.
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