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A SUBSTITUICAO TRIBUTARIA PREVIDENCIARIA
Euitoon o Juin Casagrands

Advogado, Especialista em Direito @em pretendermos exaurir o assunto mas tio-sé bus-
Processual Civil, Professor cando colaborar com novos argumentos, debrugamo-
Universitario, Doutorando em nos sobre a redagio do art. 23 da Lei n? 9.711, de
::Sﬁcgg;izﬁggalaZssef)c's(;liil | pelc_’ 21/11/1998, que, dando nova redagio ao art. 31, da Lei n®
Argeniine? 8.212/91, instituiu o que se denominou “substituico tribu-

téria da contribuicdo previdencisria”, na aliquota de 11%

sobre o valor bruto da nota fiscal ou fatura de prestagio de

servigos (faturamento decorrente da prestagio de Servigos).

Essa nova contribuigo, incidente sobre o fatura-
mento bruto decorrente da prestacio de servigos (cessdo de
mao-de-obra), fere frontalmente o art. 150, § 79, da CF/88,
pois sua operacionalizagio, disposta na lei prépria, ndo pode

“O principio da universali- | ser considerada como substituicdo tributdria, posto que total-
dade do custeio ou a necessi- | mente atipica aquela previsdo constitucional, além de violar
dade de elevaggo da arreca- | sohremaneira o art. 128 do Cédigo Tributario Nacional.
3;?“;32 ci?};tfspr;ff,’ ':gggsse‘:; Apresenta-se, pois, como verdadeiro confisco tributério, ex-
portas. Alguns limites devem |  Pressamente vedado pela Magna Lei de 1988.

ser observados e a exagdo em
evidéncia violou a muitos.”

Da mesma forma, salta aos olhos outra macula, mate-
rializada no vicio formal cristalino da impossibilidade de ins-
titui¢do de novo tributo — como é o caso presente —, através
de lei ordinéria. Tal competéncia, conforme dispoe o art.
195, § 42, da Constitui¢io Federal de 1988, cabe somente
lei complementar, com suas peculiaridades préprias, ji que
com o advento da Emenda Constitucional n2 08/77 e, agora,
confirmada e reforgada com a Constituicao Federal de 1988,
todas as contribuigdes passaram a ter caréter tributério, ma-
téria pacificada pelo Supremo: Tribunal Federal.

Também, a nova exagdo agride o principio constitu-
cional que prevé a impossibilidade dos novos tributos terem
mesmo fato gerador ou base de calculo préprios dos que ja
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existam, o que efetivamente € 0 caso da contribui¢io em andlise (base de calculo ja utilizada
pela Lei Complementar n2 70/91, que instituiu a COFINS, qual seja, 0 faturamento).

Por outro lado, dita exigéncia fiscal afronta o principio constitucional da isonomia, pois €
lancada a responsabilidade de qualquer empresa prestadora de servigos através de cessdo de
mio-de-obra, independentemente da ocorréncia futura do fato gerador — supostamente — “pre-
sumido” (compensagio com os valores devidos a titulo da contribuigio incidente sobre a folha
de saldrios).

Analisemos detidamente as questoes aventadas.

| — DA NAO-CONFIGURAGAO COMO SUBSTITUICAO TRIBUTARIA -
AFRONTA AO ART. 150, § 7°, DA CF/88

O art. 31 da Lei n28.212/91, com a nova redacdo dada pelo art. 23 da Lei n29.711/98,
preve:

Daredagiodoart. 31 daLein®8.212/91, com a nova redago dada pelo art. 23 daLein®
9.711/98, nota-se, cristalinamente, a intengdo do legislador infraconstitucional de criar tal
obrigacéo fiscal com amparo no art. 150, § 72, da Constituigéo Federal de 1988, bem como no
art. 128 do Codigo Tributario Nacional. Pois, o Gnico objetivo da criagio dessa contribuigao foi
o de antecipar os valores que futuramente seriam devidos aos cofres do INSS a titulo de contri-
buigao previdencidria incidente sobre a folha de saldrios.

Como & sabido, a antigaredagiodoart. 31 daLei n28.212/91 previa asolidariedade entre
o prestador/cedente dos servigos € 0 tomador desses. Com o advento da Lein®9.711 /98, a soli-
dariedade entre prestador/cedente e tomador de servicos foi extinta, de modo que restou mani-
festa a intencdo de se criar uma nova modalidade de recolhimento da contribuigdo incidente
sobre a folha de salarios, agora por antecipagao, sob o manto de suposta substituigao tributéria.

Contudo, nio se pode ter como vélida a nova imposigio tributdria, ante as peculiarida-
des proprias dos dispositivos referidos.

Vejamos, o teor das normas regentes:

Constituicdo Federal
“Are: 3505 (0 )
()

§ 72 A lei podera atribuir a sujeito passivo da obrigagdo tributéria a condigdo de
responsavel pelo pagamento de imposto ou contribuicdo, cujo fato gerador deva ocorrer
posteriormente, assegurada a imediata e preferencial restituigdao da quantia paga, caso
ndo se realize o fato gerador presumido.” (grifos NOSsOs)

Cédigo Tributdrio Nacional

“Art. 128. Sem prejuizo do disposto neste Capitulo, a lei pode atribuir de modo
expresso a responsabilidade pelo crédito tributério a terceira pessoa, vinculada ao fato ge-
rador da respectiva obrigagdo, excluindo a responsabilidade do contribuinte ou atribuin-
do-a a este em carter supletivo do cumprimento total ou parcial da referida obrigagdo.”
(grifos nossos) >

Como se denota dos textos normativos, os argumentos-mestres a sustentar a invalidade
da imposigio tributéria em comento sao absolutamente bésicos: ndo existe fato gerador respecti-
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vo, cuja ocorréncia futura é passivel de ser presumida, exatamente porque aquele relativo a antecipa-
¢do (substituicao tributdria da Lein®9.711/98) ndo é o mesmo que o previsto para ocorréncia futura,
qual seja, a incidéncia de contribuicdo previdencidria sobre “folha de pagamentos” (parte patronal).

Em matéria tributéria, consagrados estio os principios da estrita legalidade e da tipicidade
cerrada, dos quais decorre que somente o texto legal, estritamente, deve servir de embasamento
para imposi¢des tributdrias/fiscais. Nio se pode interpretar a norma tributdria de maneira ex-
tensiva as suas estritas disposigoes.

Ocorre, porém, que a norma do § 72 do art. 150 da CF/88, combinado com o art. 128 do
CTN, é clara e especifica quanto aos aspectos essenciais a serem verificados a fim de possibilitar
a antecipagio de um tributo mediante substituigdo tributria e a transferéncia da responsabili-
dade a terceira pessoa. E, efetivamente, a “substituigao tributéria” criada pelo novo art. 31 da
Lei n? 8.212/91 nio atende aos requisitos legais e tipificados constitucionalmente.

Com efeito, o texto constitucional prevé que o recolhimento de um tributo poder4 ser
antecipado, porém estabelece como condigio basica a essa antecipagio a ocorréncia futura, con-
creta, do fato gerador respectivo. Ou seja, o tributo cujo recolhimento se pretenda antecipar deve-
rd necessariamente ter previsio de ocorréncia do seu respectivo fato gerador no futuro e
presungio concreta de qual ser4 esse fato gerador, senfio no se estaria a falar em uma antecipa-
céo do valor efetivamente devido (sabido no futuro).

Nota-se, pois, que a Lei Maior estabeleceu a necessidade de coincidéncia entre o tributo
recolhido antecipadamente (substituigio tributéria) com aquele efetivamente devido no futu-
ro (ocorréncia do fato gerador).

Isto quer dizer que a substituicio tributéria, na forma preceituada no atual sistema cons-
titucional, ndo admite a criagdo de um novo tributo com o intuito de compensé-lo futuramente
com outro, distinto; para nos depararmos com uma substituigdo tributaria vélida, necessario ¢
que um mesmo tributo tenha previsio legal para ser antecipado antes da ocorréncia concreta
do seu efetivo fato gerador, ou seja, a hipétese de incidéncia, que ocorre considerando-se, cu-
mulativamente, a base de cdlculo e a aliquota como principais fatores de sua verificacao, identifi-
cagao e classificagdo (mesmo tributo).

Ora, o tributo é definido pela sua base de célculo, ou seja, seu fato gerador (hipétese de
incidéncia). A regra constante do Cédigo Tributario Nacional, em seu art. 49 I, efetivamente
néo é letra morta; alids, h4 muito nossos doutrinadores vém externando suas manifestagées no
sentido de que o fator fundamental & identificagdo do tributo e sua espécie ¢ o fato gerador, in-
dependentemente da sua denominaciio, destinagdo legal, etc.

No caso em andlise, a contribuicio criada pela Lei n® 9.711/98 nada tem a ver com
aquela que pretende antecipar, através de regime de substituicio tributdria.

E que a base de clculo da contribuigio decorrente da Lein29.711/98 — o faturamento —
é totalmente diversa daquela que se pretende antecipar através da mesma — a folha de saldrios
(total de remuneragées). Da mesma forma, a aliquota — vari4vel — incidente sobre essa diferen-
te base imponivel ndo guarda nenhuma relacdo concreta com os valores que supostamente sdo presu-
miveis a partir da incidéncia futura da efetiva contribuicdo previdéncia calculada sobre a folha de
saldrios.

Para ndo nos alongarmos em debates de cunho meramente abstrato, vamos nos ater em
um ponto principal de discussdo, qual seja, a base de cdlculo.
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GERALDO ATALIBA, em sua mais brilhante obra, intitulada Hipdtese de Incidéncia
Tributdria, conceitua a base de calculo como sendo a principal caracteristica de um tributo, de for-
ma que a sua alteragfo resultard, também, em modificacdo de toda a esséncia de uma exagfo es-
pecifica. Vejamos seus ensinamentos:

“Interessante sublinhar que a Constituigdo — qcompanhando_as ligoes da melhor
doutrina, no Brasil exposta excelentemente por AMILCAR FALCAO, ROQUE CAR-
RAZZA, PAULO BARROS CARVALHO, AIRES BARRETO e AFREDO BECKER -
dd prestigio especial a base imponivel (comoumamedidada materialidade da hipétese de incidén-
cia) 0 que permite confirmarestar-seoundo, empresenga destaoudaquelaespécietributdria.

()

Deveras, se nao fossem nitidamente discerniveis as espécies tributérias, pelo ar-
quétipo de suas respectivas hip6teses de incidéncia, seria dificil assegurar-se eficécia a
esses preceitos constitucionais, como sublinhou Aliomar Baleeiro.

(..)

Destarte, em termos de direito positivo brasileiro, a ‘base de medicdo’ (H. VILLE-
GAS) ¢ dado inafastdvel na caracterizagdo — e, pois, classificagdo — dos tributos. Néo s6
FRANCISCO OCTAVIO ALMEIDA PRADO formula excelentes proposicoes a res-

peito (RDP, 10/267 e 268), como PAULO BARROS CARVALHO e AIRES BARRE-
TO solidificam esse modo de compreender.

>

Para que possa o intérprete, diante de um texto legal instituidor de tributo, saber de que
espécie se trata, deve, portanto, fixar-se, essencialmente, na base imponivel, dado este que — por
dimensionar a esséncia do fato central posto na materialidade da hipétese de incidéncia — reve-
la-a irretorquivelmente.”! grifos nossos)

E isto é exatamente o que ocotre com a contribuigéo em analise: um cristalino desvirtua-
mento do tributo que se pretende antecipar através da Lein29.711/98, dado que, como visto, 2
contribui¢do previdenciéria incidente sobre a folha de saldrios efetivamente nao tem nenhuma
relagio coincidente com aquela criada pela nova lei, cuja aliquota — também aleatéria, por ma-
terialmente incompativel (presungao de valores) — incide sobre o valor bruto da nota fiscal ou fa-
tura de prestagdo de servicos (faturamento).

Nossos juristas de escola ja vém se manifestando de forma contraria a essa nova imposi-
¢do flagrantemente em descompasso com a Ordem Constitucional de 1988:

“ 4 base de cdlculo adotada para dita retengdo ndo guarda absolutamente nenhuma
relacdo com a folha de saldrios da empresa cedente (...)

Portanto, a verdade ¢ que ndo estamos diante de uma simples ‘antecipagdo’ da contri-
buigdo social sobre a folha de saldrios, devida ao final do més, mas sim com outra contribuigdo
social, incidente sobre outra base de cdlculo, qual seja, ‘o valor da nota fiscal ou fatura de
prestagdo de servigos’.” (grifos nossos)

Destarte, nio h4 dévidas, pois, que a substitui¢do tributdria (antecipagdo) inaugurada pela
Lein29.711/98 (nova redagio  Lei n® 8.212/91) é, assim, totalmente inconstitucional!

1. ATALIBA, Geraldo. Hipdtese de Incidéncia Tributdria. 5* ed. Sdo Paulo : Malheiros Editores, 1997, pp. 173-4.
2. SABBAG, Maristela Miglioli. In Revista Dialética de Direito Tributdrio n° 44. Oliveira Rocha. Sio Paulo, 1999, pp. 140-1
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II - O PRINCIPIO DA MORALIDADE ADMINIS’i‘RATIVA

Além de todas as afrontas que a contribuigio criada pela Lei n29.711/98 jé manifestou,
nfo se pode deixar de registrar que a sua imposigéo fere frontalmente, também, o texto do art.
37, da Constituigdo Federal de 1988, o qual estabelece a moralidade como principio regente da
administragdo publica.

Convenhamos: teria lugar a moralidade piiblica numa situagio em que os valores arreca-
dados com o intuito de antecipar um tributo a ser devido no futuro nio coincide, nem longin-
g
quamente, com o seu fato gerador?

Mais, como se vers a seguir, no caso especifico dessa nova contribuigio o contribuinte
sempre restara credor do Instituto Previdencirio, haja vista que as quantias recolhidas anteci-
padamente sempre serdo maiores que aqueles futuramente devidas.

Sabe-se que o INSS sofre gravissimo problema de caixa. Entédo, conclui-se que além de
todas as burocracias que impedem o acesso do contribuinte aos valores que porventura tenha
em haver com érgaos publicos, este certamente também se defrontara com a impossibilidade da
Adtarquia em lhe quitar as quantias que sempre terd a receber, por absoluta falta de verbas.

Nio se pode chegar a outra conclusdo senzo pela cristalina inconstitucionalidade do tri-
buto em debate, dada a ofensa concreta ao principio constitucional da moralidade publica!

Il - A ILEGALIDADE FRENTE AO CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL

De pronto, salta aos olhos a cristalina atipicidade da nova sistem4tica de arrecadagio,
por antecipagio (substituigio tributdria), criada pela Lei n2 9.711/98, com o disposto no art.
128 do Cédigo Tributério Nacional.

Referido dispositivo legal, hierarquicamente superior a lei ora em debate — por ter status
de lei complementar —, determina que podera haver a transferéncia da responsabilidade pelo
recolhimento do tributo (sucessdo) a uma terceira pessoa somente quando restar verificada sua
vinculagdo ao fato gerador da respectiva obrigagdo. Ou seja, h4 que se ter uma relagdo direta desse
fato gerador entre os dcis sujeitos.

Ora, no caso concreto de imposicdo da Lei n® 9.71 1/98, o seu respectivo fato gerador
(faturamento), além de nfo coincidir com a base de calculo prépria da contribuigio que se pre-
tende antecipar (sobre a folha de saldrios) ndo tem nenhuma vinculagdo direta com o tomador dos
seus servicos. Os valores constantes das notas fiscais ou faturas de prestagao de servigos tém vin-
culo direto tnica e exclusivamente com o prestador/cedente dos servigos, o que evidencia lesdo
ao principio da moralidade publica e a vinculagdo dos atos administrativos.

Se é que algum fato gerador de contribuigfo previdenci4ria tenha como sujeitos vincu-
lados o prestador e o tomador dos servigos, este seria a folha de salérios dos empregados disponi-
bilizados para tanto, conforme conclusdes resultantes dos principios advindos do Direito do
Trabalho?, incorporados também ao Direito Tributario peloart. 31 da Lein®8.212/91, na reda-
a0 que possufa anteriormente 2 Lei n2 9.711/98.

Como j4 visto, efetivamente nio se est4 diante do recolhimento antecipado,.por substi-
tuigdo tributdria, da contribuigio incidente sobre a folha de saldrios, mas, sim, de uma outra
contribuigdo, incidente sobre o faturamento.

3. Responsabilidade solidaria quanto ao p das verbas trabalhi




Revisto de Estudos Tributdrios — N° 9 — Set-Out/99 — ASSUNTO ESPECIAL

No entanto, ainda que se conclufsse pela conceituagio dessa imposigio como substitui-
¢o tributaria — o que se admite apenas ad argumentandum —, isto somente seria possivel caso por-
ventura ainda vigorasse preceito legal determinante de vinculacdo soliddria entre o prestador/cedente e
o tomador de servicos. Somente desta forma é que se teria uma vinculagdo de ambos ao respectivo
fato gerador da contribuicao.

Ocorre, porém, que exatamente essa vinculagfo que havia entre o prestador/cedente e
o tomador de servicos foi expurgada do mundo juridico pela prépria Lein® 9.711/98, ao dar nova
redagio ao art. 31 da Lei n28.212/91. Anteriormente, existia solidariedade entre esses sujeitos,
enquanto que ap&s a edigio da nova lei passou existir somente a sucessao do sujeito passivo res-
ponsével pelo recolhimento do tributo.

Isto quer dizer, alids, que somente se ainda vigorasse a “antiga solidariedade” que existia
entre o prestador/cedente e o tomador dos servigos, sendo instituida paralelamente — agora sim
— essa nova modalidade de recolhimento da contribuigo incidente sobre a folha de salérios, é
que seria potencialmente possivel enquadrar tal imposigdo como substituicdo tributdria por ante-

cipagdo presumida (art. 150, § 7% da CF/88).

Portanto, além de ndo se estar diante de substituicdo tributdria, por ndo se tratar de mes-
mo tributo, a responsabilidade pelo seu recolhimento ndo pode ser transferida a terceira pessoa
—no caso o tomador de servicos —, porque esta efetivamente ndo tem nenhuma vinculagdo com
o fato gerador da exagdo prevista na Lei n® 9.711/98.

Forcosamente, resta concluir que ainda que se pretendesse dar uma interpretagdo de
forma a enquadrar a imposigio da Lei n29.711/98 nos preceitos constitucionais e legais, tal exe-
gese resultaria inexitosa, haja vista a completa e absoluta incompatibilidade da mesma com o
nosso sistema juridico-tributario.

IV — DA NECESSIDADE DE LEI COMPLEMENTAR -
INCON§TITUCIONALIDAI?E DA CRIACAO DE NOVO TRIBUTO
ATRAVES DE LEI ORDINARIA — CONTRIBUICAO PREVIDENCIARIA

Como j4 visto alhures, a obrigagdo instituida pela Lei n® 9.711/98 efetivamente néo se
consubstancia em mera antecipagio (substituigdo tributdria) da contribuigfo previdenciaria
incidente sobre a folha de salarios, até porque o nomem juris é irrelevante — CTN, art. 49, I.

Entéo, nfo h4 davidas que se estd diante de uma nova contribuigdo, incidente sobre o fa-
turamento da empresa prestadora/cedente de servigos de méo-de-obra.

O art. 195, 1, da CF/88 dispds que poderia se exigir contribuigdo previdenciéria inciden-
te sobre o faturamento. Entretanto, essa contribuigao j4 foi instituida pela legislagéo infracons-
titucional, qual seja, a COFINS, criada pela Lei Complementar n° 70, de 30 de dezembro de
1991.

De pronto se conclui que na pratica o préprio legislador infraconstitucional j& alertou-se
para o comando constitucional: lei complementar!

E de cristalina evidéncia que a institui¢do de novas contribui¢oes criadas com esteio no
art. 195 da Constituigao Federal de 1988 —novas fontes de custeio da Previdéncia Social — somente
se faz correta com a estrita observincia do disposto no art. 195, § 42, que diz:

“Art. 195. (...)
(..)
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§ 42 A lei poder4 instituir outras fontes destinadas a garantir a manutencio ou ex-
panséo da seguridade social, obedecido o disposto no art. 154, 1.” (grifos nossos)

Ora,0art. 154,1, 2 que se reporta o art. 195, § 42, da CF/88, dispde sobre a necessidade de
lei complementar para institui¢do de tributos. Vejamos:

“Art. 154. A Unizo poder4 instituir:

I — mediante lei complementar, impostos* ndo previstos no artigo anterior, desde
que sejam nio-cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de cdlculo bréprios dos dis-
criminados nesta Constituigdo;” (grifos Nossos)

Portanto, apesar de nio ser este o objetivo do legislador, a edi¢do da Lein29.711/98 re-
sultou, efetivamente, em criagdo de uma nova contribuigio previdenciaria, regida pelo art. 195
da CF/88; e isto somente poderia ter-se dado por meio de le; em sentido material e formal préprios,
vale dizer, lei complementar, dado que referida contribuicio resulta verdadeiramente em uma
nova fonte de custeio da Previdéncia Social. E € de competéncia exclusiva de lej complementar a
instituicio de novo tributo, conforme determina o art. 154, 1, ja transcrito.

Este, alis, é o entendimento ja enrobustecido entre os doutrinadores pétrios, valendo
transcrever a seguinte ligdo, especifica para este debate:

“Trata-se, enfim, de contribuigio nova, cujo fundamento constitucional nao é o
inc. I, letra a, do artigo 195 da CF/88, como singelamente pretende o legislador, mas sim
seu § 42, que prevé a possibilidade de instituigdo de ‘...outras fontes destinada a garantir
@ manutengao ou expansio da seguridade social, obedecido o disposto no ar. 154, 1.

Este dispositivo, por sua vez, exige lei complementar (...).”s (grifos nossos)

Por outro lado, o art. 146 da Constituigio prevé as atribui¢Ges conferidas  lei comple-
mentar:

“Art. 146 — Cabe a lei complementar:

()

II - estabelecer normas gerais em matéria de legislagdo tributdria, especialmente so-
bre:

a) definigdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relagdo aos impostos discrimi-
nados nesta Constituicdo, a dos respectivos fatos geradores, bases de cdlculo e contribuintes;”

Segundo o disposto no § 42 do art. 195, com remissio ao art. 154,1, da Constituigio Fe-
deral - antes transcrito -, somente mediante lei complementar ¢ possivel instituir nova contri-
buigdo destinada ao financiamento da seguridade social. Ainda assim, desde que ndo tenha fato
gerador ou base de cilculo prépria dos j& discriminados na Carta Magna.

Desta forma, inconstitucional & a exigéncia da contribuicio criada pelaLein®9.711/98
~dando nova redagéo ao art. 31 da Lein®8.212/91 -, pela falta de lej complementar, posto que
instituido por mera Lei Ordin4ria,

A necessidade de lei complementar é Garantia Fundamental do Estado Democratico
(art. 12 da CF/88), pois para sua aprovagio faz-se necesséria maioria absoluta do Congresso Na-
cional (art. 69 da CF). Fato este fundamento da democracia, sinénimo de vontade da maioria e
ndo mero formalismo legal. Vide as ressalvas da doutrina em defesa da estrita legalidade:

4 No caso concreto das contri buigoes previdencidrias, o art. 195, § 4°, da CF/88, fez remissio expressa ao inteiro teor desse dispositivo, de forma que, lo-
gicamente, ndo se pode alegar que este se aplicaria tao-somente aos impostos.

SABBAG, Maristella Miglioli. op. cit., pdg. 141
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“AS CONTRIBUICOES SOCIAIS TEM O SEU PERFIL DEFINIDO NO
ART. 195 E AS NOVAS CONTRIBUICOES SO PODEM SER CRIADAS POR LEI
COMPLEMENTAR, VISTO QUE HA EXPRESSA REFERENCIA A OBSERVAN-
CIA DO ARTIGO 146, IIT, NAQUELE QUE CUIDA DAS CONTRIBUICOES NO-
VAS (149).7¢ (grifos nossos)

“UMA NOVA CONTRIBUICAO TERA QUE SER DEFINIDA PRIMEIRA-
MENTE POR LEI COMPLEME]\ITAR, POR FORCA DO ART. 146, III, VISTO
QUE E UMA ESPECIE TRIBUTARIA E’NAO PODERA, EM FACEDO ART. | 54,1,
TER FATO GERADOR E BASE DE CALCULO IDENTICOS A DE OUTROS IM-
POSTOS." (grifos nossos)

“Existem leis ordindrias e leis complementares. Estas se distinguem das primeiras
do ponto de vista substancial ou material, isto €, em fungdo das matérias de que se ocu-
pem, como do ponto de vista formal, pois somente serdo aprovadas se obtiverem maioria
absoluta dos votes membros das duas Casas do Congresso Nacional, observados os de-
mais temas de votagdo das leis ordinarias.”

“A idéia que inspirou a criagdo da Lei Complementar no campo tributrio foi
exatamente a de obter um ato representativo nio apenas dos interesses da Unio, como
Fisco Federal, mas do interesse de toda a nagao.”®

“Tanto quanto o Direito Penal, o Direito Tributério registra, ao longo de sua
evolugio histérica, a luta indormida dos povos para submeter o poder dos governantes
i ) . S i i .
ao primado da legalidade. Os 'jus puniendi e o jus tributandi' foram, absolutos. Hoje, toda-
via, se repete por toda parte: 'Nullum tributum, nulla poena sine lege'. Assim o quer a cons-
ciéncia hodierna.

No Estado de Direito haver respeito ao principio da reserva de lei em matéria
tributdria. Onde prevalecer o arbitrio certamente inexistird Estado de Direito."1

As leis complementares foram instituidas para completarem as disposi¢des constitucio-
nais, tornando-as eficazes, desenvolvendo seus principios e contetido. So leis sem as quais de-
terminados dispositivos constitucionais nio podem ser aplicados.

PONTES DE MIRANDA conceitua as leis complementares como “leis intercalares”,
citadas entre as emendas constitucionais e as leis ordin4rias.

Na verdade, sdo normas infraconstitucionais hierarquicamente superiores as leis ordindrias. E
se assim 0 sdo, decorrem de necessidade de tratamento especial a algumas matérias. Nao sdo pe-
gas decorativas do ordenamento juridico. Caso assim fossem, ndo haveria sequer a necessidade de
existirem no sistema constitucional. Portanto, matérias que a Constituigdo estabeleceu que so-
mente poderiam ser tratadas em lei complementar (instituigdo, majoragio ou alteragio de tri-
butos) devem obedecer essa formalidade, sob pena de serem tidas como inconstitucionais,
como € o caso em anélise.

Neste sentido, verifica-se que, 2 margem de toda a discussdo que ora se forma, a cobran-
¢a da contribuigfo questionada, através da Lei n® 8.212/91 (nova redagao dada por lei ordin4-

BASTOS, Celso Ribeiro e MARTINS, Ives Gandra. Comentdrios Constituicao do_Brasil, Saraiva, 1990, p. 129
MARTINS, Ives Gandra. Sistema Tributério na Constituigdo de 1988, Saraiva, 1988, p- 124 - grifos nossos
MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributdrio. 3*ed., Forense, 1985. p. 25.

NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Curso de Direito Tributdrio. 8% ed., 1987. p. 61,

COELHO, Sacha Calmon Navarro, Comentdrios a Constituigio de 1988, 1990. p. 278.
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ria), no observa os principios da legalidade e da estrita legalidade de que prescinde (lei
complementar), a dar validade a sua imposigao.

Absolutamente, néo se pode conceber que a instituigdo de uma cobranga como o caso
em questdo se dé via lei ordindria, quando, por forga da Constituigio Federal, somente a lej
complementar poderia fazé-lo.

A exigéncia de Lei Complementar é, pois, ponto pacifico, mormente frente ao Estado de
Direito e as Garantias Constitucionais Fundamentais.

V- INCONSTITUCIONALIDADE DA UTILIZf_\CJ\O DE MESMA BASE
DE CALCULO DE OUTRA CONTRIBUICAO PREVIDENCIARIA

Nao suficiente ser impossivel a existéncia da contribuigdo previdenciéria criada pela Lei
n?Q.711/98, pelas razdes j4 expostas, ha ainda que se considerar que a mesma esbarra no vicio da

utilizagdo de base de cdlculo prépria para o recolhimento de outra contribuicdo.

De conformidade com o que foi dito até aqui, a partir da Constituigio de 1988, as con-
tribui¢Ses passaram a ter natureza tributéria.

Ao instituir a contribui¢do incidente sobre o faturamento, qual seja, a COFINS, ficou
expressamente vedada a utilizagio desta como base de calculo de qualquer outra contribuig&o
previdenci4ria.

Vejamos o que diz o art. 22 da Lei Complementar n? 70/91:

“Art. 22. A contribuigdo de que trata o artigo anterior seréd de dois por cento e in-
cidird sobre o faturamento mensal, assim considerado a receita bruta das vendas de mercado-
rias, de mercadorias e servigos e de servicos de qualquer natureza.” (grifos nossos)

E, agora, vejamos o texto do art. 31 da Lei n® 8.212/91, com a nova redagdo dada pela
Lein?9.711/98 - j4 transcrito:

“Art. 31. A empresa contratante de servigos executados mediante cessio de mao-
de-obra, inclusive em regime de trabalho tempordrio, devera reter onze por cento dovalor da
nota fiscal ou fatura de prestagéo de servigos e recolher a importéncia retida até o dia dois do
méssubseqiiente ao daemissdodarespectivanota fiscal ou fatura,emnome daempresace-
dente da mao-de-obra, observado o disposto no § 52 do art. 33.” (grifos nossos)

Ora, nem h4 se cogitar a hipétese de diferenciagio de conceitos e, assim, da nido-coinci-
déncia de ambos os dispositivos legais: o valor da fatura (faturamento) decorrente da prestacdo de
servigos, efetivamente, jd se constitui em base imponivel da COFINS, pelo que jamais poderia ser utili-
zado também como base de cdlculo da hipétese de incidéncia da nova contribuicdo instituida pela Lei n?
9.711/98 sem ofender o disposto no art. 195, § 42, da CF/88.

A fim de elucidar, de V€z, este aspecto, mister que se esclarega o verdadeiro conceito de
faturamento, dado por AURELIO, razio do raciocinio firmado:

“Ato ou efeito de faturar.”

“Faturar: fazer a fatura de (mercadoria vendida).”

De PLACIDO e SILVA, juridicamente, assim conceitua o ato de faturar:

“Derivado de fatura, quer significar o ato de se proceder 2 extragdo ou formagdo da
fatura, a que se diz propriamente faturamento.™"! (grifos nossos)

11, Yocabuldrio Juridico. Vol. II. Rio de Janeiro: 12% ed. 1993, p. 277
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Entdo, ndo h4 davidas de que a Lein®9.711/98, na parte em que conferiu alteragio ao
art. 31 da Lei n®8.212/91, além de ndo ter validade por se tratar de mera lei ordindria — quando
este novo tributo deveria ter sido instituido por lei complementar e nela previstos todos os seus
aspectos — também ¢ inconstitucional no que se refere a base de calculo eleita, por ferir, de mor-
te, o disposto no art. 195, § 49, da Lei Maior, que remete seu texto ao art. 154, I.

VI - DO EFEITO CONFISCATORIO DO TRIBUTO

Ainda que os argumentos até aqui langados ndo fossem suficientes para se concluir pela
inconstitucionalidade da Lei n2 9.711/98, que alterou o texto da Lei n28.212/91 — o que real-
mente nao se espera, ante o alto espirito de justiga desse MM. Jufzo —, certamente nio poderia
esse novo tributo transpor a barreira que lhe € imposta pelo art. 150, IV, da CF/88.

Oart. 150, da Constituigio Federal, assegurou garantia fundamental ao contri-
buinte brasileiro. Nele*restou consolidado o principio h& tempos pregado por doutrinadores e
juristas de diversas nagdes: o ndo-confisco.

O objetivo primeiro do legislador infraconstitucional, ao editara Lei n29.71 1/98, foi o de
antecipar o recolhimento da contribuicdo previdencidria incidente sobre a folha de saldrios, sob a forma
de substituicdo tributdria. Como visto, de conformidade com as expressas e cristalinas determina-
¢des da Constituigio Federal e do Cédigo Tributério Nacional, jamais seria possivel enquadrar
tal exagdo como antecipagio daquela j4 existente, haja vista apresenta-se de maneira absoluta-
mente atipica ao instituto de Direito Tribut4rio que pretende tomar como fonte de validade.

Mas, deixando de lado todos esses aspectos, admitamos — ad argumentandum — que por-
ventura referido tributo nio tenha infringindo quaisquer das normas positivas até aqui discuti-
das. Mesmo assim néo se poderia exigi-lo!

Ora, convenhamos: se 0 objetivo principal do legislador, que resultou na edigdo da nova
lei, era tdo-somente o de antecipar os valores relativos a uma contribui¢do j4 existente — exata-
mente para lhe dar validade como se substituigdo tribut4ria fosse —, decorréncia légica disso se-
ria criar um “lago” real de ligagdo entre o fato gerador daquela exagio existente e a sua
antecipagao.

Mas, isto ndo é o que ocorre com a exigéncia trazida pela Lei n29.711/98: o fato gerador
da contribuicdo supostamente antecipada ndo tem nenhuma relagdo com sua antecipagdo. Entretan-
to, neste passo isto ndo ha de ser argumentado, exatamente porque estamos a considerar — ape-
Nas para argumentar — que isto ndo lhe tiraria eventual fundamento de validade.

O que acontece, porém, é que, na prética, ainda que a pretendida antecipagio por subs-
tituicdo tributiria nio mantivesse relagdo real com o fato gerador previsto para ocorrer futura-
mente — exatamente como no caso em andlise —, pelo menos deveria haver uma situagdo de
equilibrio entre os valores antecipados (presumidos) e aqueles efetivamente devidos no futuro
(ocorréncia do fato gerador).

Considerando-se os valores de custos operacionais de qualquer empresa prestadora de
servigos ou cedente de mao-de-obra—submetidas & legislagdo ora questionada—, folha de saldri-
0s, dentre essas despesas, ndo Tepresenta parcela tao significativa de forma a comprometer 11% de todoo
faturamento da empresa apenas parasaldar a contribuicao previdencidria sobre ela incidente, pelo que o
tal percentual efetivamente nao tem nenhuma relagdo prdtica de coincidéncig — sequer aproximada —dos
reais valores devidos futuramente calculados sobre a folha de saldrios, muito menores que aqueles.
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Levando-se em conta que a contribuigdo previdenciria equivale, em média, a 22%
(vinte e dois por cento) do valor da folha de saldrios, ou seja, um quinto (1/5), a suposta presun-
¢do de ocorréncia futura do fator gerador, langada pela Lei n29.71 1/98, supde que essa mesma
folha de saldrios represente aproximadamente 60% ou 70% de todo o faturamento da empresa.

Pergunta-se: porventura seria possivel a uma empresa (privada — !!) manter-se com uma
folha de salarios que representasse 70% de seu faturamento e recolher mais 11% apenas a titulo
de contribuigdo previdenciria??? E os demais tributos?! E qual a razdo de existir desta empresa,
$e ndo tivesse, assim, a menor possibilidade de obtengio de lucros?

Em se tratando de empresa prestadora de servigos da construgéo civil que contrata por
empreitada global, por exemplo, onde além dos servigos também sdo destacados, na mesma fa-
tura, todos os materiais fornecidos, a folha de sal4rios representa nao mais que 10% (dez por
cento) de todo o seu faturamento.

*  Entdo, teria alguma relagdo lgica a antecipagao pretendida pela Lei n29.71 1/98 com os
valores devidos por essa empresa a titulo de contribuicio previdencisria sobre a folha de sal4ri-
0s — 11% sobre todo o faturamento???

Conclui-se, pois, que independentemente do quantum do faturamento mensal da em-

presa contribuinte, esta sempre serd credora do Instituto Previdencidrio, haja vista que sempre “an-

superiores aos que realmente deveria recolher aos seus cofres, de forma

que tal imposigao legal (!) ndo tem outra conceituagdo sendo como verdadeiro confisco do pa-
trimonio privado.

E notério que o custeio da Previdéncia Social, hoje, enfrenta sérios problemas de caixa,
0 que poderia justificar a pretenso de impor ao contribuinte o recolhimento antecipado de
contribuigdes. Contudo, nio se pode jamais — sob qualquer justificativa — deixar de lado os pre-
ceitos constitucionais vigentes, sob pena de se estar regredindo aos antigos regimes antidemo-
Créticos e tiranos, que imperam em tempos nao muito remotos da Histéria Nacional.

Alis, ndo é demais afirmar que nem mesmo no periodo de ditadura militar no Brasil, vi-
venciado até a década de 1980, tributos eram exigidos de forma tdo esdrixula (através de medi-
das provisérias reeditadas!) e de maneira confiscatéria (o ora questionado) como ocorre no
presente momento!

Noutro aspecto, nem se alegue que a prépria lei jé permite a restituicio dos valores “por-
ventura” remanescentes, decorrentes da antecipagdo realizada e os efetivos valores devidos. E

para essa nova imposicéo fiscal —, este
ainda mais a devolugso dessas quantias.

Nio se est4 diante de outra situagdo seno de um verdadeiro confisco, quando nio de um
novo tributo, mascarado por um excerto legislativo que o tenta conceituar como substituicdo
tributdria — de uma contribuigéo com a qual nio guarda nenhuma relagio concreta. E, para se
instituir empréstimos compulsérios, requisitos ainda mais severos deverio ser atendidos pelo
ente tributante (art. 148 da CF/88), os quais, efetivamente, as circunstancias atuais da Lei n?
9.711/98 ndo tém a menor possibilidade de atender.




