VOTO

A Senhora Ministra Rosa Weber (Relatora): 1. Senhor Presidente, trata-
se de recurso extraordindrio representativo da controvérsia acerca da
recepcao, pela Emenda Constitucional n? 33/2001 (DOU de 12.12.2001), das
contribui¢oes ao Servigo Brasileiro de Apoio as Micro-e Pequenas Empresas
- SEBRAE, a Agéncia Brasileira de Promoc¢dao de Exportagdes e
Investimentos — APEX e a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento
Industrial — ABDI, pelo especifico prisma da base de calculo que lhes seria
aplicavel.

O cerne da discussao diz, precisamente, com o carater taxativo ou néo
do rol de bases de calculo previsto no art.-149, § 2, IIl, “a”, da Lei Maior ,
preceito que estabelece que “as contribui¢Oes sociais e de intervencao no
dominio econdmico de que trata o‘caput deste artigo: [...] poderdo ter
aliquotas: a) ad valorem , tendo por ‘base o faturamento, a receita bruta ou o
valor da operacao e, no caso de importacao, o valor aduaneiro”.

A repercussao geral da matéria foi reconhecida, no ambito do Plendrio
Virtual, em 22.10.2010, oportunidade em que o processo se encontrava sob a
relatoria da Ministra Ellen Gracie.

Na base de dados dos temas da repercussao geral do Supremo Tribunal
Federal, a questao foi cadastrada como tema 325 - “subsisténcia da
contribuicao destinada ao SEBRAE, apdés o advento da Emenda
Constitucional n® 33/2001”.

2. Preenchidos os pressupostos genéricos de admissibilidade do recurso
extraordindrio, passo ao enfrentamento da matéria de forma articulada.

I - Legislacdo em exame

A Emenda Constitucional n® 33/2001 emprestou estatura constitucional
as bases de calculo das contribui¢des de interveng¢ao no dominio economico
- o faturamento , a receita bruta ou o valor da operagao e, no caso de
importagao, o valor aduaneiro -, ao inserir o § 2% III, “a”, no art. 149 da
Carta Politica, verbis :



“Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribuigdes
sociais, de intervencao no dominio econdmico e de interesse das
categorias profissionais ou econdOmicas, como instrumento de sua
atuacao nas respectivas dreas, observado o disposto nos.arts. 146, III, e
150, I e III, e sem prejuizo do previsto no art. 195, § 6° relativamente
as contribuig¢des a que alude o dispositivo.

[...]

§ 2° As contribui¢Ges sociais e de intervengdo no dominio
economico de que trata o caput deste artigo:

[...]

III - poderdo ter aliquotas:

a) ad valorem , tendo por base o faturamento, a receita bruta ou o
valor da operagdo e, no caso de importagao, o valor aduaneiro ;”
(destaquei)

Tal preceito constitucional, em sua’redacao original, tdo somente
preconizava a competéncia da Uniao para instituir contribuigdes de
intervengao no dominio econdmico -.com observancia do disposto nos arts.
146, III, e 150, I e III, e sem prejuizo do previsto no art. 195, § 62, todos da
Lei Maior -, remetendo ao legislador infraconstitucional das normas gerais
em matéria de legislagdo tributéria eventual maior detalhamento.

Reproduzo a redacao original do dispositivo constitucional:

“Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribuigdes
sociais, de’ intervencao no dominio econdmico e de interesse das
categorias, profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua
atuacao.nas respectivas dreas, observado o disposto nos arts. 146, III, e
150, Le'll, e sem prejuizo do previsto no art. 195, § 6° relativamente
as contribuig¢des a que alude o dispositivo.

Paragrafo tnico. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
poderao instituir contribuicao, cobrada de seus servidores, para o
custeio, em beneficio destes, de sistemas de previdéncia e assisténcia
social.”

As-contribui¢oes destinadas ao SEBRAE, a APEX e a ABDI, por seu
turno,.incidem sobre a folha de salarios das empresas, nos moldes da Lei n®
8.029/1990 (e legislacao posterior alteradora — Leis n% 8.154/1990, 10.668
/2003 e 11.080/2004 ).



Reproduzo o art. 8% §§ 3° e 4% da Lei n? 8.029/1990 , na redagao dada
pela Lei n? 11.080/2004 , bem como o a rt. 12 do Decreto-lei n®2.318/1986 ,
referenciado pelo primeiro desses paragrafos:

Lei n® 8.029/1990

“Art. 8 E o Poder Executivo autorizado-a desvincular, da
Administragao Publica Federal, o Centro Brasileiro de Apoio a
Pequena e Média Empresa - CEBRAE, mediante sua transformacao
em servico social autonomo.

[...]

§ 3° Para atender a execugao das politicas de apoio as micro e as
pequenas empresas, de promogdo: de exportagdbes e de
desenvolvimento industrial, é instituido adicional as aliquotas das
contribui¢es sociais relativas as entidades de que trata o art. 1° do
Decreto-Lei n? 2.318 , de 30 de dezembro de 1986, de:

[...]

§ 4° O adicional de contribui¢ao a que se refere o § 32 deste artigo
sera arrecadado e repassado mensalmente pelo 6rgao ou entidade da
Administracdo Publica*.Federal ao Cebrae , ao Servi¢o Social
Autdonomo Ageéncia de Promocao de Exportacoes do Brasil — Apex-
Brasil e ao Servico'/Social Autonomo Agéncia Brasileira de
Desenvolvimento Industrial - ABDI, na proporcao de 85,75% (oitenta
e cinco inteiros e setenta e cinco centésimos por cento) ao Cebrae,
12,25% (doze inteires e vinte e cinco centésimos por cento) a Apex-
Brasil e 2% (dois inteiros por cento) a ABDL”

Decreto-lei n® 2.318/1986

“Art. 1°Mantida a cobranga, fiscalizacdo, arrecadagao e repasse as
entidades beneficidrias das contribui¢des para o Servigo Nacional de
Aprendizagem Industrial (SENAI), para o Servico Nacional de
Aprendizagem Comercial (SENAC), para o Servigo Social da Industria
(SESI).e para o Servigo Social do Comércio (SESC), ficam revogados:

[L..]”

II - Aspectos incontroversos

Entendo presentes aspectos que, embora nao respeitem propriamente ao
cerne da questao em debate — muitos deles ventilados nas contrarrazoes e
nos memorais —, merecem abordagem, a fim de viabilizar o adequado
equacionamento da controvérsia, evitando futuras e desnecessdrias
tergiversagoes.



i) A questao ora em apreco nao foi objeto de exame quando do
julgamento, por este Tribunal Pleno, em 26.11.2003, do RE 396.266 , sob a
relatoria do Ministro Carlos Velloso.

Em tal julgado, pronunciada a constitucionalidade da_contribuicao ao
SEBRAE pelo prisma da sua qualificagio como interventiva , a se submeter
ao comando do art. 149, caput, da Lei Maior , na redag¢ao original. Eis a
ementa do julgado:

“CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO: SEBRAE:
CONTRIBUICAO DE INTERVENCAO NO-DOMINIO ECONOMICO.
Lei 8.029, de 12.4.1990, art. 8°, § 3°. Lei 8.154, de 28.12.1990. Lei 10.668,
de 14.5.2003. C.F., art. 146, III; art. 149; art. 154, I; art. 195, § 4°.

I. - As contribuicoes do art. 149, C.F. — contribuicOes sociais, de
interven¢do no dominio econdmico e de interesse de categorias
profissionais ou econdmicas.'= posto estarem sujeitas a lei
complementar do art. 146, I1I, C.F., isto nao quer dizer que deverao ser
instituidas por lei complementar. A contribuigao social do art. 195, §
4°, C.F., decorrente de * outras fontes ’, é que, para a sua instituigao,
serd observada a técnica da.competéncia residual da Unido: C.F., art.
154, 1, ex vi do disposto.no art. 195, § 4°. A contribui¢ao nao é imposto.
Por isso, nao se exige'que a lei complementar defina a sua hipotese de
incidéncia, a base imponivel e contribuintes: C.F., art. 146, III, a .
Precedentes: RE 138.284-CE, Ministro Carlos Velloso, RTJ 143/313; RE
146.733-SP, Ministro Moreira Alves, RT] 143/684.

II. - A contribuicao do SEBRAE - Lei 8.029/90, art. 82, § 3°, redacao
das Leis 8.154/90 e 10.668/2003 - é contribuicao de intervencao no
dominio econdémico, nao obstante a lei a ela se referir como adicional
as aliquotas das contribui¢Oes sociais gerais relativas as entidades de
que trata.o art. 1° do D.L. 2.318/86, SESI, SENAI, SESC, SENAC. Nao
se inclui, portanto, a contribuicao do SEBRAE, no rol do art. 240, C.F.

II. - Constitucionalidade da contribuicao do SEBRAE.
Constitucionalidade, portanto, do § 3% do art. 8% da Lei 8.029/90, com
aredacao das Leis 8.154/90 e 10.668/2003.

IV. - R.E. conhecido, mas improvido.”

(RE 396.266, Tribunal Pleno, Rel. Ministro Carlos Velloso, julgado
em 26.11.2003)

O RE 396.266 , vale registrar, desafiou acérdao do Tribunal Regional
Federal da 42 Regido, em processo ajuizado e sentenciado antes da edig¢do da
EC n? 33/2001 , inovacdo constitucional sequer ventilada nas razdes da
apelacao e do recurso extraordindrio, a configurar matéria nao devolvida a
esta Suprema Corte — e, assim, nao apreciada naquela assentada.



ii) De igual modo, nao enfrentada a matéria ao exame das ADIs 2.556 e
2.568 , acOes diretas relativas as contribui¢oes instituidas pelos-arts. 12 e 2°
da Lei Complementar n® 110/2001 , destinadas a financiar o pagamento dos
expurgos do FGTS.

Tais contribuigdes, instituidas anteriormente a promulgacao da EC 33
/2001, foram submetidas a controle pelo prisma-do texto original da
Constituicdo da Republica, tendo sido qualificadas por este Supremo
Tribunal Federal como “contribui¢Oes sociais gerais” e insertas na regra

geral de competéncia do art. 149, caput, da Carta de 1988.

Reproduzo a ementa do acoérdao proferido por este Tribunal Pleno, em
09.10.2002, quando do julgamento da tutela acauteladora nas acgoes diretas
de inconstitucionalidade em comento:

“EMENTA: Acao direta de inconstitucionalidade. Impugnacao de
artigos e de expressoes contidas na Lei Complementar federal n® 110,
de 29 de junho de 2001. Pedido de liminar.

- A natureza juridica das duas exagdes criadas pela lei em causa,
neste exame sumario, € a de que sao elas tributarias, caracterizando-se
como contribui¢des. sociais que se enquadram na sub-espécie
“contribuiges sociais gerais’ que se submetem a regéncia do artigo 149
da Constituicdo, endo a do artigo 195 da Carta Magna.

- Nao-ocorrencia de plausibilidade juridica quanto as alegadas
ofensas aos artigos 145, § 1%, 154, 1, 157, 11, e 167, IV, da Constituicao.

- Tambémynao apresentam plausibilidade juridica suficiente para
a concessao_de medida excepcional como € a liminar as alegagdes de
infringéncia ao artigo 5% LIV, da Carta Magna e ao artigo 10, I, de seu
ADCT,

-.Ha, porém, plausibilidade juridica no tocante a argiiicao de
inconstitucionalidade do artigo 14, ‘caput’/, quanto a expressao
“produzindo efeitos’, e seus incisos I e II da Lei Complementar objeto
desta acao direta, sendo conveniente, dada a sua relevancia, a
concessao da liminar nesse ponto.

Liminar deferida em parte, para suspender, ‘ex tunc’ e até final
julgamento, a expressao produzindo efeitos” do ‘caput’ do artigo 14,
bem como seus incisos I e II, todos da Lei Complementar federal n®
110, de 29 de junho de 2001.”

(ADI 2556 MC, Tribunal Pleno, Rel. Ministro Moreira Alves,
julgada em 09.10.2002 — destaquei)

Rememoro que esta Corte, em 13.6.2012, julgou prejudicadas as agoes
em relagdo ao art. 22 da Lei Complementar n® 110/2001 , tendo delaSS



conhecido quanto aos demais artigos impugnados, julgando parcialmente
procedentes as ADIs para declarar a inconstitucionalidade do art. 14, caput,
no que se refere a expressao "produzindo efeitos”, bem como de seus incisos
Iell

iii) Em 25.4.2013, por ocasiao do julgamento, em regime de repercussao
geral, do RE 635.682 , sob a relatoria do Ministro.Gilmar Mendes, este
Tribunal Pleno assentou a desnecessidade da instituicdo por lei
complementar — autorizada a espécie normativa ordindria — da contribuicao
para o SEBRAE. Reproduzo a ementa:

“Recurso extraordindrio. 2. Tributario. 3. Contribuicdo para o
SEBRAE. Desnecessidade de lei complementar. 4. Contribuigao para o
SEBRAE. Tributo destinado a viabilizar a promocao do
desenvolvimento das micro e pequenas empresas. Natureza juridica:
contribuic¢ao de intervenc¢ao no’dominio econdmico. 5. Desnecessidade
de instituicdo por lei complementar. Inexisténcia de vicio formal na
instituicao da contribui¢dopara o SEBRAE mediante lei ordindria. 6.
Intervencdo no dominio econdmico. E valida a cobranca do tributo
independentemente de contraprestacao direta em favor do
contribuinte. 7. Recutso extraordindrio ndo provido. 8. Acordao
recorrido mantido quanto aos honoréarios fixados.”

(RE 635.682, Tribunal Pleno, Rel. Ministro Gilmar Mendes, julgado
em 25.04.2013, Repercussao Geral — Mérito, DJe 24.5.2013)

iv) Quando do exame do RE 559.937 , em 20.3.2013, o Supremo Tribunal
Federal, ao examinar-a constitucionalidade da contribui¢ao para o PIS
/COFINS-importagao, debateu a matéria nao somente pelo enfoque da
competéncia e da extensao do conceito de “valor aduaneiro”, como também
pelo prisma de-regramento tributario introduzido pela EC 33/2001, razao
pela qual oportunamente serdo retomadas as razdes de decidir adotadas ao
julgamento do citado recurso extraordindrio . Transcrevo a ementa do
julgado:

“EMENTA Tributario. Recurso extraordindrio. Repercussao geral.
PIS/COFINS - importagao. Lei n® 10.865/04. Vedacao de bis in idem .
Nao ocorréncia. Suporte direto da contribuicdo do importador (arts.
149, 11, e 195, 1V, da CF e art. 149, § 2¢ 111, da CF, acrescido pela EC 33
/01). Aliquota especifica ou ad valorem . Valor aduaneiro acrescido do
valor do ICMS e das proprias contribuigdes. Inconstitucionalidade.
Isonomia. Auséncia de afronta.



1. Afastada a alegagao de violacdo da vedagao ao bis in idem , com
invocacao do art. 195, § 4°, da CF. Nao ha que se falar sobre invalidade
da instituicao origindria e simultanea de contribui¢des idénticas com
fundamento no inciso IV do art. 195, com aliquotas.apartadas para
fins exclusivos de destinacao.

2. Contribui¢es cuja instituicdo foi previamente prevista e
autorizada, de modo expresso, em um dos incisos do art. 195 da
Constituigao validamente instituidas por lei ordindria. Precedentes.

3. Inaplicavel ao caso o art. 195, § 4%, da.Constituicao. Nao ha que
se dizer que devessem as contribuicbes em questio ser
necessariamente nao-cumulativas. O fato de nao se admitir o crédito
senao para as empresas sujeitas a apuracao do PIS e da COFINS pelo
regime nao-cumulativo nao chega a.implicar ofensa a isonomia, de
modo a fulminar todo o tributo. Aysujei¢ao ao regime do lucro
presumido, que implica submissdo ao regime cumulativo, é opcional,
de modo que nao se vislumbra, igualmente, violagao do art. 150, II, da
CF.

4 Ao dizer que a contribuicao ao PIS/PASEP- Importagao e a
COFINS-Importagdao poderao ter aliquotas ad valorem e base de
calculo o valor aduaneiro;.o constituinte derivado circunscreveu a tal
base a respectiva competéncia.

5. A referéncia ao valor aduaneiro no art. 149, § 2¢, III, a, da CF
implicou utilizagao ,de expressao com sentido técnico inequivoco,
porquanto ja era utilizada pela legislacao tributaria para indicar a base
de calculo do Imposto sobre a Importacao.

6. A Lei 10.865/04, ao instituir o PIS/PASEP -Importacdo e a
COFINS-Importacao, nao alargou propriamente o conceito de valor
aduaneiro, demodo que passasse a abranger, para fins de apuragao de
tais contribuicdes, outras grandezas nele nao contidas. O que fez foi
desconsiderar a imposicao constitucional de que as contribui¢oes
sociais ‘'sobre a importagdo que tenham aliquota ad valorem sejam
calculadas com base no valor aduaneiro, extrapolando a norma do art.
149, § 2°, 111, a, da Constituicao Federal.

7. Nao ha como equiparar, de modo absoluto, a tributagao da
importagao com a tributacdo das operagoes internas. O PIS/PASEP-
Importagao e a COFINS-Importacao incidem sobre operagao na qual o
contribuinte efetuou despesas com a aquisi¢ao do produto importado,
enquanto a PIS e a COFINS internas incidem sobre o faturamento ou a
receita, conforme o regime. Sao tributos distintos.

8. O gravame das operagoes de importagdo se dd nao como
concretizacdo do principio da isonomia, mas como medida de politica
tributaria tendente a evitar que a entrada de produtos desonerados
tenha efeitos predatdrios relativamente as empresas sediadas no Pais,
visando, assim, ao equilibrio da balanca comercial.



9. Inconstitucionalidade da seguinte parte do art. 7°, inciso I, da
Lei 10.865/04: “acrescido do valor do Imposto sobre OperagGes
Relativas a Circulagdao de Mercadorias e sobre Prestagcdo de Servigos
de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagio —
ICMS incidente no desembarago aduaneiro e do valor das proprias
contribuigdes, por violagdo do art. 149, § 2¢ III, a, da CF, acrescido
pela EC 33/01.

10. Recurso extraordindrio a que se nega provimento.”

(RE 559.937, Tribunal Pleno, Relatora Min..Ellen Gracie, Redator p
/acordao Ministro Dias Toffoli, julgado em'20.3.2013, DJe 17.10.2013 -
destaquei)

v) Esta Corte, em 03.11.2011, ao exame do-RE 630.898 , em que relator o
Ministro Dias Toffoli, igualmente reconheceu a repercussio geral da
controvérsia relativa as consequéncias juridicas advindas da edi¢gdo da EC
n? 33/2001 , no que tange a contribuicdo ao Instituto Nacional de
Colonizagao e Reforma Agraria — INCRA, espécie tributaria cuja incidéncia
também se opera sobre a folha de salarios. Recomendavel, portanto, a
apreciacao conjunta e, se o caso, solugao uniforme.

vi) o texto constitucional, ao-advento da EC n? 33/2001 , passa a prever
bases materiais para a incidéncia das contribui¢des de interveng¢dao no
dominio econdmico, quais sejam “ o faturamento, a receita bruta ou o valor
da operagdo e, no caso de importagdo, o valor aduaneiro ”, enquanto a
legislagao infraconstitucional de regéncia das contribui¢des ao SEBRAE, a
APEX e a ABDI determina a aplicacdo das aliquotas — ad valorem - sobre a
folha de saldrios .

Em sintese; incontroversos os seguintes pontos:

i) o tema objeto da presente repercussao geral - precisamente a luz da
base de cdlculo das contribui¢des ao SEBRAE, a APEX e a ABDI -, ainda néo
foi examinado por esta Suprema Corte;

ii) as contribuigdes em apreco tém matriz no art. 149 da Lei Maior;
iif) dispensam lei complementar para sua instituigao ; e,

iv) a EC 33/2001 ndo prevé como base de incidéncia das contribuigdes de
interven¢ao no dominio econdmico a folha de salérios .



ITI — Escorgo histérico da EC n® 33/2001

A Emenda se originou da Proposta de Emenda Constitucienal 277/2000,
encaminhada a Camara dos Deputados pelo Presidente.da Republica,
mediante a Mensagem 1.093/2000.

Em sua formulagao original, a PEC 277/2000 nao-incluia o inciso III no
art. 149, § 2°, da Constituicao da Reptuiblica, somente se referindo a aliquotas
ad valorem e especificas no paragrafo que autorizava a criagao de uma
contribui¢do interventiva relativa a comercializagdo e a importagdo de
combustiveis , a incidir sobre o “faturamento oua receita bruta, no caso de
comercializagdo e, no caso de importacgdo, sobre o respectivo valor
aduaneiro”. Eis o teor dos arts. 1° e 2° da PEC 277/2002:

“Art. 1° E acrescentado ao-art. 149 da Constituicio Federal o
seguinte § 2°, renumerando-se:para § 1° o atual paragrafo tnico:

CATE 149 . oo

§ 2° As contribui¢des sociais e de interveng¢ao no dominio
econOmico de que trata o caput deste artigo:

I - ndo incidirao sebte as receitas decorrentes de exportagao;

IT - poderao incidir sobre a importacdo de bens ou servigos
recebidos do exterior, inclusive energia elétrica, servicos de
telecomunicagoes,. derivados de petrdleo, combustiveis, ainda que o
destinatario seja pessoa natural, que, no caso, poderd, na forma da lei,
ser equiparada a pessoa juridica.” (NR)”

Art. 2° Q art. 177 da Constituicao Federal passa a vigorar acrescido
dos seguintes paragrafos:

ATEL77 . i

§ 4° A Lei que instituir contribuicdo de intervencdo no dominio
econdémico relativa as atividades de comercializacdao, decorrente de
revenda ou refino, e de importagao de petroleo e seus derivados, bem
assim de gas natural e alcool carburante, devera atender aos seguintes
requisitos:

I - a aliquota da contribuicao sera:

a) ad valorem , incidindo sobre o faturamento ou a receita bruta,
no caso de comercializacao e, no caso de importacao, sobre o
respectivo valor aduaneiro; ou

b) especifica, tendo por base a unidade de medida adotada; [...]

4



Descabe olvidar, portanto, a original intencao de delimitar a base de
calculo da contribuicao a ser criada com fulcro no art. 177,'§ 4%, da Carta
Politica, cognominada CIDE-Combustiveis.

A contribuicgao teria de incidir sobre o faturamento ou.a receita bruta, no
caso de comercializagao, ou sobre o valor aduaneiro, na hipotese de
importagao, nao se cogitando recaisse tal contribui¢ao /sobre o lucro ou a
folha de salarios.

Ocorre que, na tramitacao da PEC 277/2000, 0 Congresso Nacional
reputou conveniente deslocar o dispositivo que constaria originalmente no
art. 177, § 4% I, “a”, da Lei Maior , incluindo-o no art. 149, § 22, a fim de que
se aplicasse a todas as contribui¢bes sociais e interventivas cobradas com
supeddneo neste preceito .

A proposta surgiu na Comissao Especial destinada a apreciar a PEC,
cujo Relator foi o Deputado Federal-Basilio Villani. Em seu parecer, o
Deputado Villani afirmou que, comsa modificacao, almejava estender a
aplicagao do dispositivo a todas as.contribui¢Ges interventivas e sociais , de
modo que o legislador pudesse adotar aliquotas ad valorem ou ad rem :

“A referéncia apenas a contribuicao de intervenc¢do no dominio
econdmico, contudo, pode ensejar o entendimento de que essas
caracteristicas nao se aplicariam a outros tributos e contribuigdes, o
que ndo parece conveniente. Pelo contrario, torna-se indispensavel, a
fim de alcancar plenamente os objetivos almejados com a Emenda
Constitucional de que ora se cogita — vale dizer, de equiparar as cargas
tributdrias incidentes sobre os combustiveis nacionais e os importados
— que se possam instituir aliquotas ad valorem ou ad rem também
para‘as-contribui¢des sociais, nomeadamente, a COFINS e a do PIS
/PASEP.

O texto do Substitutivo proposto, ao trazer esses dispositivos para
o art. 149 da Constituicdo, procura solucionar esse problema,
reafirmando a faculdade de o legislador infraconstitucional escolher
livremente, ao deliberar sobre as contribuicdes sociais ou de
intervengao no dominio econdmico, entre ambas as espécies de
aliquotas.” (destaquei)

Essa alteragao se materializou no texto do substitutivo, cuja redacao é
quase idéntica a do preceito constitucional promulgado, verbis :

PATE T49. o
10



§ 22 As contribuigOes sociais e de intervengao no dominio

econdmico de que trata o caput deste artigo:

III - poderao ter aliquotas:

a) ad valorem , incidindo sobre o faturamento, a receita bruta ou o
valor da operacao e, no caso de importagao, sobre o.valor aduaneiro;”

Reformulado e complementado o parecer, chegou-se entao a atual
redacao do art. 149, § 2¢, III, “a”, da Carta Politica :

“III - poderao ter aliquotas:
a) ad valorem , tendo por base o faturamento, a receita bruta ou o
valor da operacao e, no caso de importagao, o valor aduaneiro;”

Deliberou-se, ainda, a teor do parecer-do relator, especificar também a
materialidade do ICMS monofasico sobre combustiveis e lubrificantes, a fim
de facultar que a aliquota ad valorem nao fosse aplicada necessariamente
sobre o “valor da operacdao”, mas.eventualmente sobre “o preco que o
produto ou seu similar alcangaria.em uma venda em condi¢Oes de livre
concorréncia”.

Tal aspecto teve a sua redacao aprovada sem ressalvas, constando
atualmente no art. 155, § 4%, IV, “b” , da Lei Maior .

Possivel inferir, assim, nao ter sido intencao do Relator da matéria na
Camara dos Deputados limitar as possiveis bases de calculo das
contribui¢Oes sociais'e interventivas gerais, sendo permitir que estas e o
ICMS monofasico/ sobre combustiveis também fossem cobrados com
suporte em aliquotas especificas e que o referido imposto pudesse gravar o
preco usualmente praticado pelo mercado, e, ndao, tdo somente o preco de
venda.

Aprovada a PEC n® 277/2000, restou transformada na EC n? 33/2001 em
11.10.2001;.tendo sido o seu texto publicado no DOU de 12.10.2001.

IV = Natureza taxativa do rol do art. 149, § 2¢, III, “a”, da Lei Maior

A questao é extremamente sensivel — nao somente do ponto de vista
juridico, como também do econdmico -, a comportar distintas
interpretagdes, como soi ocorrer no campo da hermenéutica juridica.
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Contudo, assento, desde logo, o entendimento de que o elenco da alinea
“a” do inciso III do § 2° do art. 149 da Constituicdo Federal nao ¢
meramente exemplificativo — numerus apertus -, mas, sim, taxativo —
numerus clausus -, efetiva delimitagdo de estatura constitucional das bases
materiais de incidéncia das contribui¢Oes interventivas e sociais gerais.

Roque Antonio Carrazza, em sua obra Contribuicoes de Intervencao no
Dominio Econémico - Perfil Constitucional =~ Inexigibilidade da
Contribuigao para o Incra — Questoes Conexas , a0 analisar as alteragoes no
regramento tributdrio constitucional, leciona qué a EC n? 33/2001 apontou
“tanto as bases de cdalculo possiveis, como. as aliquotas possiveis,
restringindo a liberdade de agdo do legislador federal (que, nesse campo,
era ampla), e expulsando , do sistema normativo, as leis que dispunham de
forma contréria ” (destaquei). Reproduzo trecho da obra citada:

“... a EC n® 33/2001 detalhou o perfil constitucional das
contribuigbes interventivas , que; agora, devem obedecer a regras mais
especificas do que aquelas que vigoravam desde a promulgacao da
Carta de 1988. Assim, porexemplo, apontou-lhes tanto as bases de
calculo possiveis , como. as aliquotas possiveis , restringindo a
liberdade de agao do legislador federal (que, nesse campo, era ampla),
e expulsando, do sistema normativo, as leis que dispunham de forma
contréria.

Com efeito, a partir da promulgacao desta emenda constitucional,
as aliquotas e bases de calculo das Cide’s ja ndao podem levar em conta
fatores de ordem subjetiva, vale dizer, referentes as pessoas que
praticam ‘operagdes juridicas, mas, pelo contrario, devem
obrigatoriamente submeter-se a precisos critérios de ordem material.

Atualmente, as aliquotas destas contribui¢des poderdao ser
especificas ou ad valorem , recaindo, neste tltimo caso, sobre bases de
calculo (i) alternativas ( o faturamento, a receita bruta ou o valor da
operagao ); e (ii) obrigatdria , no caso da importagao (o valor aduaneiro

)

Consoante magistério do Juiz Federal Andrei Pitten Velloso, o inciso III
do § 2°'do art. 149 da Lei Maior “[...] possui um contetido restritivo , visto
que;~ao conformar tais competéncias tributarias, impode lindes aos seus
contornos: junge o legislador tributario a elei¢io de uma das bases de
célculo que indica de forma taxativa (faturamento, receita bruta, valor da
operagao ou alguma unidade de medida, na excepcional hipotese de ser
adotada uma aliquota especifica).” (destaquei)
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Nesse diapasao, sem descurar a natureza juridica diversa da
contribui¢do para o PIS/COFINS-importacao, com igual assento.no art. 195
da Carta Politica, dentre outras particularidades presentes no RE 559.937,
rememoro que esta Corte, em 20.3.2013, a unanimidade, reconheceu a
inconstitucionalidade do art. 72, I, da Lei n? 10.865/2004 ;- precisamente na
parte em que extrapolada a base de calculo preconizada pelo art. 149, § 2¢,
III, “a”, da Lei Maior .

Explicito: a legislagdo infraconstitucional de regéncia da contribuicdao
PIS-COFINS-importagao previa, além do (“wvalor aduaneiro” (base
preconizada pelo art. 149, § 29, III, “a”, da CF )-0 acréscimo de outros valores
, precisamente do valor do ICMS incidente no desembarago aduaneiro e do
valor das proprias contribuigoes.

Em tal assentada, nos exatos termos do seu voto, a Ministra Ellen
Gracie, relatora, destacou sim haver “uma relagao de complementaridade”
entre os comandos dos arts. 149 e 195 da Lei Maior .

Contudo, tal ressalva, a meu'juizo, nao justifica compreender como
exemplificativo o elenco das bases-de célculo das aliquotas das CIDEs ( EC
n? 33/2001 ), mas, sim, compreender a extensdao e o modo de exercicio da
competéncia relativa a institui¢ao das contribui¢des de seguridade social.
Essa, penso, a ilagao que melhor se coaduna com as razdes de decidir entao
explicitadas pela relatora, 'verbis :

“Ha, entre o art. 149, de um lado, e o art. 195 da Constituicao, de
outro, uma relagao de complementaridade. As normas constantes de
tais artigos tém de ser combinadas e coordenadas para fins de
compreensio da extensdo e do modo de exercicio da competéncia
relativa a instituigao das contribui¢des de seguridade social . Importa,
para o julgamento do presente recurso extraordindrio, ter em
consideragao o disposto no § 2% 111, a, do art. 149, acrescido pela EC 33
/2001, no sentido de que as contribui¢des sociais e de intervenc¢ao no
dominio econdmico "poderao ter aliquotas: a) ad valorem , tendo por
base o faturamento, a receita bruta ou o valor da operacao e, no caso
de importacgao, o valor aduaneiro;” (destaquei).

Confirma, ainda, a natureza taxativa do rol em exame, o proprio
reconhecimento por esta Corte de que inconstitucional, a luz do art. 149, §
2¢, I, “a”, da Carta Politica , a legislacdo ordinaria instituidora da
contribui¢ao ao PIS/COFINS-importagao.
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Transcrevo, ainda, trecho da fundamentacao em que explicitado que,
apos a alteracdo introduzida pela EC n? 33/2001 , estar a margem de atuagao
do legislador ordindrio limitada ao rol de bases econdmicas da.alinea “a” do
preceito constitucional em apreco:

“Com o advento da EC 33/01, contudo, a enunciacao das bases
econdmicas a serem tributadas passou a figurar como critério quase
que onipresente nas normas de competéncia relativas a contribuigoes.
Isso porque o § 2% III, do art. 149 fez com que a possibilidade de
instituigdo de quaisquer contribui¢des sociais ou interventivas ficasse
circunscrita a determinadas bases ou materialidades , fazendo com
que o legislador tenha um campo menor de discricionariedade na
eleicio do fato gerador e da base~de calculo de tais tributos.”
(destaquei)

Ratifica tal linha argumentativa o voto proferido pelo Ministro Dias
Toffoli, no sentido da inadequagéo de'se “ interpretar as bases econémicas
ali mencionadas como meros pontos de partida para a tributagao,
porquanto a Constituicdo, ao outorgar competéncias tributdrias, o faz
delineando os seus limites ”, razao pela qual conclui que o art. 149, § 29, 11,
“a”, da Lei Maior “ delimita, pot.inteiro , a base de calculo das contribuicdes
sociais a ser adotada nos casos'de importagao”.

Destaco, igualmente,~0 voto proferido pelo Ministro Ricardo
Lewandowski, na parte em que assevera a taxatividade do elenco constante
do preceito constitucional, verbis :

“Senhor Presidente, da mesma forma, eu acompanho a eminente
Relatora e, agora, o profundo voto apresentado pelo Ministro Dias
Toffoli,.observando que o rol do artigo 149, inciso III, alinea a, é um
rol taxativo , ele estabelece as bases econdmicas sobre as quais podem
incidir as aliquotas desse imposto.” (destaquei)

Verifico, portanto, que esta Corte , por ocasido do julgamento do RE
559.937/, ja teve a oportunidade de apontar para o carater taxativo do rol
constante da alinea “a” do inciso III do § 22 do art. 149 da Lei Maior ,
estando adstrito o legislador ordindrio a observa-lo quando da instituigao
das espécies tributdrias ali previstas.

Noutro turno, nos moldes do que ja ventilado no “escorco historico”,
sem negar o casuismo na edi¢ao da EC n? 33/2001 , voltada a PEC 277/2000 a
delimitar a base de calculo da CIDE-Combustiveis, entendo que os motivos
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varios, por mais relevantes, sopesados no ambito dos debates
parlamentares, nao contaminam o texto constitucional.

O regramento introduzido pela EC n® 33/2001 , a luz da sua redagao, se
apresenta dotado de generalidade e abstracdao, a desvincular a norma
juridico-constitucional para fins de interpretacdo e aplicagao, da intengao
suposta do legislador. Tal fenomeno, consabido, se.opera tout court no
exato momento em que promulgada a emenda constitucional, nos mesmos
moldes do que ocorre com todas as leis.

E dizer, ainda que se possa perscrutar dos propositos do legislador na
tarefa de produgao das leis — em certas hipoteses operagao indispensavel a
apreensao do significado da norma juridica - os eventuais e possiveis
motivos — intencao do legislador — nao sao condutores da solugao
hermenéutica que se venha a emprestar ao-caso.

Na licao de Ezio Vanoni, no seu classico “ Natura ed interpretazione
delle leggi tributarie” , as concepc¢Oes e os designios daqueles que
participaram do processo legislativo’ (mens legislatoris ) , a despeito de
importantes, nao tém o valor de interpretacao auténtica. Servem para uma
primeira aproximagao a mens legis, mas nao bastam para determina-la.

Para a construcao do sentido dos enunciados normativos, decisivos sao
o texto e o contexto das‘leis, considerados na interpretagao literal,
sistematica e teleologica, haja vista que, uma vez promulgada, a lei se
desprende das projecoes e dos propdsitos daqueles que a redigiram,
propuseram, discutiram, aprovaram e sancionaram, assumindo vida
propria.

Em suma, ainda que, em tese, se pudesse resgatar tal ou qual mens
legis, observada-a estrita dic¢ao do art. 149, § 22, III, “a”, da Constituigdo da
Republica , penso inviavel extrair interpretacao no sentido de que o texto
constitucional:nao alcanca e emoldura os limites da atuagdao discricionaria
do legislador ordinario, no que tange as bases de incidéncia de todas as
espécies' . tributdrias ali previstas, a exemplo das contribuicdoes de
interven¢ao no dominio econdémico.

Em matéria de direito tributdrio — precisamente exacdo — entendo de
bom alvitre o respeito primeiro ao texto da lei, acompanhado de certo
comedimento interpretativo do Estado-Juiz, do mesmo modo com se
procede na seara do direito penal, pois ambos consubstanciam ramos do
direito cujas origens remontam a protecao da esfera juridica dos cidadaos

em face do Estado.
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Nao por outro motivo a nossa Constituicao Federal, alinhada aquelas de
indole democratica, reverencia o principio da estrita legalidade na
imposi¢ao de penas e tributos, sem davida um dos alicerces.da formacao e
manutencao da sociedade e do Estado, exigéncia de longa‘data arraigada na
cultura juridica ocidental, consoante bem demonstram as seguintes
passagens da Magna Carta de 1215 e do Bill of Rights :

Magna Carta de 1215

"Nao lancaremos taxas ou tributos'sem o consentimento do
conselho geral do reino ( commue concilium regni ), a nao ser para
resgate da nossa pessoa, para armar cavaleiro nosso filho mais velho e
para celebrar, mas uma unica vez, o'casamento da nossa filha mais
velha; e esses tributos nao excederaolimites razoaveis"

Bill of Rights 1689

“A cobranca de tributos - arrecadacao de dinheiro - pela Coroa
sem a participacao do Parlamento, ainda que sob o pretexto de
prerrogativa, por periodo ou de modo diverso daquele anteriormente
previsto, € ilegal” (tradugao livre)

No ordenamento juridico. brasileiro, acres¢o, o Codigo Tributario
Nacional bem revela o cuidado para impedir o ingresso indevido do Estado
na propriedade dos cidadaos, ao trazer em seu bojo o Capitulo IV ( arts. 107
a 112 ), topico dedicado a’explicitar a forma com que a legislacao tributaria
deve ser interpretada e, se o caso, integrada.

Registro, no aspecto, excerto do perspicaz voto proferido pelo Ministro
Marco Aurélio, ao.exame do recurso extraordinario sobre a contribuicao ao
PIS-COFINS-importacao, verbis :

“A fuaria arrecadadora ha de ser afastada da base de incidéncia. Ja
tive oportunidade de dizer que contribuinte nao fatura tributo. Quem
o.faz é o Estado. Nao ha como se partir para a ficgao juridica, quando
a norma é expressa a respeito da matéria, colocando-a em segundo
plano.

Nao bastasse o disposto na alinea “a” do § 2° do artigo 149 da
Constituicao Federal, tem-se que nao cabe mesclagem sequer em
relagdo as taxas — § 2° do artigo 145 da Carta Federal.”

Assim, embora o regramento tributario seja informado por todos os
vetores constitucionais que a Lei Maior contempla, incluidos os diversos

comandos contidos em seu texto, uma vez delimitadas as bases materiais de
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incidéncia das contribui¢Oes de interveng¢ao no dominio econdomico — pelo
poder constituinte derivado -, descabe, a meu juizo, emprestar
interpretagdo extensiva a espécie, chancelando base de. cdlculo em
desacordo com o comando constitucional e, em ultima andlise, a cobranca
de tributo ao arrepio do ordenamento juridico.

Essa, inegavelmente, é a conclusao que se amolda aquela ja adotada por
este Supremo Tribunal Federal quando do exame da centribuicao para o PIS
/COFINS-importagao, reconhecida a complementaridade dos preceitos
constitucionais ( arts. 149 e 195 ), mas sem prejuizo da submissao ao rol da

alinea “a”, implementado pela EC n? 33/2001 ..Reproduzo fecho do voto da
Ministra Relatora do feito em comento:

“A contribuicao do importador tem como suportes diretos os arts.
149, 11, e 195, 1V, da CF, mas também se submete, como se viu, ao art.
149, § 2°, 111, da CF, acrescido pela EC 33/01.”

Noutro giro, porque legislagdo “anterior , merece enfrentamento a
questao acerca das consequéncias juridicas, sob o prisma temporal,
emanadas ao advento da EC n® 33/2001 , desde logo externando minha
particular compreensao de que o’ponto nao ostenta maior complexidade.

A Lei fundamental, a um s6 tempo, inaugura e fundamenta toda a
ordem juridica que dela /retira suporte. A Constituicao é vértice do
ordenamento, e seu arcaboug¢o normativo e principiologico se espraia de
imediato pela ordem infraconstitucional, ceifando, sem exce¢des, por nao
recepcionadas, a validade de toda a qualquer norma legal com ela
incompativel.

Assim se da, inexoravelmente, sempre que uma ordem constitucional se
sobreleva, sequer de todo adequado denomina-la de “nova”, pois que ela

" 7
e

simplesmente a ordem vigente.

Tenhe _que se opera — rigorosamente — de igual modo quando da
alteracao.da Lei Maior por emenda constitucional.

Ao advento da emenda constitucional se erige, de plano, “nova” ordem
quanto’a matéria objeto da alteracdao, que recepciona e, de imediato, toma
por sua a legislacao anterior ou, se com ela incompativel, aponta o indelével
o vicio da inconstitucionalidade.

Em sintese, essa a razao da seguinte assertiva constante do voto da
Ministra Ellen Gracie no RE 559.937 , verbis :
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“Sendo clara a delimitagao da competéncia tributdria pelo critério
da base econdémica no art. 149, § 2¢ III, a, da Constituicdao, a sua
inobservancia s6 se viabilizaria mediante um, juizo de
inconstitucionalidade da propria Emenda Constitucional 33/01, que
acrescentou aquele paragrafo.”

Encampada a questao por tal prisma, penso nao‘se sustentar a tese de
que a redacdo do i nciso IIT do art. 149 da Lei Maior , ao lancar mao do
tempo futuro do verbo “poder” — poderdo ter como aliquotas as elencadas

na alinea “a” - nao teria trazido consequéncias juridicas para as
contribuig¢des instituidas antes da EC n® 33/2001.

Compreender no sentido de que a EC n?33/2001 , ao contemplar em sua
redacao o verbo no futuro ( poderdo ), valida as contribuicOes
anteriormente instituidas seria consagrar, de forma juridica inadequada, a
meu juizo, a convivéncia de espécies tributdrias idénticas (contribuigdes de
intervencao no dominio econdmico).sob regimes tributarios diversos,
embora todas sob a égide de um s6 comando constitucional.

Compreendida a Constituicao Federal como “marco zero” da ordem
juridica, fendmeno que se repete quando da alteracdo constitucional por
emendas, a técnica redacional que se utiliza do futuro verbal, além de
propria ao texto constitucional — pois que sempre irradia seus efeitos de
imediato, a alcangar presente e futuro - nao se traduz em permissao para
que sejam mantidas normas infraconstitucionais anteriores e incompativeis
com a Lei Maior.

Consigno, por fim, sob o ponto de vista teleoldgico, que o art. 149, § 22,
I, “a” , da Lei Maior se insere na tendéncia evolutiva do sistema tributario
nacional, de substituir a tributacao da folha de salarios por aquela incidente
sobre a receita ou o faturamento, contribuindo, assim, para o combate ao
desemprego, e-ao sistematico descumprimento das obrigagdes laborais e
tributarias.das empresas, designado pelo eufemismo de “informalidade”,
que leva a.marginalizacao juridica de expressiva parcela dos trabalhadores
brasileitos.

No'plano constitucional, a politica de desoneragdo tributdria da folha de
salarios restou positivada com o advento da EC n® 33/2001 , que delimitou
as materialidades das contribuicbes sociais e interventivas gerais,
restringindo-as ao faturamento, a receita bruta, ao valor da operagao e ao
valor aduaneiro, com a 6bvia exclusao da folha de salarios.
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A EC n® 42/2003 estendeu essa politica as contribui¢des de seguridade
social, ao incluir o § 13 no art. 195 , autorizando a substituicao da
contribuicao patronal sobre as remunera¢des pagas a pessoas. fisicas ( art.
195, I, “a” ) pela COFINS, contribuigao securitaria que onera areceita bruta
das empresas (art. 195, L, “b” ).

Arthur Ferreira Neto, no artigo “A Tributacao da folha de saldrios como
pratica, naturalmente, injusta”, explicita a ineficiéncia e desigualdade
provocadas por tal sisteméatica de calculo, asseverando que:

“... a tributacao da folha de salarios.é-anti-isonomica, ineficiente —
tanto para o Estado, quanto para o 'mercado —, e é modalidade de
imposi¢ao que sequer pode ser justificada em razdo de alguma
vantagem extrafiscal que poderia estar a promover. Precisamente por
essas razoes, impoOe-se reconhecer que nenhum argumento racional
poderia tornar inteligivel e legitimar a escolha do Poder Constituinte
ao eleger a folha de saldrios como base econdmica de uma
determinada norma de competéncia (a nao ser o puro arbitrio de o
legislador constitucional pretender submeter a tributacdo uma parcela
econdmica da realidade que nao é capaz de projetar efetiva riqueza).
Por essa razao, analisando-se, criticamente, os possiveis fundamentos
que poderiam justificar a tributagdo da folha de saldrios, verifica-se
que nenhuma vantagem ou mérito pode ser atribuido a essa forma de
imposicao tributaria (pelo menos se ficarmos limitados aos quatro
modelos ideias ‘aqui referidos). Diante disso, poder-se-ia concluir que
a adogao da base folha de salarios como modalidade de tributacao
ilustra opgao, naturalmente, injusta, irracional e irrazoavel e, mesmo
que nao tenhamos instrumentos juridicos que permitam declarar a
invalidade de norma de competéncia tributdria que consagre essa
forma, de tributagdao, nada nos impede de reconhecé-la, em uma
perspectiva critico-cientifica, como uma escolha impositiva indesejavel
e, portanto, carente de plena legitimidade.”

O mecanismo de evitar — ou, no minimo, de nao priorizar — a tributagao
sobre a folha de salarios, identificado com as Emendas Constitucionais n2%
33/2001 e 42/2003 , a meu juizo, configura sensivel evolu¢dao do sistema
constitucional tributario brasileiro.

Destarte, a exegese sistematica do art. 149, § 2¢, I, “a”, da Carta Politica
, a luz dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil ( art. 3
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da Carta Politica ), também orienta interpretagdo excludente da
possibilidade de se fazer incidir, apds o advento da EC n? 33/2001 ,
contribuic¢des interventivas sobre a folha de salarios.

Postulada a modulagéo dos efeitos da decisao, no caso de procedéncia
da agao, cumpre ressaltar que as decisoes judiciais declaratorias produzem,
como regra geral, efeitos ex tunc , porque consistem, a rigor, em
pronunciamentos do Poder Judicidrio sobre o direito preexistente a elas
mesmas.

Entendo que a modulacao dos efeitos ‘da decisao, na jurisdi¢ao
constitucional, deve satisfazer as seguintes condigoes: (a) ter lugar em face
de decisao que altera expectativa normativa-judicial consolidada e,
portanto, cria regra nova; (b) mostra-se necessaria para proteger a confianca
legitima que resultou na pratica de atos com respaldo em autoridade
aparente; (c) observa a boa-fé objetiva‘enquanto principio geral de direito
norteador das decisdes judiciais e (d) preserva direitos fundamentais do
contribuinte contra o Estado.

Nao ¢ o caso. Destaco, emarremate, minha convic¢ao de que o
argumento consequencialistarnao constitui fundamento valido para a
modulacao dos efeitos da decisao judicial. A ado¢ao da medida deve, ao
contrario, estar calcado na —~'e legitimada pela — deontologia extraida da
propria Constitui¢ao. Nessa ordem de ideias, longe de ostentar carater
discriciondrio ou traduzir arbitrio da Suprema Corte, a atribuicao de efeitos
prospectivos resulta, .quando verificadas as condi¢des que a exigem, do
dever, inerente a jurisdicao, de assegurar a melhor harmonizagao possivel
entre o império do- direito, de um lado, e, de outro, os principios da
seguranga juridica, da protecao da confianca legitima, da boa-fé objetiva, da
proporcionalidade e da razoabilidade.

Conclusado

Ante 0 exposto, dou provimento ao recurso extraordinario para julgar
procedente a agao e, reconhecendo a inexigibilidade das contribui¢oes para
o SEBRAE, a APEX e a ABD], a partir de 12.12.2001, data em que teve inicio
a vigéncia da EC n® 33/2001, reputar indevidos os recolhimentos assim
efetivados pela autora, observada a prescrigao quinquenal ( arts. 168, I, do
CTN e 3° da LC n? 118/2003 ), bem como a inversdo dos Onus
sucumbenciais.
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Para definicao da tese de repercussao geral, proponho o seguinte texto:

“A adogao da folha de salarios como base decalculo das
contribui¢oes destinadas ao SEBRAE, a APEX e a ABDI nao foi
recepcionada pela Emenda Constitucional n® 33/2001, que instituiu, no
art. 149, I, “a”, da CF, rol taxativo de possiveis.bases de célculo da
exagao.”

Aos recursos sobrestados, que aguardavam a analise da matéria por esta
Suprema Corte, se aplica o art. 1.039 do CPC .

E como voto.
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