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INTRODUCAO

Examinamos, neste estudo, o regime juridico que a Constituicao
da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CF/88) imptrimiu as
Contribui¢des Sociais para a Seguridade Social, especificamente em relagao
as ContribuicGes Sociais sobre a receita ou o faturamento (COFINS).

Neste primeiro passo, cabe apenas anotar — porque a respeito da
tematica doutrina e jurisprudéncia andam de mio dadas -, a importancia
das Contribui¢des para a Seguridade Social — que envolve a Saude (art.
196/200), Previdéncia social (art. 201/202), Assisténcia social (art.
203/204) -, sabendo-se que seu norte repousa sobre o regime retributivo
e contributivo, tendo como primado a solidariedade social, em face de a
ordem social ter como objetivo “o bem estar e a justica sociais” (art. 193),
e em vista do que estabelece o aput do art. 203, “A assisténcia social serd
prestada a quem dela necessitar, independentemente de contribuicao a segnridade social”.

Bem por isso, anota Adelmo Oliveira dos Santos Junior:!

1 SANTOS JUNIOR, Adelmo Oliveira dos. A Falacia do Caréter Indenizatério de Rendimentos do
Empregado e a Constitucionalidade da Contribui¢io Patronal. Revista da PGEFN, Brasilia, ano I, n. 2,
p. 98, 2011.
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Seria despiciendo trazer neste atimo ensinamentos sobre a supina
importancia das contribui¢bes sociais para o custeio da seguridade
social. Sem sombra de duvidas, as receitas oriundas dessa espécie
tributdria constituem atualmente a forca motriz da maioria dos
programas implementados pelo governo federal. A diminuicdo ou
incremento na arrecadac¢do das contribui¢des sociais gera impacto em
toda a economia, uma vez que a aplicagao dos recursos auferidos reflete
nos programas assistenciais, politicas publicas, aposentadorias e até
mesmo na fixacao do salario minimo.

Perfeito. No entanto, para os fins vidados neste estudo, ou seja,
para o exame da exigibilidade da COFINS, temos de considerar a diretriz
que a CF/88 imprime quanto ao seu regime juridico, que, obviamente,
deve ser observado pela lei infraconstitucional, nos termos do art. 195.2

Ou  seja, independentemente da fundamental importancia
econdmica e social das Contribuicbes Sociais, nio se vai discutit se
determinados setores necessitam de mais ou menos recursos, para
fundamentar uma certa contribuicdo social, mas se a sua exigibilidade esta
prevista em lei que se conforma a Constituicao.

Esse é, em suma, o critério que deve nortear a interpretagdo
constitucional, e por esse caminho seguimos daqui em diante.

1 NOTA SOBRE A NATUREZA JURIDICA DAS CONTRIBUICOES SOCIAIS

Na vigéncia da Constituicdo de 1967, com a redagio que lhe deu a
Emenda Constitucional n. 1, de 1969, as Contribui¢cdes previdenciarias,
Funrural e assemelhadas estavam inseridas no Capitulo do “Sistema
Tributatio”.

Entretanto, para retirar-lhes a natureza tributaria, e facilitar o seu
tratamento pela Unido, sobreveio a Emenda Constitucional n. 8, de 1977,
que transferiu tais Contribui¢des do Capitulo da tributagao para o art. 43,
X, pertencente a Secao IV “Das Atribui¢oes do Poder Legislativo™.

Portanto,de 1967/69,até a EC 8/77, tais contribuicoes, relativamente
aos prazos de decadéncia e de prescricio (e de outras normas gerais de
direito tributitio), estavam submetidas ao Codigo Tributirio Nacional/66;
e a partir de 1977, até a Constituicao de 1988, deixarem de ter natureza
tributaria, aplicando-se os prazos previstos nas leis instituidoras de tais
exacoes.’

2 Refiro a lei infraconstitucional, e ndo apenas a lei ordinéria, pois, embora seja a lei ordinaria que, de
regra, pode instituir as Contribui¢des sociais, a CF/88 exige lei complementar para o exercicio da
competéncia residual (contribuicdes sociais novas — art. 195, § 4°).

3 Em nosso “Sistema Tributdrio Nacional na Nova Constitui¢io”, editado pela Atlas em janeiro de
1989, desde logo classificamos as Contribui¢ées sociais no rol do tributos, e citamos o RE 86.595, o
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E voltaram a ter natureza tributaria com a Constituicao de 1988.
Com efeito, esclarece o Ministro MOREIRA ALVES em voto no
RE 86.595/BA, STE17-05-1978 (DJU 30-06-1978, p. 4849):

1. Pedi vista para examinar a natureza juridica da contribuicio, em
causa, devida ao FUNRURAL.

2. Do exame a que procedi, concluo que, realmente, sua natureza
juridica ¢ tributaria.

Ja o era, alids, desde o Decreto-Lei 27, que alterou a redacio do
artigo 217 do CT.N,, para ressalvar a incidéncia e a exigibilidade da
contribuicdo sindical, das quotas de previdéncia e outras exagoes
para-fiscais, inclusive a devida ao FUNRURAIL. Nesse sentido, ¢
incisiva a licdio de BALEEIRO (Direito Tributdrio Brasileiro, 9* ed., pags.
69 e 584). Reafirmou-o a Emenda Constitucional n° 1/69, que, no
capitulo concernente ao sistema tributario (artigo 21, § 2°, I), aludiu
as contribuicbes que tém em vista o interesse da previdéncia social.
Por isso mesmo, e para retirar delas o carater de tributo, a Emenda
Constitucional n® 8/77 alterou a redacdo desse inciso, substituindo a
expressao ‘e o interesse da previdéncia social’ por ‘e para atender diretamente a
parte da Unido no custeio dos encargos da previdéncia social , tendo, a par disso,
e com o mesmo objetivo, acrescentado um inciso — o X — ao artigo
43 da Emenda n° 1/69 (Art. 43. Cabe ao Congtesso Nacional, com a
sanc¢do do Presidente da Republica, dispor sobre todas as matérias de
competéncia da Unido, especialmente: ... X — contribui¢des sociais para
custear 0s encargos previstos nos artigos 165, itens II, V, XIII, XVI e
XIX, 160, § 1°, 175, § 4°, ¢ 178’) o que indica, sem qualquer duvida,
que essas contribuicdes nao se enquadram entre os tributos aos quais ja
aludia, e continua aludindo, o inciso I desse mesmo artigo 43.

Portanto, de 1964 a 1977 (do Decreto-Lei 27 a Emenda Constitucional
n° 8), contribuicbes como a devida ao FUNRURAL tinham natureza
tributaria. Deixaram de té-la, a partir da Emenda n® 8.

3. No caso, a questdo versa contribui¢oes relativas a 1967 e 1968. Por
isso, concordo com o eminente relator em considerar que tinham elas
natureza tributaria, aplicando-se-lhes, conseqiientemente, quanto a
prescricdo e decadéncia, o Codigo Tributario Nacional.

4. Em face do exposto, também nao conheco do presente recurso.

que veio a ser confirmado pelo STF, assim como a questio do prazo de decadéncia e de prescri¢io,
que desde entdo (CF/88) estavam submetidas ao CTN.
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Com o sobrevir da Constituicao da 1988, as Contribui¢cdes sociais
receberam nova configuracio, cujo regime juridico-tributario, inicialmente
previsto, foi sendo alterado por Emendas Constitucionais, cujos regimes
passamos a examinar na ordem temporal em que foram sendo instituidos:

* Cumulativo (art. 195, caput, CF/1988);

* Aliquotas ou bases de cilculo diferenciadas (art. 195, § 9°, EC

20/98, e nova redacio dada pela EC 47/2005);

* Incidéncia tnica (art. 149, § 4°, EC 33/2001);

* Nio-cumulativo (art. 195,§ 12, EC 42/2003);

2 REGIME CUMULATIVO

A Constituicao de 1988 previu o regime nao-cumulativo tdo somente
para o IPI (art. 153, § 3°, II), e para o ICMS (art. 155, § 2°, I).

Resume-se, o regime ndo-cumulativo do IPI ¢ do ICMS, em o
contribuinte recolher a diferenca de imposto, entre o devido (pelos fatos
geradores praticados) e o que lhe foi cobrado (pelas compras efetuadas),
ou s¢ja:

Devido 30 — 20 cobrado = 10 que o contribuinte deve pagar a Unido
(IPI), ou ao Estado (ICMS).

E o que o STF ja assentou.

Para a COFINS, a CF/88 estabeleceu o campo de incidéncia em que
a lei pode atuar, deixando para a lei ordinaria da Unifo estabelecer o regime
cumulativo ou nao-cumulativo, de incidéncia tnica, de abatimentos, e assim
por diante, respeitando, obviamente, os principios constitucionais comuns
aos tributos em geral (legalidade, igualdade, capacidade contributiva, efeito
de confisco, e, conforme o caso, o preambulo e algum outro principio
extraido dos arts. 1° e 3°), e principios e técnicas aplicaveis especificamente
as Contribuicoes Sociais (arts. 193 a 195).

Esse ¢ o panorama geral que deve ser examinado quando se quer
interpretar umalei que estabelece a hipétese de incidéncia das Contribuicoes
Sociais, e de modo especial da COFINS que estamos examinando.

Com efeito:

Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de
forma direta e indireta, nos fermos da lei, mediante recursos provenientes
dos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos
Municipios, e das seguintes contribuicbes sociais:

I — do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma
da lei, incidentes sobre: (Redacio dada pela EC n. 20, de 1998):

b) a receita ou o faturamento; (Incluido pela EC n. 20, de 1998).
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Se a exigibilidade tributaria se dard nos termos da lei, e se a CF/88
nao dispds sobre a “ndo-cumulatividade”, significa que, em principio, o
regime ¢ cumulativo, embora nio vedado que a lei viesse, desde logo, a
adotar o regime nao-cumulativo.

E aLei Complementar 70, de 1991, com fundamento no art. 195, 1,
CF/88, instituiu a COFINS cumulativa ou plurifasica, e dela reproduzimos
apenas os dois primeiros artigos:

Art. 1° Sem prejuizo da cobranga das contribui¢Ges para o Programa de
Integracao Social (PIS) e para o Programa de Formagao do Patriménio
do Servidor Publico (Pasep), fica instituida contribuicdo social para
financiamento da Seguridade Social, nos termos do inciso I do art.
195 da Constituicio Federal, devida pelas pessoas juridicas inclusive
as a elas equiparadas pela legislacdo do imposto de renda, destinadas
exclusivamente as despesas com atividades-fins das areas de saude,
previdéncia e assisténcia social.

Art. 2° A contribuicio de que trata o artigo anterior sera de dois por
cento e incidird sobre o faturamento mensal, assim considerado a
receita bruta das vendas de mercadorias, de mercadorias e servicos e de
servico de qualquer natureza.

Pardgrafo tnico. Nao integra a receita de que trata este artigo, para
efeito de determinacdo da base de cilculo da contribuicio, o valor:

a) do imposto sobre produtos industrializados, quando destacado em
separado no documento fiscal;

b) das vendas canceladas, das devolvidas e dos descontos a qualquer
titulo concedidos incondicionalmente.

Resta lembrar que a LC 70/1991 foi declarada pelo STE, no seu
aspecto matetial, como de lei ordiniria na ADC 1/DF, Moreira Alves,
unanime, 01-12-1993, DJU 16-06-1995 p. 18213, de cuja ementa destaco:
“Improcedéncia das alegacoes de inconstitucionalidade da contribuicao
social instituida pela Lei Complementar n® 70/91 (COFINS).”

E, em conferéncia para Simpdsio realizado no CEU/SP, o Ministro
MOREIRA ALVES:*

4 ALVES, José Carlos Moreira. Conferéncia inaugural do Simpdsio sobre Contribuicdes Sociais
realizado pelo Centro de Extensio Universitaria — Sao Paulo, outubro 1992, conforme relatério
de Fitima Fernandes de Souza Garcia e Vittorio Cassone, in Caderno de Pesquisas Tributirias, v. 18
— Principios Constitucionais Tributarios. Sao Paulo: Resenha Tributaria ¢ Centro de Extensao
Universitaria, 1993, p. 645/6.
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Ora, todos nés sabemos que, de acordo com o sistema constitucional,
s6 existem leis complementares quando a Constituicdo expressamente
exige lei complementar. Por isso mesmo que, em face das Constitui¢oes
imediatamente anteriores a esta ¢ que se construiu toda a teoria da
lei complementar no sistema constitucional brasileiro. Nao aquelas
antigas leis chamadas complementares, mas estas leis complementares
existentes, em que o processo legislativo difere do processo ordinario.

E um desses problemas era o de saber se havia uma hierarquia, situando-
se a lei complementar em escala intermediaria entre a Constituigao e
a lei ordindria, e o problema foi mais ou menos resolvido, ja que a
questdo nao ¢ hierarquica, mas diz respeito a invasao de competéncia,
tanto assim que leis complementares, quando ingressarem no terreno
das leis ordinarias — ja que o seu processo legislativo especial apenas
diz respeito a problema de quorum de votagdao — se consideram como
simples leis ordinarias.

Agora se a lei ordinaria ingressar no terreno do ambito circunscrito
a lei complementar, af, nesse caso, o que ha ¢ inconstitucionalidade
por invasdo, e nio o que alguns chegaram a sustentar, que haveria
ilegalidade porque lei ordinaria teria disciplinado matéria reservada pela
Constituicao as leis complementares.

Resta lembrar que no petiodo que medeia a CF/88 até a LC 70/91,

aplicou-se o art. 56 do ADCT da CF/88:°

Art. 56. Até que a lei disponha sobre o art. 195, I, a arrecadacio
decorrente de, no minimo, cinco dos seis décimos percentuais
correspondentes a aliquota da contribui¢ao de que trata o Decreto-Lei
n° 1.940, de 25 de maio de 1982, alterada pelo Decreto-Lei n® 2.049, de
1° de agosto de 1983, pelo Decreto n] 91.236, de 8 de maio de 1985,
e pela Lei n® 7.611, de 8 de julho de 1987, passa a integrar a receita da
seguridade social, ressalvados, exclusivamente no exercicio de 1988, os
compromissos assumidos com programas e projetos em andamento.

3 ALIQUOTAS OU BASES DE CALCULO DIFERENCIADAS

Dispoe a Constituicao da Republica de 1988:

Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade,
de forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos

5

RREE 150.755, 150.764, 187.4306, entre outros.
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provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, e das seguintes contribui¢oes sociais:

§ 9°. As contribui¢bes sociais previstas no inciso I do caput deste artigo
poderio ter aliguotas ou bases de calcnlo diferenciadas, em razao da atividade
economica, da utilizacio intensiva de mao-de-obra, do porte da
empresa ou da condicao estrutural do mercado de trabalho. (Redacao

dada pela E.C. n. 47, de 2005)
Nota — Redagao anterior:

§ 9. As contribui¢bes sociais previstas no inciso I deste artigo poderdo
ter aliquotas ou bases de cédlculo diferenciadas, em razao da atividade
economica ou da utilizagdo intensiva de mao-de-obra. (Incluido pela
EC n. 20/1998)

Essa disposicao explicita, no proprio texto constitucional, o
principio da igualdade, que se aplica, inclusive, as Contribui¢cdes sociais
para a Seguridade Social.

Ou seja, mesmo que inexistisse essa disposicao (e antes dela
inexistia), o tratamento de situacdes desiguais poderia dar-se por lei
infraconstitucional.

E, de passagem, registramos que, quando a Constitui¢io entra
em algum detalhe, proporciona o surgimento de correntes doutrinarias
divergentes, pois enquanto uma pode entender que, fora das situagodes
previstas (nimero fechado), nio seria possivel a lei ordindria criar outras,
enquanto uma outra corrente poderia entender que o rol seria apenas
exemplificativo.

Entendemos que, embora o § 9° do art. 195 abrange, aparentemente,
todas as situa¢oes, no mundo dos fatos econdémicos pode existir mais
alguma situagdo nao prevista no referido § 9°, hipétese em que a lei
ordindria poderd estabelecer tratamento desigual.

4 REGIME DE INCIDENCIA UNICA
Dispoe a Constitui¢ao Federal de 1988:

Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribui¢oes
sociais, de intervencio no dominio economico e de interesse das
categorias profissionais ou econémicas, como instrumento de sua
atuacio nas respectivas areas, observado o disposto nos arts. 1406, I11, e
150, I e III, e sem prejuizo do previsto no art. 195, § 6°, relativamente
as contribui¢oes a que alude o dispositivo.
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§ 2°. As contribui¢bes sociais e de intervenc¢ao no dominio econémico
de que trata o caput deste artigo: (Incluido pela EC n. 33, de 2001)

IIT — poderio ter aliguotas: (Incluido pela EC n. 33, de 2001)

a) ad valorem, tendo por base o faturamento, a receita bruta ou o valor
da operagio e, no caso de importagao, o valor aduaneiro; (Incluido pela
EC n. 33, de 2001)

b) especifica, tendo por base a unidade de medida adotada. (Incluido
pela EC n. 33, de 2001).

§ 4° A lei definira as hipéteses em que as contribuicoes zucidirdo nma
sinica vez. (Incluido pela EC 33/2001)

Além dos regimes cumulativos e nido-cumulativos, a CF/88
outorga poderes a Unido, via lei ordinaria, para definir as hipdteses em que
a COFINS incidira uma dnica vez.

Em que fase da operacionalidade incidira uma Gnica vez, fica a livre
escolha por parte do legislador ordinario que, obviamente, se guiara por uma
politica tributaria coerente (com os principios constitucionais aplicaveis a
espécie), o que significa dizer que a lei devera manter conformidade com a
diretriz constitucional.

E essa discricionariedade do legislador ¢é restrita, uma vez que, a partir
da primeira etapa operacional, deve-se entende,r no caso da COFINS que
estamos examinando, na primeira oportunidade em que aparece a receita ou o
faturamento, e nao numa das etapas mais adiante, o que significaria dizer que
nas etapas anteriores podetia ter havido incidéncia plurifasica ou cumulativa.

Enfim, o exame da norma que institui a incidéncia unica ¢ que
devera ser objeto de interpretacdo, para ver sua conformidade com a
diretriz constitucional.

Quanto as aliquotas, o art. 149, § 2°, inciso 111, diz que podem ser
estabelecidas ad valorem e especificas, nos pressupostos ali estabelecidos.

Em verdade, nao havia necessidade de a Emenda Constitucional
dispor sobre as aliquotas, pois a lei ordinaria poderia ter exercido esse papel
sem incidir em inconstitucionalidade.

5 REGIME NAO-CUMULATIVO
Dispoe a Constituicao Federal de 1988:

Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de
forma direta e indireta, nos fermos da lei, mediante recursos provenientes
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dos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, e das seguintes contribui¢ces sociais:

§ 12. A lei definira os setores de atividade econdmica para as quais as
contribui¢oes incidentes na forma dos incisos I, b; e IV do caput, serdo
nao-cummulativas. (Incluido pela E.C. n. 42, de 2003).

§ 13. Aplica-se o disposto no § 12 inclusive na hipétese de substituicao
gradual, total ou parcial, da contribui¢do incidente na forma do inciso
I, a, pela incidente sobre a receita ou o faturamento. (Incluido pela
E.C. n. 32, de 2003)

Como se observa, a redacio originaria da CF/88 delegou a lei ordinaria
para estabelecer o regime pela qual seria instituida a COFINS, podendo,
desde logo, ser adotado o regime nio-cumulativo — mas a LC 70/91, como
vimos no item 3 retro, optou pelo regime cumulativo, ou seja, COFINS
incidente em cada operacionalidade (termo que utilizo em sentido genérico,
significando cada receita ou faturamento, em periodo assinalado pela lei).

Note-se que, enquanto a incidéncia tnica, a que se refere o § 4° do art.
149, é potencialmente aplicavel a todas as Contribuicdes sociais abrangida
pelo caput do art. 149, a ndo-cumulatividade referida no § 12, do art. 195,
somente pode ser estabelecida pela lei ordinaria da Unido sobre a receita ou
faturamento, e sobre a importacio, além da hipotese de substituicao (da folha
de salarios para a receita ou faturamento) a que se refere o § 13.

Enfim, a COFINS pode ser submetida ao regime da nio-
cumulatividade.

E o fez a Medida Provisoria n. 135, de 30-10-2003, convertida na
Tein. 10.833, de 29-12-2003.

Da Exposiciao de Motivos da MP 135/2003 reproduzo os seguintes
dispositivos, que diz respeito a tematica que estamos examinando:

Excelentissimo Senhor Presidente da Republica,

1. Tenho a honra de submeter a apreciacio de Vossa Exceléncia a
proposta de Medida Provisoria, que dispoe, entre outros, sobre os
seguintes temas:

* a instituicdo da nao-cumulatividade na cobranca da Contribuicio
para o Financiamento da Seguridade Social - COFINS, nos casos que
especifica;

- a alteracio do perfodo de apuracio do IPI para determinados
produtos;

17
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- 0 modo de estabelecer os procedimentos a serem adotados pela autoridade
administrativa e pelo sujeito passivo na hipétese de nao-homologacio da
compensacao declarada a Secretatia da Receita Federal; e

- a legislacdo aduaneira e a de direitos comerciais, por intermédio do
qual se pretende atualizar a legislacdo em virtude da introducdo de
novas tecnologias, em especial a utilizagdo intensiva da informatica nos
procedimentos aduaneiros.

1.1. O principal objetivo das medidas ora propostas ¢ o de estimular
a eficiéncia economica, gerando condi¢cdes para um crescimento mais
acelerado da economia brasileira nos proximos anos. Neste sentido,
a instituigao da Cofins nao-cumnlativa visa corrigir distor¢es relevantes
decorrentes da cobranca cumulativa do tributo, como por exemplo a
indugdo a uma verticalizacdo artificial das empresas, em detrimento
da distribuicdo da producdo por um nimero maior de empresas mais
eficientes — em particular empresas de pequeno e médio porte, que
usualmente sao mais intensivas em mao de obra.

1.2. Da mesma forma, a mudanga na periodicidade de apuracio e
pagamento do IPI — que passaria de decendial para quinzenal em 2004
e para mensal em 2005 para a grande maioria das empresas — tem como
objetivo reduzir o elevado custo operacional do sistema atual, que exige
trés apuragoes por mes.

1.3. Ja as mudangas na legislacio aduaneira visam atualizar e simplificar
as atuais exigéncias legais — através, por exemplo, do estimulo ao uso
mais intensivo da informatica e da reducio das exigéncias de fiscalizacio
—, desonerando o custo do comércio exteriof.

1.4 As mudangas ora propostas, detalhadas a seguir, inserem-se num
conjunto mais amplo de medidas voltadas para a simplificacio das
obrigacbes ¢ o aumento da eficiéncia economica, que englobam,
entre outros, a proposta de reforma tributaria atualmente em analise
pelo Congresso Nacional, além de medidas a serem anunciadas nas
proximas semanas — como a reducio progressiva do IPI incidente sobre
bens de capital e a instituicio da conta investimento, que ira facilitar a
transicao entre aplicages e estimular a concorréncia entre institui¢oes
financeiras. Como ja explicitado, o objetivo destas medidas ¢ de, através
da correcio de distor¢oes, criar condi¢des para um crescimento mais
acelerado da economia brasileira nos préximos anos.

DA COBRANCA NAO-CUMULATIVA DA COFINS
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2. No que diz respeito a COFINS, o objetivo da proposta ¢ de, visando
dar continuidade 2a reestruturacio na cobranca das contribuicoes
incidentes sobre o faturamento, proceder-se a adocio de regras, nos arts.
12 a 14, para exigéncia da COFINS em regime de nao-cumulatividade,
iniciado com a conttibuicio para o PIS/PASEP.

2.1. Os arts. 15 e 16 tém como objetivo harmonizar o tratamento
adotado para a COFINS 2 contribuicio para o PIS/PASEP, ajustando
as regras previstas nesta Medida Provisoria as previstas na Lei n®
10.637, de 30 de dezembro de 2002.

3. O modelo proposto traduz demanda de modernizagao do sistema
de custeio da area de seguridade social sem, entretanto, por em risco o
montante da receita obtida com essa contribuicio, na estrita observancia
da Lei de Responsabilidade Fiscal. Com efeito, constitui premissa
basica do modelo a manutengao da carga tributaria correspondente ao
que hoje se arrecada com a cobranca da referida contribuigio.

4. Adicionalmente, o modelo possibilita uma maior competitividade
dos produtos nacionais, uma vez que os bens importados, por niao
terem incidéncia anterior, nao geram direito a crédito, a0 mesmo tempo
em que as exportacoes sao desoneradas.

5. Cumpre esclarecer que qualquer proposta de alteragdo que tenha
por premissa manter o montante arrecadado implica, sem duavida, a
redistribuicdo da carga tributaria entre os diversos setores da economia.

6. A contribui¢do ndo-cumulativa que esta sendo instituida tem como
fato gerador o faturamento mensal, assim entendido o total das receitas
auferidas pela pessoa juridica, independentemente de sua denominac¢io
ou classificacio contabil.

7. Por se ter adotado, em relagao a ndo-cumulatividade, o #étodo indireto
subltrativo, o texto estabelece as situagbes em que o contribuinte podera
descontar, do valor da contribuicdo devida, créditos apurados em
relacdo aos bens e servicos adquiridos, custos, despesas e encargos que
menciona.

8. No caso especifico do setor agroindustrial, constata-se uma
significativa relevancia na aquisicao de bens e servigos que, no modelo
proposto, nio resultaria em transferéncia de créditos, porquanto nio
estdo sujeitos a tributa¢do, como € o caso de bens e servicos adquiridos
de pessoas fisicas.
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9. Optou-se, entdo, com vistas a minorar o desequilibrio entre débitos e
créditos, em conceder um crédito presumido calculado mediante setenta
por cento da aliquota fixada, aplicada sobre o valor das aquisi¢bes de bens e
servicos de pessoas fisicas, efetuadas pelo setor agro-industrial, atribuindo
competéncia a Secretaria da Receita Federal para estabelecer limites de
valor, por espécie de bem ou servico, para as aquisi¢des realizadas.

10. Em funcao da complexidade e das peculiaridades da atividade
exercida pelas empresas imobiliarias relativas a loteamento de terrenos,
incorporagao imobiliaria, construgao de prédios destinados a venda,
bem como a venda de imdveis construidos, possibilita-se a estas
empresas a utilizagio de crédito presumido calculado sobre o custo
orcado para conclusdo do empreendimento, na propor¢ao das receitas
auferidas, de acordo com a legislacio do imposto de renda.

11. Sem prejuizo de convivéncia harmoniosa com a incidéncia nio-
cumulativa da COFINS, foram excluidas do modelo, em vistas de suas
especificidades, as cooperativas, as empresas optantes pelo SIMPLES,
as institui¢des financeiras, as pessoas juridicas de que trata a Lei n®
7.102, de 20 de junho de 1983, as tributadas pelo imposto de renda
com base no lucro presumido ou arbitrado, os 6rgaos publicos, as
autarquias e fundagdes publicas federais, estaduais e municipais, as
fundagdes cuja criacio tenha sido autorizada por lei, as pessoas juridicas
imunes a impostos, as receitas tributadas em regime monofasico ou
de substituicao tributaria, as referidas no art. 52 da Lei n® 9.716, de
26 de novembro de 1998, as decorrentes da prestacio de servigos
de telecomunicacoes e de servicos das empresas jornalisticas e de
radiodifusdo sonora e de sons e imagens.

12. A aliquota foi fixada em 7,6% (sete inteiros e seis décimos por cento)
e incidira sobre as receitas auferidas pela pessoa juridica, admitindo-se
o aproveitamento de créditos referentes, dentre outros, a aquisicao de
bens para revenda, bens e servicos utilizados na producio ou fabricacio
de bens ou na prestacio de servicos e despesas financeiras.

13. Define-se, também, que a contribuicao serd paga até o ultimo dia util da
primeira quinzena do més subsequente ao da ocorréncia do fato gerador.

Por uma simples leitura da Exposicio de Motivos, trés aspectos
chamam, de imediato, a atencao:

1°) Ha uma variedade de situa¢oes, a demonstrar que o regime da nio-
cumulatividade, parcialmente instituido, apresenta uma complexidade
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inicialmente nio prevista. Parece reforcar essa ideia o fato de a Lei 10.833,
de 2003, ter sofrido constantes alteragcGes que, se de um lado visaram
aperfeigoar o regime — fato altamente salutar -, por outro lado continuou
a demonstrar a grande dificuldade que o legislador vem encontrado para
simplificar o regime. Tais alteragdes, na Lei 10.833/2003, podem set
vistas pelo www.planalto.govbr, entre outras fontes de pesquisa;

2°) Tratando-se de politica tributaria, que antecede o exame da
legalidade ¢/ou constitucionalidade da exigéncia tributaria, nio se
submete a interpretacdo propriamente juridica, mas aos debates que
antecederam a institui¢io do regime nao-cumulativo;

3% A Exposicao de Motivos merece ser considerada nos seus propdsitos.
Todavia, nem toda douttina lhe da plena validade interpretativa. Ou seja, as
suas defini¢oes, 0s seus propositos, qualificam-se como presuncoes relativas,
porquanto Uteis na interpretagao, mas nao sao, por si so, conclusivas;

4°) As normas infraconstitucionais que regem o regime da ndo-
cumulatividade, na sua ampla variedade, estdo sujeitas ao exame da
legalidade e/ou constitucionalidade.

A volumosa doutrina, em geral, tem-se manifestado nao s6 sobre
a complexidade das normas infraconstitucional, como, também, sobre a
exegese legal e constitucional, e dela trazemos a colagdo:

1 - ROBERTO FERRAZ:®

4. A Constituicao admite Contribuicoes Cumulativas ou nao, mas, Definido este
siltinmo Regime, deverd ser Coerente

Reconhecido o regime de auténticos créditos, relativamente aos saldos
credores na apuragio dos impostos nao-cumulativos — acima descrito
(IPI e ICMS) -, resta saber se esse mesmo regime seria extensivo as
contribui¢des cujo regime nio ¢ necessario mas facultativamente nao
cumulativo (como PIS/Cofins).

A questao esta em saber se uma vez adotado o sistema nao cumulativo,
estaria o legislador obrigado a adoti-lo plenamente, isto ¢, em toda sua
extensdo, ou se, pelo contrario, estaria o legislador livre para adota-lo
nas partes que mais lhe interessem, fazendo um sistema misto caso lhe
aprouvesse.

6 FERRAZ, Roberto. A Ndo-cumulatividade nas Contribuigdes PIS/Cofins e as Exportagdes. Revista
Dialética de Direito Tributdrio, Sio Paulo, v. 154, p. 104, Julho 2008.
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A resposta compativel com nosso sistema juridico constitucional ¢é
claramente pela obrigatoriedade da adog¢ao do sistema completo, sem
margem a formacio de modelos Frankenstein’.

A semelhanca do que ocorre com relacio ao ICMS, imposto para o qual
a Constituicao faculta a ado¢io do regime de seletividade conforme
a essencialidade, igualmente para as contribui¢ées ha facultatividade
na adogao da nao-cumulatividade, mas nio em seu regime. Uma vez
adotada a seletividade, ndo podera variar segundo outra vatriante que
a essencialidade. Uma vez adotada a nio-cumulatividade, ndo podera
variar sendo conforme o regime ja estabelecido de nao-cumulatividade
para os impostos.

E o que defende Humberto Avila com base no chamado postulado
do legislador coerente e o que defendemos em trabalho relativo a
impossibilidade de livre supressao de crédito pelo legislador.

Assim, uma vez exercida a faculdade constitucionalmente fixada e
adotada a nio-cumulatividade pata as contribuicdes do PIS/Cofins,
nao pode o legislador escolher que tipo de nao-cumulatividade ira
utilizar. Uma vez que existe regime nao cumulativo constitucionalmente
definido, ndo pode o legislador afastar-se do regime ndo cumulativo
constitucionalmente desenhado.

Portanto, em qualquer situagdo de que se trate, seja a apreciacdo de
dispositivos que pretendem suprimir créditos, seja a verificagio das
consequéncias da exportacdo, sempre se analisari a PIS/Cofins
nao cumulativa como o que ¢, ndo cumulativa conforme o regime
constitucionalmente definido.

A questao foi bem colocada pelo eminente Professor da PUC/PR,
mesmo porque, considerando que a questdo envolve varias disposi¢oes
constitucionais, sua interpretacao proporciona o surgimento de correntes
doutrinarias com entendimentos divergentes.

Enquanto o citado regime da nido-cumulatividade do ICMS ¢
obrigatério (serd nao-cumulativo — diz o inciso I do § 2° do art. 155 CF/88),
e facultativa a seletividade (poderd ser seletivo, em funcao da essencialidade
das mercadorias e dos servicos — diz o inciso 111 do § 2° do art. 155 CF/88),
parece-nos que a Constituicdo nio obriga que a niao-cumulatividade da
COFINS, uma vez adotada, deva ser instituida para tudo e para todos, pois
a EC n. 42, de 2003, ao incluir o § 12 ao art. 195, diz, claramente, que “.4
lei definird os setores de atividade econdmica para os quais as contribuigdes ... serdo
nao-cummnlativas”.

22



Vittorio Cassone

E uma vez definidos os setores, a lei devera, ainda, observar o principio
da igualdade, podendo dar tratamento desigual a situacoes desiguais.

Com efeito, além da distin¢ao operada pelo § 12, o § 9° do mesmo
art. 195, tanto na redagdo da EC n. 20, de 1998, quanto na da EC n. 47,
de 2005, diz que a COFINS “podera” ter aliquotas os bases de célculo
diferenciadas em razao da atividade econémica, da utilizacio intensiva de
mao-de-obra, do porte da empresa ou da condicido estrutural do mercado
de trabalho.

Ou seja, ¢ a propria Constituicdo que explicita o principio da
igualdade, o que esta a demonstrar que a nao-cumulatividade ndo ¢ tao
plena como poderia parecer.

Todavia, tendo em vista que todo termo constitucional quer significar
algo concreto, ou seja, dele surte algum efeito juridico, por minimo que seja,
a lei que institui a nao cumulatividade da COFINS nao pode estabelecer
uma ndo-cumulatividade insignificante na sua expressio, pelo que conter
ter uma certa substancialidade, embora possa nao ser integral, completa,
quer examinada do ponto de vista objetivo (volume dos créditos) quanto
subjetivo (a interpretacio que se da ao volume dos créditos, em face do
significado do termo “nao-cumulativo” expresso na Constituicao).

E essa complexidade somente pode ser aferido caso a caso.

Assim, se de um lado entendemos que a Constitui¢ao outorgou uma
razoavel margem de discricionariedade ao legislador infraconstitucional, de
outro lado ROBERTO FERRAZ bem anota que a lei nao pode deixar de
observar a diretriz constitucional.

Por fim, parece-me que a ndo-cumulatividade do IPI e do ICMS nao
se confunde com a nao-cumulatividade da COFINS, nio s6 pelas espécies
tributarias diferenciadas, como, também e principalmente, porque para
aqueles impostos a CF/88 ji diz como deve ser concretizada, enquanto
para a COFINS, embora estabeleca pressupostos ou requisitos, nao entra
em maiores detalhes, no diz o montante dos créditos a compensar.

Resta lembrar que ndo se pode confundir politica tributdria da
interpretagao de norma tributaria, fases distintas e inconfundiveis, que, no dizer
de ALFREDO AUGUSTO BECKER:’

Por outro lado, a maioria dos especializados em Ciéncia das Finangas
Publicas, quando decidem invadir o campo do Direito Tributério,
confundem o momento da criacio da lei tributidria com o momento
de sua interpretacdo, de modo que ‘acabamos muchas veces por
malentendernos mucho mas que si, mudos, procurasemos adivinarnos’
(A expressio ¢ de J. ORTEGA Y GASSET, La Rebelion de las Masas, in
Obras Completas, 4* edicao,Madrid, 1957, vol. IV, p.ag. 114).

7  BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito tributirio. 2. ed. Sio Paulo: Saraiva, 1972. p. 5.
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2 — IVES GANDRA DA SILVA MARTINS:®

[..] o regime niao cumulativo do IPI previsto na Constituicio ¢
do imposto cobrado contra o imposto devido, diferente da ndo
cumulatividade do PIS e da Cofins, que a Constitui¢ao Federal nio
estabeleceu a mesma restricao, sendo, portanto, mais ampla.

Base sobre Base

O regime de nio cumulatividade de base contra base é expressamente
reconhecido na Exposicio de Motivos da Medida Proviséria n°
66/2002, que em seu item 2 diz:

‘[...] Apds a instituicdo da cobranca monofasica em varios setores da
economia, o que se pretende, na forma desta Medida Provisoria, ¢,
gradualmente, proceder-se a introducdo da cobranca em regime de valor
agregado — inicialmente com o PIS/Pasep para, posteriormente, alcangat
a Contribui¢dao para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins).

(gn.)

Idéntica ‘mens legis’ encontramos no item 7 da Exposigao de Motivos da
Medida Proviséria n’ 135/2003, que instituiu a Cofins nio cumulativa,
verbis:

“7. Por ter se adotado, em relacio a nao-cumulatividade, o wétodo indireto
subtrativo, o texto estabelece as situagbes em que o contribuinte podera
descontar, do valor da contribuicio devida, créditos apurados em
relacao aos bens e servicos adquiridos, custos,despesas e encargos que
menciona.’ (g n.)

Na propria legislagio do PIS e da Cofins ndo cumulativos e da
importacdo, encontramos este critério de apuragdo de crédito para
insumos, com base na tributacio das vendas. E o caso do previsto no
artigo 17, § 2°, da lei n° 10.865 de 30 de abril de 2004, que diz:

§ 2°. Os créditos de que trata este artigo serdo apurados mediante a
aplicacio das aliquotas da contribuicio para o PIS/Pasep e da Cofins
incidentes sobre a receita decorrente da venda, no mercado interno, dos

8

MARTINS, Ives Gandra da Silva. O Principio da nio Cumulatividade no Direito Brasileiro — A
Técnica do Valor Agregado para o PIS e a COFINS exterioriza o Regime de Compensagao Base
sobre Base — Incentivos Fiscais da Zona Franca de Manaus nio podem ser Eliminados por Legislagio
Infraconstitucional — Inteligéncia Possivel de Compensacio para a Hipotese Descrita. Revista Dialética
de Direito Tributdrio, Sio Paulo, v. 188, p. 138/9, maio 2011.
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respectivos produtos, na forma da legislacdo especifica, sobre o valor
de que trata o § 3°, do art. 15 desta Lei. (g n.)

E de se esclarecer que o § 2°, retrotranscrito, se aplica apenas aos
produtos nele especificados, porém ¢ indicador de qual mecanismo da
ndo cumulatividade ¢ o adotado pela legislacio do PIS e da Cofins.

Entendemos que o artigo 15 da citada lei, previu créditos pelas aliquotas
de 1,65% e 7,6% na importagio, porque, regra geral, as opera¢Ses finais
estdo sujeitas as mesmas aliquotas de 1,65% e 7,6%, qgue até entio eram as
matores aliguotas existentes. Comisso quis o legislador dizer que independente
de qual seja a tributagdo incidente na aquisi¢ao dos insumos, o crédito
sera apurado pela tributagido maior prevista nas vendas ou receita.

Portanto, referidos dispositivos sao utilizados em nosso parecer
apenas para demonstrar e justificar a metodologia e o principio da nao
cumulatividade adotado na legislacio do PIS e da Cofins, que diferem
daqueles empregados no ICMS e no IPI. Em outras palavras, esses
dispositivos apenas comprovam que os créditos de PIS e de Cofins sao
calculados pelas mesmas aliquotas utilizadas nos débitos.

Com efeito, no ICMS e o IPI, segundo o modelo constitucional vigente,
a ndo-cumulatividade se exerce pelo método do ‘imposto contra
imposto’, ou seja, do imposto devido abate-se o imposto cobrado nas
operacoes anteriores (CF, art. 153, § 3°, 11, e 155, § 2°, I).

No caso do PIS e da Cofins, a Constitui¢ao nao estabeleceua metodologia
da nao-cumulatividade, deixando a fixacao de seu mecanismo e demais
requisitos para a lei, conforme se vé do art. 195, § 12, acrescentado pela
Emenda Constitucional n. 42 de 19 de dezembro de 2003, verbis:

‘Art. 195. [..]

§ 12. A lei definira os setores de atividade econémica para os quais as
contribui¢des incidentes na forma dos incisos I, 4; e IV do caput, serdo
nio-cumulativas.’

O insigne mestre Marco Aurélio Greco analisando o regime da nio-
cumulatividade do PIS e da Cofins, asseverou:

“Vale dizer, as leis em questdo criam um ctitério proprio de operacionalidade
da nao-cumulatividade que, em parte, se assemelha ao ‘base sobre base’ — na
medida em que relevante ¢ o valor dos itens enumerados e ndo o valor das
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contribui¢Ses incidentes — e a0 ‘imposto sobre imposto’, pois 0 montante
ndo ¢ excluido da base sobre a qual incidira a aliquota, mas sim do proprio
valor das contribui¢Ges, apurado pela aplicagdo da aliquota sobre a base de
céleulo (= ‘receita’).” (Livto ‘Nao-cumulatividade do PIS/Pasep e da Cofins,
editado por L.LE.T. e publicado por Thomson-IOB, p. 110).

Dois aspectos, abordados por IVES GANDRA, merecem ser

mencionados, para os fins deste estudo:

1 — A nao-cumulatividade da Cofins difere da nio-cumulatividade do
IPI-ICMS;

2 — A nao cumulatividade da Cofins concretiza-se nos termos da lei — e
aqui cada caso merece 0 seu exame;

3 — Parece-nos que esse Professor Emérito da Universidade
Mackenzie entende que o #étodo indireto substrativo, aplicado a COFINS,
corresponderia a0 método base contra base; enquanto  MARCO
AURELIO, também ao que parece, admite a aplicagdio de método
misto, de base sobre base e de imposto sobre imposto;

4 —Seja qual for a interpretacdo que se Thes da, a verdade ¢ que quem define
a nio-cumulatividade da Cofins ¢ a Medida Provisoria 135/3003 e sua Lei
de Conversao 10.833/2003, e alteragdes postetiotes — pelos créditos que
enumera ¢ as aliquotas que se lhes aplicam — e que a expressio “valor
agregado” tem conotacio genérica ou economica, mas NAo propriamente
juridica, porque o regime instituido ¢ o de “deducao de créditos”;

5 — Assim, em simples traducdo gramatical, wétodo indireto subtrativo
significa que X serve para drduzir de Y, para chegar-se ao Z a recolher a
titulo de Cofins. Indireto, porque, para concretizar a ndo-cumulatividade,
ndo se aplica a aliquota diretamente sobre a receita ou faturamento sobre os
quais incidira a aliquota da Cofins, mas sobre bens e servicos adquiridos,
custos, despesas e encargos que menciona, para deduzir da Cofins devida,
esta calculada ou incidente sobre a receita ou faturamento.

Essa ¢ a interpretacao que tenho a oferecer, para devida reflexao.

3 — CLELIO CHIESA:’

9

CHIESA, Clélio. PIS ¢ COFINS: Bases de Calculo ¢ Nao-Cumunlatividade. Palestra no XXII Congresso
Brasileiro de Direito Tributario — IDEPE, 22 a 24 de outubro de 2008. Sao Paulo: Malheiros, Revista
de Direito Tributario 107/108, p.224/228.
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A nio-cumulatividade do ICMS e IPI, a ndo-cumulatividade prevista
no art. 154 e a ndo-cumulatividade prevista no art. 195, sdo idénticas?
Ha diferenca entre elas? Ou nds estamos falando de um mesmo
fenémeno?

]

Ha particularidades em cada uma dessas previsoes, mas hd também
aspectos comuns. Dentre eles, o de que estamos diante de preceptivos
que contemplam um principio norteador da agdo de tributar, cujo
objetivo ¢é evitar a sobreposicdo de tributacao. Trata-se de principio
que tem como for¢a normativa determinar que o legislador, ao editar
as leis no plano infraconstitucional, deve, necessariamente, estabelecer
critérios que levam ao afastamento do acumulo de tributacio.

Além disso, em relacao ao aplicador, tal principio impoe o dever de optar
sempre pela exegese que proporcionar maior efetividade a diretriz que veda
o acumulo de tributagao. Entdo, vejam os Sts., que, por essa perspectiva,
eu nao tenho receio em afirmar que a nao-cumulatividade ¢ algo idéntico
nas trés hipoteses. Ou seja: a diretriz ¢ a mesma, trata-se — insistindo —
de principio que visa a afastar a repercussio que a carga tributaria pode
provocar no preco dos bens e servicos. E essa diretriz ¢ importante para a
analise da sistematica adotada pelas Leis 10.637 ¢ 10.833.

Por outro giro, é certo que nao ha identidade entre as diversas ‘nao-
cumulatividades” quanto as técnicas adotadas para sua efetivacio. No IPI e
no ICMS, ¢ claro, hd uma forma de instrumentalizacio diferente daquela
adotada no PIS e na COFINS. A diferenca existente é de técnica. [...]

Muito bem, e com relagio ao art. 195? Do mesmo modo. Nés temos
aqui o seguinte: nao ha indicacio de quais instrumentos, de que forma
deve ser efetivada a ndo-cumulatividade. O que faculta ao legislador
infraconstitucional uma grande possibilidade de ordenar, legislar e
construir os mecanismos que entender mais adequados para alcangar a
efetividade do principio da nao-cumulatividade.

[...] No6s sabemos que, devido a redagdo do art. 195, § 12, é possivel,
entio, que a nao-cumulatividade, como esta hoje contemplada, alcance
s6 alguns setores — o que para alguns é motivo de alegria. Pode parecerum
contra-senso, mas sabemos que, da forma como foi instrumentalizada
na COFINS, em alguns casos, acabou gerando um aumento da carga
tributaria. E qual foi o objetivo plasmado, amplamente propalado,
quando da institui¢ao do PIS e COFINS nio-cumulativos? Justamente
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a reducdo da carga tributaria. E de fato nio foi o que aconteceu, ou o
que vem acontecendo em algumas situagoes.

De fato, e que pelo que lembro, desde os idos de 1980, toda vez
que se fala em reforma tributaria, jamais vi uma reforma que efetivamente
reduzisse a carga tributaria, o que nos leva a pensar, no caso especifico das
alteracOes constitucionais procedidas na COFINS, que, quica, teria sido
melhor manter o regime cumulativo, aplicando o principio da igualdade
para reduzir a aliquota para determinadas atividades que justificassem a
desigualdade.

Isso teria facilitado Fisco e contribuintes, e reduzido os
questionamentos administrativos e judiciais, pois as altera¢oes procedidas
nos fazem lembrar o manicimiio tributdriono Brasilde ALFREDO AUGUSTO
BECKER, e o Manicomio Tributirio Italiano de LELLO GANGEMI. E
prossegue o saudoso mestre Rio-Grandense:"

As leis devem ser modificadas a fim de que os novos problemas
sociais e economicos que proliferam vertiginosamente na aceleracdo
da Histéria, recebam as respectivas solugbes pela criacdo de novas leis.
O instrumental juridico que se torna antiquado deve ser imediatamente
substitufdo e sdo as regras juridicas tributarias as que mais rapidamente
envelhecem, de tal modo que hoje se assiste a caducidade precoce de
um Direito Tributario recém-nascido.

A regra juridica ¢ um instrumento e a sua ctiagio uma Arte. Hoje, ou o
Estado quebra o instrumental juridico que se tornou impraticavel, ou é
este instrumental obsoleto que fere as maos do Estado. Para fugir a esta
alternativa o Estado constréi atabalhoadamente quantidade enorme de
novas leis de tdo péssima qualidade que revela ignorancia de troglodita
na arte de criar o instrumento apropriado. Em construgio de regras
juridicas tributarias, apenas se comegou a sair da idade da pedra lascada... O
sofrimento dos contribuintes nao ¢ tanto pela amputagiao em sua economia;
o tipo de instrumento cirurgico ¢ que os faz soltar berros pré-historicos.

Embora aquele meu simples pensar represente pagina virada
(a manutengdo do regime cumulativo com aplicagio do principio da
igualdade), pode servir para futura reflexio.

A respeito dessa especifica tematica, oportuno retornara ROBERTO
FERRAZ:"

10 BECKER, Alfredo Augusto.Teoria Geral do Direito Tributdrio. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1972. p. 5,9/10 ¢ 36.

11 FERRAZ, Roberto. A Igualdade no Aproveitamento de Créditos na Cofins e PIS nao Cumulativos.
Revista Dialética de Direito Tributdrio, Sio Paulo, v. 149, p. 77, fev. 2008.
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Com a introduc¢io da nao-cumulatividade das contribui¢oes para o PIS
e da Cofins, criaram-se legislaces reconhecidamente confusas. Fisco e
contribuintes identificam que as maiores dividas em toda a legislacao
federal referem-se a esses tributos, que concentram atualmente cerca de
50% do contencioso administrativo e judicial tributario.

4 — ANDRE FELIX RICOTTA DE OLIVEIRA:"?

O regime da nio cumulatividade do PIS e da COFINS foi estabelecido
apenas para as empresas no lucro real e tentou seguir a regra aplicada
20 IPI e ao ICMS, do crédito fisico, consoante estabelecido no art.
3° supracitado, que somente permite o aproveitamento dos créditos
advindos da aquisicdo ‘bens e servios, utilizados como insumo na prestacio
de servigos ¢ na produgdo on fabricacao de bens ou produtos destinados a venda,
inclusive combustiveis e lubrificantes’.

No entanto, conforme ja salientado o PIS e a COFINS tem como
hipétese de incidéncia e base de calculo o faturamento, sendo este um
fenomeno individual de cada contribuinte, nao havendo uma relagio
com a cadeia produtiva ou ciclo econémico como ocorre nos casos do
IPI e do ICMS, considerados também impostos multifasicos.

]

Desse modo, como as contribui¢ées ao PIS e COFINS que tem no
binémio hipétese de incidéncia e base de calculo o faturamento, o
regime da nido-cumulatividade destas exagdes tem que estar atrelado
e em consonancia com as necessidades, gastos e investimentos que o
contribuinte faz para auferir e atingir sua receita bruta.

Neste ponto surge a diferenca entre a nio cumulatividade das
contribui¢des incidentes sobre o faturamento e a dos impostos
incidentes sobre a cadeia produtiva e circulagdo de mercadoria, tendo
em vista que o regime das primeiras tem que ser ‘base sobre base’ ¢ a
dos dltimos ‘imposto sobre imposto’.

5 — OSVALDO OTHON DE PONTES SARAIVA FILHO,
reporta-se a Emenda Constitucional n. 42, de 2003, que criou acrescentou
os §§ 12 e 13 a0 art. 195 da CF/88, e as Leis 10.637/2001 (PIS/Pasep)

12 OLIVEIRA, André Felix Ricotta de. Principio da nio cumulatividade do PLS e da COFINS ¢ o conceito
semantico de insumo. Sao Paulo: Malheiros, revista de Direito Tributario v. 114, p. 188/9.
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e 10.833/2003 (Cofins), destacando alguns questionamentos dos

contribuintes:?

Logo surgiram criticas, por parte dos contribuintes, especialmente,
dos setores de prestaciao de servicos e de comércio contra parte das
inovagdes legais.

Para os contribuintes dos setores de prestagdo de servicos e do
comércio, a nova disciplina legal da COFINS teria ofendido a varios
dispositivos constitucionais (CF/88, art. 145, § 1°; art. 150, II ¢ IV; att.
5°, LIV; art. 195, 1, ‘D’ e § 9°; e art. 240).

Tudo isto teria ocorrido em razio da majoracio da aliquota
da COFINS de 3% para 7,6%, prevista pelo artigo 2° da lei n°®
10.833/2003, aplicivel apenas a uma parte dos contribuintes,
pelo que estariam prejudicadas as empresas optantes pelo sistema
de recolhimento do imposto de renda com base no lucro real, ao
passo que a norma do artigo 10 da lei n® 10.833/03, exclui da nova
sistematica de apuracdo do tributo, de que tratam os artigos 1° ao 8°
desta lei, impondo, portanto, a permanéncia de sujeicdo as anteriores
normas da legislacio da COFINS, entre outras pessoas juridicas e
receitas, as empresas optantes pelo recolhimento do Imposto de renda
(IRPJ) com base no lucro presumido, os optantes pelo SIMPLES,
e as receitas decorrentes da prestacdo de servicos de comunicagio,
transporte de passageiros, de atendimento a satde e a educagio.

Alegam que, dessa forma, a Lei 10.833/03 tetia acabado por onerar
excessivamente a carga tributaria das receitas decorrentes do setor
do comércio e do setor de prestagao de servigos, enquanto que para
o setor industrial a nio-cumulatividade da Cofins garantiu maiores
possibilidades de creditamento (atts. 3° ¢ 4° da Lei 10.833/03).

Dessa forma, ndo obstante a nova possibilidade de compensagao da
COFINS, avaliam que esses créditos se encontrariam, principalmente,
no setor produtivo, o que faria gerar uma desigualdade entre
contribuintes que se encontram em situacdo equivalente, trazendo
como consequéncias fortes impactos redistributivos na carga
tributaria (CF/88, art. 150, II), distorcoes no funcionamento da
economia e aumento do 6nus contabil.

13 SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes. A Nio-Cumulatividade da COFINS. In PIS-COFINS
— Questies Atnais e Polémicas. Sio Paulo: Quartier Latin do Brasil, 2005. p. 361/381. Obra coletiva
coordenada por Marcelo Magalhies Peixoto e Octavio Campos Fischer.
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Consideram, outrossim, que o principio da capacidade contributiva teria
sido agredido (CF/88, art. 145, § 1°), pois, enquanto os contribuintes
que optarem pela tributagdo com base no lucro presumido pagardo
COFINS com aliquota de 3%, os contribuintes tributados, pelo
imposto de renda, com base no lucro real estardo pagando COFINS
com aliquota de 7,6%.

Defendem, ainda, esses contribuintes, que o suposto aumento da
carga tributaria, levando-se em conta todos os tributos pagos pelo
contribuinte a todas as esferas tributantes, chegatia ao ponto de ferir
o principio da vedac¢io de utilizagdo de tributo com efeito de confisco

(CF/88, art. 150, IV).

]

O escopo do nosso trabalho sera de tentar responder a essas queixas
contra a Lei n® 10.833/2003, tendo em mente que cabe ao intérprete
ter boa vontade para com as leis, devendo, sempre que possivel,
dar preferéncia a exegese que salve o diploma legal de acusa¢oes de
injuridicidade, em respeito aos Poderes Legislativo e Executivo, uma vez
que s6 devemos supor que os Poderes competentes estio cumprindo
suas obrigacoes, atuando dentro da normalidade e produzindo,
consequentemente, atos normativos legitimos.

]

Diante do exposto, resta concluir que a nova legislacao da COFINS, aqui
comentada, ao trazer a regra da ndo-cumulatividade, para esta contribuicio,
e disciplinar sua respectiva técnica, observou os principios constitucionais.

Muito interessante o elenco dos questionamentos, e, obviamente,
quando OTHON SARAIVA diz que “cabe ao intérprete ter boa vontade para
com as leis, devendo, sempre que possivel, dar preferéncia a exegese que salve o diploma
legal de acusagies de injuridicidade, em respeito aos Poderes 1egislativo e Executivo”,
penso esteja querendo dizer sobre a presungao de constitucionalidade das leis,
que, como todos sabemos, ¢ apenas relativa, e que para nds serve para
que os questionamentos judiciais sejam garantidos por depdsito judicial.

5.1 AS CONTRIBUICOES SOCIAIS NOVAS

Oportuno dizer algo sobre a chamada “competéncia residual da
Unido” para instituir contribui¢oes sociais, tal como estabelece a CF/88 no
§ 4° do art. 195, e seu complemento no art. 154, I:
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Art. 195 - [..]

§ 4°. A lei podera instituir outras fontes destinadas a garantir a
manuten¢dao ou expansdo da seguridade social, obedecido o disposto
no art. 154, L.

Art. 154. A Unido podera instituir:

I — mediante lei complementar, impostos nio previstos no artigo
anterior, desde que sejam nio-cumulativos e niao tenham fato
gerador ou base de calculo préprios dos discriminados nesta
Constituicao.

Portanto, Contribui¢Ges sociais para a Seguridade Social que se

localizam no campo de competéncia residual da Unifo, que sao aquelas nao
previstas expressamente na Constituicdo, somente podem ser instituidas
por lei complementar, e desde que sejam nao-cumulativas.

Debateu, a doutrina, se tais Contribui¢cdes residuais poderiam

ter fato gerador ou base de cdlculo proprio dos impostos, questio
resolvida pelo STF no sentido de que basta apenas observar a nio-
cumulatividade — tal como esclareceu o Ministro Moreira Alves no RE
258.470/RS, STF, 1* Turma, unanime, 21-03-2000, DJU 12-05-2000 p.
32 — ementa:
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Contribui¢io social. Constitucionalidade do artigo 1°, I, da Lei
Complementar n°® 84/96.

- O Plenario desta Corte, ao julgar o RE 228.321, deu, por maioria
de votos, pela constitucionalidade da contribui¢io social, a cargo das
empresas e pessoas juridicas, inclusive cooperativas, incidente sobre
a remunera¢do ou retribuicdo pagas ou creditadas aos segurados
empresarios, trabalhadores autonomos, avulsos e demais pessoas
fisicas, objeto do artigo 1°, I, da Lei Complementar n° 84/96, pot
entender que #do se aplica ds contribuicies sociais novas a segunda parte
do inciso I do artigo 154 da Carta Magna, ou seja, que clas ndo
devam ter fato gerador ou base de calculos proprios dos impostos
discriminados na Constituicao.

- Nessa decisdo estd insita a inexisténcia de violagdo, pela contribuicao
social em causa, da exigéncia da ndo-cumulatividade, porquanto essa
exigéncia - e ¢ este, alids, o sentido constitucional da cumulatividade
tributaria - s6 pode dizer respeito a técnica de tributacdo que afasta a
cumulatividade em impostos como o ICMS e o IPI - e cumulatividade
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que, evidentemente, ndo ocorre em contribuicdo dessa natureza cujo
ciclo de incidéncia ¢ monofisico -, uma vez que a ndo-cumulatividade
no sentido de sobreposicio de incidéncias tributarias ja esta prevista,
em carater exaustivo, na parte final do mesmo dispositivo da Carta
Magna, que proibe nova incidéncia sobre fato gerador ou base de
calculo proprios dos impostos discriminados nesta Constituicao.

- Dessa orientacio nao divergiu o acérdao recorrido.
Recurso extraordinario ndo conhecido.

Nota 1—Do voto do Relator, Min. Carlos Velloso, no citado RE 228.321
(Pleno, vencidos os Ministros Sepulveda Pertence e Marco Aurélio),
destaco os seguintes trechos (fl. 401):

A argumentacio €, entretanto, improcedente.

A uma, porque tem-se, no caso, uma contribuicdo. Quando do
julgamento dos RREE 177.137-RS e 165.339-RS, por mim relatados,
sustentamos a tese no sentido de que, tratando-se de contribuicao, a
Constitui¢ao nao proibe a coincidéncia da sua base de calculo com a do
imposto, o que ¢ vedado relativamente as taxas.

]

A duas, porque, quando o § 4° do art. 195, da C.F, manda obedecer a
regra da competéncia residual da Unido — art. 154, I — ndo estabelece
que as contribui¢oes nao devam ter fato gerador ou base de calculo de
impostos. As contribui¢oes, criadas na forma do § 4°, do art. 195, da
C.F, ndo devem ter, isto sim, fato gerador e base de calculo proprios
das contribuicdes ja existentes.

E gue deve ser observado o sistema. E o sistema ¢ este: tratando-se de contribuigio, a
Constituicao nao proibe a coincidéncia da sua base de cilculo com a base de cilento do
imposto, o que € vedado, expressamente, relativamente as taxas. (CF; art. 145, § 2°).

Nota 2 — Integra do voto do Ministro Moreira Alves no citado RE 228.321:

Sr. Presidente, em primeiro lugar, com relagio a taxas, temos um
principio especifico no § 2° do art. 145 da Constitui¢do que estabelece
niao poderem elas ter a mesma base de calculo que os impostos.
Esse principio nao diz respeito a taxas previstas e nio previstas na
Constitui¢io, porque esta ndo preve taxas nominadas.
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Com relagio aos impostos, nao seria possivel uma regra dessa natureza
para impostos ja previstos na Constitui¢ao, dada a circunstancia de que,
se houver um imposto sobre a mesma base de calculo para o mesmo
nivel de governo da federacio, nds teremos adicional de imposto. Com
referéncia a imposto de outro nivel da federagio, nds teremos invasao
de competéncia, e, consequentemente, inconstitucionalidade.

Mas houve a necessidade, com relagdo aos novos impostos, de se
estabelecer uma regra como a das taxas, ou seja, a de que 0s novos
impostos nio poderio incidir sobre a mesma base de calculo de outros
impostos e, se forem além, nido poderdo ser cumulativos. E mais:
exigirdo elemento formal que ¢ a criacio por lei complementar.

Quanto a contribui¢do, nao ha davida de que ela ¢ tributo pelo sistema
constitucional, mas, ¢ tributo de natureza diversa da dos impostos e
das taxas.

Ora, o artigo 195, § 4°, da Constituicao estabelece, de inicio, que ‘@ /:
poderd instituir outras fontes destinadas a garantir a manutengio ou expansao da
seguridade social.... Se ficasse ai, terfamos que se tratava de lei ordinaria. Mas
esse dispositivo foi além, acrescentando ‘obedecido o disposto no art. 154, I".

O disposto no art. 154, I, nao pretendeu equiparar contribuiciao a
imposto, mas o que ele quis foi salientar que essa lei precisa de ser lei
complementar, e ndo estender as demais exigéncias para os impostos a
essas contribuicoes.

Por essas razoes, Sr. Presidente, acompanho V. Exa.

Percebe-se que naquele RE 258.470 a ndo-cumulatividade nao ¢

tomada no sentido de “compensacdo”, mas de hipétese de tributos que
podem ou nao adotar fato gerador ou base de calculo ja tomados por
outros tributos.

Por fim, ji que referimos tanto a lei ordindria quanto a lei

complementar, é preciso distinguir entre lz complementar de normas gerais (att.
1406, 111, a), e lei complementar que institui a Contribuigao social (art. 195, § 4° ¢/c
art. 154, I) — tal como explicado pelo Ministro Joaquim Barbosa, relator do
AgR no RE 351.322/SP (STF, 2* Turma, unanime, 20-04-2012, DJe-096 de
28-05-2010), de cujo voto-condutor destacamos o seguinte trecho:
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Nao ¢ possivel no plano jurisprudencial e doutrinario ignorar a
diferenciacao entre /ei complementar de normas gerais e lei complementar para
instituicao de tributo. Por todos, remeto a ADI 1.924, de minha relatoria,
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ao RE 138.284, rel. min. Catlos Velloso, RT] 143/313, ao RE 146.733,
rel. min. Moreira Alves, RT] 143/684 ¢ ao RE 396.266, rel. min. Catlos
Velloso, Pleno, DJ de 27.02.2004.

O art. 1406, IIT da Constitui¢do, invocado pela parte-agravante, refere-se
ao campo reservado as normas gerais em matéria tributdria.

Em sentido diverso, o Tribunal Regional Federal da 3* Regiao examinou
a regra-matriz do tributo para concluir que nao se tratava de contribuicao
destinada ao custeio da seguridade social ou de interesse de categoria
profissional especifica. Segundo o Tribunal de origem, tratava-se de
imposto residual, ao qual se aplica o art. 154, I da Constituicio.

Assim, se direta e existente fosse, a violagao constitucional dar-se-ia em
relacao aos dispositivos que versam sobre a reserva de lei complementar para
instituir tributo, e nao a reserva de lei complementar para dispor sobre
normas gerais em matéria tributaria.

Tanto as razdes de recurso extraordinatio como as razdes de
agravo regimental cometem o mesmo equivoco, ao invocar artigos
constitucionais que nao se referem diretamente a matéria versada
(respectivamente arts. 5%, I1 — 145, T e IT e art. 146, IIT da Constitui¢ao).

De fato, a distingao entre uma espécie de lei complementar e outra
espécie de lei complementar é absolutamente nitida na Constituicdo, pelo
que a confusdo em volta delas pode proporcionar erros de interpretacio.

6 CONCLUSAO

Em suma, e pelo que até aqui visto, em relagio a COFINS, cada
exigibilidade tributaria deve ser examinada, para saber sobre sua legalidade
e/ou constitucionalidade. Para tanto, a lei ordindria deve observar nio
somente as disposi¢oes especificas que a CF/88 estabelece para o exercicio
da nio-cumulatividade, como, também, os principios da legalidade
(tipo tributario fechado), igualdade (nas duas situagdes), da capacidade
contributiva, do efeito de confisco, da anterioridade nonagesimal.
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