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ENTE PUBLICO E O PRAZO PRESCRICIONAL

LEGAL NATURE OF EMPLOYERS 'CONTRIBUTION
AS A PUBLIC ENTITY AND THE STATUTE OF LIMITATIONS
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RESUMO: O artigo analisa qual é a natureza juridica das contribui¢des patronais do Ente Publico.
Especificamente, visa verificar se as referidas contribui¢cdes sao uma obrigacdao de natureza
tributaria ou financeira. A metodologia utilizada no presente trabalho é a qualitativa, na
modalidade estudo de caso, uma vez que o trabalho é focado na evolugdo da jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal sobre o tema. O objetivo especifico é verificar se sobre tais obriga¢des
incidem o prazo prescricional previsto no Cédigo Tributdrio Nacional. Ao final, conclui-se que
apesar das referidas contribuicGes possuirem natureza tributdria, sobre elas ndo incidem o prazo
prescricional previsto no CTN nos casos em que o responsavel pelo recolhimento é o proprio
ente da Administragdo Publica Direta.
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ABSTRACT: The article analyzes what the legal nature of social security contribution paid by the
public entity is. It especially aims to verify if this kind of contribution is a tax or financial
obligation. The methodology used in this work is qualitative, in the modality of case study,
because the work is focused on the Constitutional Court precedents. The specific objective is to
verify if there is a limitation period for the payment of this kind of obligation. In the end, it is
concluded that these contributions are a tax obligation. However, when the Direct
Administration is responsible for paying the tax, no limitation period provided in the Brazilian
National Tax Code is applied.
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1. INTRODUCAO

O presente trabalho visa analisar a natureza juridica das contribui¢des
descritas no art. 40 da Constituicao da Republica de 1988, especificamente se as
mencionadas contribuicdes sdo tributos ou se sdo obrigacdes financeiras, bem
como se sao aplicadas a elas o prazo prescricional previsto no Cédigo Tributario
Nacional.

O tema ja foi parcialmente analisado pela Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional, sendo que o Parecer PGFN/CAT/N°® 2293/11 concluiu que: “a
contribuicdo patronal e a contribuicdo recolhida do servidor tém natureza
tributaria dirigidas ao custeio do regime proprio de previdéncia social”. A posicao
firmada no referido Parecer foi mantida nos Pareceres PGFN/CAT/N° 1192/2012,
PGFN/CAT/N° 240/2014 e PGFN/CAT/N® 1832/2015, que apesar de terem outros
escopos, utilizaram-se das conclusdes contidas no Parecer PGFN/CAT/N°
2293/11, quanto a natureza juridica das referidas contribuicbes, defendendo
sempre a natureza tributaria delas.

Todavia, é fato que ha divergéncia entre a opinido sustentada pela
Coordenacao de Assuntos Tributarios (CAT) e a defendida pela Consultoria
Juridica do Ministério da Previdéncia Social, atualmente incorporada ao
Ministério da Economia, que, desde a elaboracdo da Nota Técnica

CGNAL/DRPSP 01/2010, defendia que a contribuicdo patronal do ente publico
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tem natureza financeira, uma vez que a previsao contida no § 1° do art. 149 da
Constituicao Federal, inserida no Titulo VI, Capitulo |, do Sistema Tributario
Nacional, somente trata da contribuicdo social dos regimes proprios devida
pelos servidores publicos, deixando, pois, de mencionar a contribuicao dos
respectivos entes publicos. Além disso, o tema encontrou nova polémica, em
face da defesa realizada pela Advocacia Geral da Unido, na ADI n°® 5427, que
sustentou que essas contribuicGes possuem natureza juridica de obrigacao
financeira.

Sdo quatro os principais argumentos utilizados para afastar a natureza
tributaria das contribui¢cdes do ente publico. O primeiro € demonstrar que o signo
ou vocabulo contribuicdo ndo significa, obrigatoriamente, que o instituto possui
natureza tributaria, o segundo é a utilizacdo da interpretacdao topologica para
afastar a natureza tributaria do instituto, o terceiro € o art. 9° da Lei 4.320/64, o
quarto é a defesa de que as referidas obriga¢des sdo na verdade obrigacdes
financeiras e o quinto é que a relagdo juridica tributaria exige que sejam distintos
0s sujeitos ativo e passivo de uma mesma obrigacdo. Todos esses argumentos

serdo analisados, detalhadamente.

2. ASPECTOS DA NATUREZA JURIDICA DA CONTRIBUICAO PATRONAL
2.1. O signo contribuicdo

Realmente, o nome dado a determinado instituto é indiferente para se
verificar se 0 mesmo possui ou nao natureza tributaria. Logo, o fato de a
Constituicao ter nomeado o instituto previsto em seu art. 40 de contribuicao, por
si sO, ndo acarreta na natureza tributaria da exagdo, da mesma forma que a
referida natureza tributaria também ndo é afastada pelo fato de a Constituicéo
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té-lo nomeado de contribuicdo. Assim, esse raciocinio, por si s6, em nada auxilia

na analise da natureza juridica da referida contribuicao.

2.2. A interpretacgao topologica

O segundo argumento se socorre da interpretacdo "topoldgica” ou
“topografica”. Nela, o que se analisa é o lugar em que determinada disposicao
esta inserida dentro do texto legal, a fim de verificar se ele participa ou ndo de
determinado sistema. A contribuicdo para o Regime Proprio de Previdéncia foi

prevista no art. 40 da Constituicao Federal, que assim dispde:

Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas
autarquias e fundacgdes, é assegurado regime de previdéncia de
carater contributivo e solidario, mediante contribuicdo do
respectivo ente publico, dos servidores ativos e inativos e dos
pensionistas, observados critérios que preservem o equilibrio
financeiro e atuarial e o disposto neste artigo.

A fim de permitir a melhor explanagdo possivel do argumento favoravel
a interpretacdo topoldgica descrita na Nota Técnica CGNAL/DRPSP 01/2010,

colaciona-se, abaixo, a principal fundamentacdo que alicerca o referido raciocinio:

E certo que o art.40 da Constituicdo, ao dispor do regime préprio
de previdéncia social dos entes da federacao, para os servidores
titulares de cargos efetivos, assegurou-lhe o carater contributivo
e solidario, “mediante contribuicdo do respectivo ente publico,
dos servidores ativos e inativos e dos pensionistas”.

O financiamento da Seguridade Social, nos termos do art.195 da
Constituicdo, ndo estad adstrito as contribuicdes sociais, mas,
também, apoia-se nos recursos provenientes dos orcamentos
dos entes politicos da federagdo (0 mesmo ocorrendo em relagdo
a Previdéncia Social, pois os regimes proprios devem contar,
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além da contribuicado do servidor, ativo, inativo e dos
pensionistas, com os recursos provenientes dos referidos entes,
conforme o inciso Il do art.1° da Lei n® 9.717/98), é razoavel
entender que a palavra contribuicdo, inscrita no referido art.40,
no que tange a despesa a cargo dos entes politicos, tem
significado eminentemente financeiro, e ndo tributario.’

Com fulcro nos argumentos acima expostos, a Nota Técnica
CGNAL/DRPSP 01/2010 conclui que “a contribuicao do ente encontra-se sujeita
a procedimentos contabeis e orcamentarios diferenciados em relacdo a
contribuicdo dos servidores, e a ela ndo se aplica as normas gerais definidas na
legislagdo tributaria e a anterioridade nonagesimal obrigatéria, prevista no art.
195, § 6° da Constituicao”.

A interpretacao topografica € um método interpretativo inserido dentro
da interpretacao sistematica. Para tanto, se analisa ndo apenas o dispositivo, mas
também a sua posicao no sistema normativo, a fim de averiguar em qual sistema
ela melhor se encaixa. Os defensores da aplicagdo do referido método, sustentam
gue uma vez que a previsao constitucional da contribuicao do ente publico ndo
esta inserida dentro do sistema constitucional tributario, esse fato teria o condado
de afastar a natureza tributaria da norma.

Esse raciocinio encontra resisténcia na interpretacao historica, uma vez
que é cedico que a Emenda 01/69, por exemplo, ja previa em seu art. 21, § 2°,
inciso |, ou seja, dentro do capitulo do Sistema Tributario, que a Unido poderia
instituir contribuicdes de intervencdo no dominio econémico e sociais, situacao
essa que so foi alterada com a Emenda 08/77. Todavia, apesar da insercdo do

mencionado artigo dentro do Sistema Tributario, ainda que por um periodo

1 BRASIL. Ministério da Previdéncia Social. Nota TECNICA CGNAL/DRPSP/SPS N° 01/2010.
Disponivel em http://sa.previdencia.gov.br/site/2016/06/NOTATECNICACGNALO01-2010.pdf
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reduzido de tempo, ainda assim, a posicao dominante do STF, a época, era a
teoria tripartite, ou seja, as contribui¢des sociais ndo possuiam natureza tributaria.

Essa situacao so foi alterada com a Constituicdo de 1988, pois, nela, as
contribuicbes sociais foram descritas dentro do capitulo do Sistema Tributario,
no art. 149 do CTN. Porém, o que deu as mencionadas contribui¢des a natureza
tributaria, ndo foi apenas a sua posicao topografica, mas principalmente, como
ensina Misabel Derzi, o fato de a Constituicao té-las claramente tratado como
tributo, “de forma insistente e inequivoca, integrando-as aos principios e normas
que regem o sistema tributério nacional”?,

Desta forma, claro esta que nao é apenas a posigao topoldgica da norma
que define o objeto e a natureza da matéria constitucional. Existem, por exemplo,
varios direitos fundamentais que ndo estdao dentro do art. 5° da Constituicao
Federal, nem por isso, eles deixam de ser reconhecidos como direitos
fundamentais. Parece, inclusive, indutivo, o fato de que o tema previdéncia do
servidor publico deva estar dentro do Capitulo VIl — Da Administracao Publica,
que trata justamente dos Servidores Publicos.

Interessante, ainda, a existéncia de dois paragrafos contidos no art. 40 da
Constituicdo da Republica, que ndo sao analisados pelos defensores da
interpretacdo topoldgica, sendo que eles enfraquecem a corrente que defende
que a contribuicdo do ente publico, por estar prevista no art. 40 da Constituigao,
ndo possui natureza tributaria.

O § 12 do art. 40 da Constituicdo Federal determina que o regime de
previdéncia dos servidores publicos titulares de cargo efetivo observara, no que
couber, os requisitos e critérios fixados para o regime geral de previdéncia social,

sendo que o art.195 da CR/88, que, dentre outras coisas, regulamenta o

2 BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario brasileiro. Atualizacdo de Misabel Abreu Machado
Derzi. Rio de Janeiro, Forense, 2015, p. 71.
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financiamento do regime geral de previdéncia social, faz expressa previsao de
que sobre as suas normas se aplicam as regras contidas no sistema tributario
nacional.

A previsao nao é direta, mas indireta, pois o que o § 6° do art. 195 da
CR/88 faz é excepcionar a regra do principio da anterioridade anual, prevendo
apenas para as referidas contribui¢des a anterioridade nonagesimal, conhecida
como noventena. Ora, apenas se excepciona aquilo que é aplicado a todas as
figuras tributarias. Ou seja, a Constituicdo sé afasta das contribui¢Ses sociais o
principio da anterioridade anual, que incide, em regra, sobre os demais tributos,
justamente porque ela Ihes trata como sendo de natureza tributaria.

Da mesma forma, ndo faria sentido a Constituicdo remeter o regime de
Previdéncia dos Servidores Publicos para o Regime Geral e, ao final, ela tratar a
mesma contribuicdo suportada pelo empregador da iniciativa privada de forma
diferente da contribuicdo que recai sobre o ente publico no Regime Préprio,
conferindo a esta Ultima contribuicdo natureza diversa daquela que o Regime
Geral de Previdéncia Social confere as suas contribuicdes sociais. Como se vera
adiante, inclusive, essa nao foi a interpretacao dada pelo STF, que entendeu que
sobre as contribuicOes relativas a cota patronal do ente publico, incide sim o
principio da anterioridade nonagesimal, que ndo esta previsto no art. 40, mas sim,
no art. 195, ambos da Constituicao.

Além disso, os defensores da interpretacdo topografica sdo silentes
quanto a disposicdo contida no § 18 do art. 40 da CR/88, que determina que
“incidira contribuicdo sobre os proventos de aposentadorias e pensdes
concedidas pelo regime de que trata este artigo”. A contribuicdo social incidente
sobre os proventos dos aposentados e pensionistas também esta prevista no art.
40 da Constituicdo, sendo que a Constituicdo usou o mesmo vocabulo

contribuicao para se referir a elas. Logo, nessa linha de raciocinio, ela também
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ndo teria natureza tributaria. Essa interpretacdo ndo encontra respaldo na ADI

3105 DF:

1. Inconstitucionalidade. Seguridade social. Servidor publico.
Vencimentos. Proventos de aposentadoria e pensdes. Sujeicao a
incidéncia de contribuicdo previdenciaria. Ofensa a direito
adquirido no ato de aposentadoria. Nao ocorréncia. Contribuigéo
social. Exigéncia patrimonial de natureza tributaria. Inexisténcia
de norma de imunidade tributaria absoluta. Emenda
Constitucional n° 41/2003 (art. 4°, caput). Regra nao retroativa.
Incidéncia sobre fatos geradores ocorridos depois do inicio de
sua vigéncia. Precedentes da Corte. Inteligéncia dos arts. 5°,
XXXVI, 146, 11, 149, 150, 1 e Ill, 194, 195, Il e § 6°, da CF, e art. 4°,
caput, da EC n°® 41/2003. No ordenamento juridico vigente, ndo
ha norma, expressa nem sistematica, que atribua a condicdo
juridico-subjetiva da aposentadoria de servidor publico o efeito
de lhe gerar direito subjetivo como poder de subtrair ad
aeternum a percepcao dos respectivos proventos e pensdes a
incidéncia de lei tributaria que, anterior ou ulterior, os submeta a
incidéncia de contribuicdo previdencial. Noutras palavras, ndo ha,
em nosso ordenamento, nenhuma norma juridica valida que,
como efeito especifico do fato juridico da aposentadoria, lhe
imunize os proventos e as pensdes, de modo absoluto, a
tributacdo de ordem constitucional, qualquer que seja a
modalidade do tributo eleito, donde nao haver, a respeito, direito
adquirido com o aposentamento.

2. Inconstitucionalidade. Acao direta. Seguridade social. Servidor
publico. Vencimentos. Proventos de aposentadoria e pensdes.
Sujeicdo a incidéncia de contribuicdo previdenciaria, por forca de
Emenda Constitucional. Ofensa a outros direitos e garantias
individuais. N&do ocorréncia. Contribuicdo social. Exigéncia
patrimonial de natureza tributaria. Inexisténcia de norma de
imunidade tributaria absoluta. Regra néo retroativa. Instrumento
de atuacgdo do Estado na area da previdéncia social. Obediéncia
aos principios da solidariedade e do equilibrio financeiro e
atuarial, bem como aos objetivos constitucionais de
universalidade, equidade na forma de participacao no custeio e
diversidade da base de financiamento. Acdo julgada
improcedente em relacdao ao art. 4°, caput, da EC n°® 41/2003.
Votos vencidos. Aplicagdo dos arts. 149, 150, | e Ill, 194, 195, Il e
§ 6°, e 201, caput, da CF. Nao é inconstitucional o art. 4°, caput,
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da Emenda Constitucional n® 41, de 19 de dezembro de 2003,
que instituiu contribuicdo previdenciaria sobre os proventos de
aposentadoria e as pensdes dos servidores publicos da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas
autarquias e fundagoes.

3. Inconstitucionalidade. Acao direta. Emenda Constitucional (EC
n°® 41/2003, art. 4°, § Unic, | e ll). Servidor publico. Vencimentos.
Proventos de aposentadoria e pensdes. Sujeicdo a incidéncia de
contribuicdo previdenciaria. Bases de calculo diferenciadas.
Arbitrariedade. Tratamento discriminatorio entre servidores e
pensionistas da Unido, de um lado, e servidores e pensionistas
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, de outro.
Ofensa ao principio constitucional da isonomia tributaria, que é
particularizagdo do principio fundamental da igualdade. A¢do
julgada procedente para declarar inconstitucionais as expressoes
"cinquenta por cento do" e "sessenta por cento do", constante
do art. 4°, § Unico, | e ll, da EC n° 41/2003. Aplicacdo dos arts.
145, § 1°, e 150, II, cc. art. 5°, § 1°, e 60, § 4°, 1V, da CF, com
restabelecimento do carater geral da regra do art. 40, § 18. Sdo
inconstitucionais as expressdes "cinqienta por cento do" e
"sessenta por cento do", constantes do § Unico, incisos | e Il, do
art. 4° da Emenda Constitucional n® 41, de 19 de dezembro de
2003, e tal pronuncia restabelece o carater geral da regra do art.
40, § 18, da Constituicdo da Republica, com a redacédo dada por
essa mesma Emenda.?

A interpretagdo de que a obrigacao descrita no art. 40 da Constituicao da
Republica ndo possui natureza tributaria, também ndo encontra respaldo nos
diversos julgados do STF que analisaram o assunto, tais quais o RE 138284/CE e
o RE 556664/RS.

Por fim, ndo encontra guarida no STF a conclusdao da Nota Técnica
CGNAL/DRPSP 01/2010 de que nao se aplica ao caso “as normas gerais definidas

na legislacdo tributaria e a anterioridade nonagesimal obrigatdria, prevista no art.

$ BRASIL. STF. DI 3105/DF Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, Relator(a) p/ Acérddo: Min.
CEZAR PELUSO, Julgamento: 18/08/2004. Disponivel em
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=363310
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195, § 6° da Constituicao”, pois, conforme se visualiza no aresto abaixo, o STF ndo

acatou a referida tese proposta, a época, pelo Ministério da Previdéncia:

ACO 1196 AgR / SC - SANTA CATARINA AG.REG. NA ACAO CIVEL
ORIGINARIARelator(a):  Min.  RICARDO  LEWANDOWSKI.
Julgamento: 30/06/2017 Orgao Julgador: Tribunal Pleno
Ementa: ACAO CIVEL ORIGINARIA. EMISSAO DE CERTIFICADO DE
REGULARIDADE PREVIDENCIARIA. MAJORACAO DE ALIQUOTA
DE CONTRIBUICAO SOCIAL PATRONAL. SUBSUNCAO AO
PRINCIPIO DA ANTERIORIDADE NONAGESIMAL. AGRAVO
REGIMENTAL A QUE SE NEGA PROVIMENTO. | - A majoracao da
aliquota patronal prevista na Lei Estadual 14.258/2007 (resultante
da conversdao da Medida Provisdria 143/2007), do Estado de
Santa Catarina, incide apenas apds o decurso do prazo relativo a
anterioridade nonagesimal (noventena) previsto no art. 195, § 6°,
da Constituicdo. Il — Agravo regimental a que se nega
provimento. .*

Consta ainda no voto da Ministra Carmen Lucia expressa mencdo de que
a interpretagdo do Ministério da Previdéncia encontra-se equivocada: “julgo
procedente o pedido para impedir que a Uniao, pelo Ministério da Previdéncia
Social, deixe de emitir, em favor do Autor, o Certificado de Regularidade
Previdenciaria — CRP quando a recusa fundar-se, unicamente, em interpretacao
equivocada da Lei estadual n° 14.258, em 19.12.2007, a dizer, quanto a
inaplicabilidade do principio da anterioridade nonagesimal (art. 195, § 6°, da
CF/88) as contribuicdes sociais devidas pelo ente federado, para custeio do
respectivo regime de previdéncia social”.

O referido acérdado do STF pde fim a grande parte do problema analisado
até o presente momento, uma vez que o intérprete final da Constituicao,

manifestou-se, por meio do seu Pleno, contrario a tese de que as cotas patronais

4 BRASIL. Ministério da Previdéncia Social. Nota TECNICA CGNAL/DRPSP/SPS N° 01/2010.
Disponivel em http://sa.previdencia.gov.br/site/2016/06/NOTATECNICACGNALO01-2010.pdf
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do ente publico ndo possuem natureza tributaria, porém, é fato que todos esses
julgados referiram-se a cotas patronais cobradas por entes ou de entes da
administracao publica indireta, logo, o quarto argumento contido na Nota
Técnica supramencionada ainda precisa ser vencido, de toda forma, se analisarao

todos os argumentos contidos na referida Nota.

2.3. O art. 9° da Lei 4.320/64

O terceiro argumento encontra respaldo no art. 9° da Lei 4.320/64, pois,
segundo a Nota Técnica CGNAL/DRPSP/SPS n° 01/2010 “a instituicdo de tributo
tem por finalidade a entrada ou ingresso nos cofres publicos de receita publica
derivada”. Esse fato pressupde “poder extroverso sobre o patrimdnio de terceiro”.

O art. 9° da Lei 4.320/64, conceitua tributo como sendo “a receita
derivada instituida pelas entidades de direito publico”. Logo, segundo a
mencionada Nota: “se a receita advém do préprio patrimonio do ente a quem foi
atribuido, pela Constituicao, o poder de tributar, ndo se cuida de tributo, mas em
termos estritamente classificatorio, de receita originaria”.

Na verdade, a Nota Técnica CGNAL/DRPSP 01/2010 analisa a referida
obrigacao pela éptica do polo ativo. Ela analisa a situacdo a partir da capacidade
ativa de determinado ente, afirmando, nesse caso, que tributo demanda entrada
de receita. Como nao ha entrada de receita derivada, mas sim saida de ativos que
ja compunham o patrimbénio do préprio ente federado, ela classifica essa
operacdo como receita originaria. Logo, ainda que haja transferéncia de
patriménio do ente para determinado fundo, também gerido pelo ente, ndo ha,
no caso, entrada de novos ativos nos respectivos cofres publicos. No pior cenario,
seria apenas alocacdo de recurso ja existente. Todavia, como sera demonstrado,

nao se trata de receita originaria, mas sim de despesa.
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A receita originaria demanda entrada de ativos nos cofres publicos.
Porém, o que a diferencia da receita derivada é o fato de que, na primeira, a
receita decorre da "exploracao, pelo Estado, de seus proprios bens ou quando
pode exercer atividade sob o que se denomina de direito publico disponivel”.
Enquanto a receita derivada “provém do constrangimento sobre o patriménio do
particular. E o tributo®”. Se ndo ha entrada de receita, ndo ha que se falar em
receita, em nenhuma das suas modalidades: derivada ou originaria.

E facil verificar que, em ambos os conceitos, o requisito basico é entrada
de ativos nos cofres publicos. Porém, quando o ente publico efetua o pagamento
da cota patronal, ndo ha entrada de ativos, mas sim saida, pelo menos do
orcamento publico geral, pois, como a verba é vinculada ao Fundo Previdenciario
da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, nos termos do art.
1° da Lei 9.717/98, ela sera remetida ao respectivo fundo. O fato de o Manual de
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico determinar que essas operagdes devam
ser feitas no grupo de operagdes “intraorgamentarias”, e ndo no “orgamentarias”,
em nada modifica o presente raciocinio, pois o Manual ndo visa alterar a natureza
juridica de nenhum instituto, apenas facilitar a contabilizagdo orcamentaria.

Como visto, ndo se trata de receita, mas sim de despesa. A questao é que,
nesse momento, o ente publico compde o polo passivo da obrigacao tributaria,
ele é devedor. Essa situacao ocorre com relativa frequéncia na administragdo
publica. E bem comum o recolhimento, por parte dos estados e municipios da
contribuicdo social devida para o Regime Geral de Previdéncia. No referido
exemplo, a Unido detém a capacidade ativa e os outros entes publicos possuem

a capacidade passiva. Ao se analisar a classificagdo dessa obrigagao tributaria, em

5 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. Sdo Paulo: Revisa dos
Tribunais, 2010, p. 122-128.
® Ibidem, p. 122-128.
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face do polo passivo, pela Lei 4.320/64, é facil perceber que essa obrigagdo ndo
sera classificada como receita originaria do ente estadual ou municipal, mas sim

como despesa corrente, nos termos do art. 13 da Lei 4.320/64.

2.4. A natureza financeira

A Nota Técnica CGNAL/DRPSP 01/2010 defende, ainda, que a obrigacao,
prevista no art. 40 da Constituicao e regulamentada pela Lei 10.887/2004, seria
de natureza financeira. Um argumento que poderia ser utilizado para reforcar
esse entendimento, é o fato da Advocacia Geral da Unido, em informacdes
prestadas para instruir o julgamento da ADI n°® 5427, ter sustentado que “a
natureza juridica das contribui¢des dos préprios entes da Federagdo nao aparenta
ser tributaria, mas meramente financeira”. Além disso, o problema dessa
classificacdo é que obrigagao financeira é um termo extremamente genérico, no
qual inclui-se todas as obriga¢des do ente publico contidas no orcamento
publico, sendo que essas obrigacdes podem ter diversas naturezas juridicas,
inclusive, como visto, obrigacdo de natureza tributaria, nos casos em que o
referido ente tem o dever de pagar o tributo.

Apenas a titulo de ilustracdo, a obrigacdo financeira pode ter natureza
estatutaria, em face do dever do ente publico de pagar os servicos prestados
pelos seus servidores, pode ainda ser uma obrigacao financeira oriunda da
prestacao de servico efetuado pelo particular ao ente publico, cujos valores sao
pagos mediante empenho. Enfim, como visto, classificar as contribuicdes da cota
patronal do ente publico como sendo uma obrigacao financeira, por si s6, nao
afasta a natureza tributaria original da referida contribuicao.

Logo, a duvida que remanesce é se as obrigagdes tributarias referentes a

cota patronal do ente publico também podem acarretar alguma obrigacdo

ISSN: 1980-1995
e-ISSN: 2318-8529
RDIET, Brasilia, V. 14, n2 2, p. 477 -508, Jul-Dez/2019
e-mail revdiet@bol.com.br



REVISTA DE DIREITO INTERNACIONAL ECONOMICO E TRIBUTARIO

RDIET

490

financeira orcamentaria do mesmo ente. O tema possui simetria com as
transferéncias constitucionais.

As transferéncias constitucionais sdo parcelas das receitas federais
arrecadadas pela Unido que sdo repassadas aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios. Trata-se de rateio da receita, proveniente da arrecadagdo de
impostos, entre os entes federados. Um bom exemplo € o repasse contido no art.
159, inciso |, alinea "a", da Constituicao Federal, que prevé que a Unido devera
repassar 21,5% da arrecadacao liquida do Imposto sobre a Renda e Proventos de
Qualquer Natureza e do Imposto sobre Produtos Industrializados ao Fundo de
Participacao dos Estados e do Distrito Federal.

A obrigacao contida no art. 159 da CR/88 é uma obrigacao financeira, em
face da vinculagdo de parte dos recursos oriundos da arrecadacao do imposto de
renda e do IPl. Porém, isso ndo quer dizer que essas despesas da Unido nao
tiveram a sua origem em receitas tributarias. O imposto de renda e o IPI ndo
perdem a sua natureza tributaria, pelo simples fato de a Constituicdo ter
vinculado parte da sua arrecadacdo. E justamente isso que o art. 40 da
Constituicdo Federal fez, ele vinculou a totalidade da arrecadacao da cota
patronal do ente publico ao custeio da aposentadoria e pensao dos servidores
publicos.

A vinculagdo de receita ndo afasta a natureza tributaria das contribuicoes
sociais, pelo contrario, ela, justamente, possibilita a identificacdo dessa espécie
tributaria, que tem como caracteristica o fato de as suas receitas serem
vinculadas. Logo, o que poderia afastar a natureza tributaria da cota patronal ndo
é o fato de surgir para o ente publico o dever de encaminhar ao fundo especifico
as receitas devidas a titulo de contribuicdo social, mas sim o fato de essa

contribuicao nao se enquadrar no art. 3° do CTN.
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Ao analisar o conceito de tributo descrito no art. 3° do CTN, fica claro que
nao ha fundamento juridico para tratar diferentemente a contribuicdo social
suportada pelos empregadores da iniciativa privada com a suportada pelo ente
publico.

O CTN conceitua tributo, em seu art. 3°, como sendo “toda prestagao
pecuniaria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que nao
constitua sancao de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade
administrativa plenamente vinculada”. Logo, tributo ndo se confunde com multa,
embora ambos sejam receitas derivadas. E fato que tributo apenas surge de
obrigacdes licitas, logo ndo se confundindo com sancdes em geral, sendo que
independe do consentimento do obrigado, pois é uma obrigagdo compulséria,

ex lege. Como explica Aliomar Baleeiro:

Situam-se, portanto, os tributos entre os ingressos coativos, mas
guardam a sua especificidade em que ndo sdo mera
recomposicdo do patrimOnio publico anteriormente lesado,
como ocorre nas indenizagdes, nem tampouco sao entradas
sancionatorias, impostas a pratica de ato ilicito. Finalmente, os
tributos tém destinacdo publica, pois sdo cobrados mediante
atividade plenamente vinculadas.’

A contribuicao relativa a cota patronal do ente publico é uma prestacao
pecuniaria compulsoria, pois o ente publico ndo pode deixar de cobra-la, é
expressada em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, ela ndo constitui
sancao de ato ilicito, foi instituida, no ambito federal, pela Lei 8.688/93, a qual
também instituiu a contribuicdo do servidor publico, e é cobrada mediante
atividade administrativa plenamente vinculada. Logo, possui sim natureza

tributaria.

"BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro. Atualizacdo de Misabel Abreu Machado
Derzi. Direito Tributario Brasileiro- Imprenta: Rio de Janeiro, Forense, 2015.
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Reforca ainda o carater tributario, o fato de as autarquias e fundacdes de
direito publico serem efetivamente fiscalizadas pela Receita Federal do Brasil, no
ambito federal, em face das ja mencionadas cotas, sendo que, em caso de nao
pagamento dos mencionados créditos tributarios, o 6rgao fiscalizador, de fato,
efetua o lancamento desses créditos, conforme procedimento descrito na
Instrucdo Normativa (IN) RFB n® 1332, de 14 de fevereiro de 2013, sendo que, o
nao pagamento na esfera administrativa, acarretara na inscricao em divida ativa
pela PGFN e no ajuizamento da correspondente execucao fiscal.

No mesmo sentido, quando o ente publico ja tiver delegado a sua
capacidade ativa, a exemplo do que ocorreu em Minas Gerais, por meio da criagao
da autarquia denominada de IPSEMG, esses créditos, quando devidos pelo ente
publico central, no nosso exemplo, o Estado de Minas Gerais, serdo devidamente
lancados e cobrados pelo procedimento da execugdo fiscal, ou seja, eles

continuam sendo tratados como todos os demais tributos.

3. A CONFUSAO PATRIMONIAL

O ultimo argumento, o da confusdo patrimonial, sé é aplicado quando a
administracao direta ndo delegar a sua capacidade ativa para um ente da
administracao indireta. Logo, o que falta ser analisado € se a ndo delegagdo da
capacidade ativa, mantendo a capacidade tributaria no 6rgdo central, tem o
condao de alterar a natureza tributaria da cota patronal do ente publico, em face
da confusdo perpetrada.

Antes de mais nada, cumpre ressaltar que a referida confusdao também
ocorreria se a respectiva obrigagdo fosse financeira e nao tributaria, pois, nesse
caso, ainda existiria uma obrigagdo da Uniao vincular parte do seu orcamento a

um determinado fundo, que também pertence a Unido. Ou seja, no final das
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contas, € uma obrigacdo em face da propria Unido, e nem ha que se falar que o
servidor poderia ser um terceiro nesse caso, pois, ele, em todo caso, apenas teria
interesse econdmico e nao juridico. Na verdade, é até discutivel se ele teria
interesse econémico, uma vez que consta expressa obrigacao, no § 1° do art. 2°
da Lei n® 9.717, de 27 de novembro de 1998, de os entes publicos realizarem a
cobertura de eventuais insuficiéncias financeiras do respectivo regime préprio,
decorrentes do pagamento de beneficios previdenciarios.

Além disso, soa estranho que uma determinada obrigagdo tenha a sua
natureza juridica alterada apenas em um Unico caso, qual seja, quando o
responsavel pelo recolhimento seja a prépria Unido, os Estados, o Distrito Federal
ou Municipios e esses mesmos entes nao tenham delegado a capacidade ativa,
pois, nesses casos, a gestdo do RPPS € atribuida ao 6érgdo da administracao direta,
portanto, sem personalidade juridica, o que fatalmente, acarreta no fato de o
Estado ser credor e devedor de si mesmo. Porém, para melhor analisar o instituto,
é importante verificar o conceito de competéncia tributaria, lecionado por

Misabel Derzi:

Competéncia € norma constitucional, atributiva de poder
legislativo a pessoa estatal, para criar, regular e instituir tributos.
E de fato o é. Trata-se de norma originaria (pois tem sede na
Constituicdo), indelegavel e de plena eficacia (nesse sentido,
vigentes e adequados ao atual momento constitucional, os arts.
6° e 7° do CTN e as licdes de Aliomar Baleeiro, retro). Igualmente,
é ponto pacifico que, embora a competéncia seja indelegavel, a
pessoa estatal pode conferir a outra as funcdes de arrecadar e
fiscalizar tributos, portanto, a sua capacidade ativa. Tal fenOmeno
€ usual quando o tributo se destina a custear servicos
descentralizados ou personalizado da administracao indireta do
Estado, de personalidade publica ou privada, desde que exercam
funcdo de utilidade publica. Cresceu com o intervencionismo
estatal e espelha a renlncia a arrecadagdo, cobranga e
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fiscalizacdo por parte da pessoa competente. Denominado de
parafiscalidade, significa que o produto correspondente a
arrecadacdo ndo sera receita integrante do orcamento fiscal do
Estado, mas sera orcado, centralizado e administrado de forma
parafiscal ®

Para melhor compreender o conceito acima exposto, € importante
analisar o que vem a ser parafiscalidade. Leciona Roque A. Carraza que o referido
tema "é a atribuicdo pelo titular da competéncia tributaria, mediante lei da
capacidade tributaria ativa, a pessoas publicas ou privadas (que persigam
finalidades publicas ou de interesse publico), diversas do ente imposto que, por
vontade desta mesma lei, passam a dispor do produto arrecadado, para a
consecucdo de seus objetivos”®.

Pelas breves explanagbes acima, percebe-se que sb é possivel a
delegacao da capacidade ativa quando a natureza juridica da obrigagdo a ser
delegada for de natureza tributaria, uma vez que a delegagdo envolve,
necessariamente, o poder de arrecadar e fiscalizar tributo. Logo, ndo é possivel
que algo que nao seja tributo seja objeto da referida delegacdo, para, somente a
partir deste momento, virar tributo. Logo, ndo é sustentavel, a tese que defende
que a cota patronal do ente publico, quando delegada a entidade parafiscal, é
tributo. Porém, quando nao delegada, é obrigacdo financeira. Ambas, como
demonstrado, sao tributos. Entdo, resta a duvida, qual é o efeito juridico da
confusdo entre o sujeito ativo e o passivo da obrigagdo tributaria?

Antes de analisar a pergunta acima formulada, é importante notar que

essa identidade de sujeitos no polo ativo e passivo da obrigacdo tributaria ndo

8 BALEEIRO Aliomar. Direito Tributério Brasileiro. Atualizacdo de Misabel Abreu Machado
Derzi. Direito Tributério Brasileiro- Imprenta: Rio de Janeiro, Forense, 2015, p. 82.

® CARRAZA, Roque A.. O Sujeito Ativo da Obrigacdo Tributaria, Sdo Paulo, Ed. Resenha
Tributéria, 1997, p. 40
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ocorre apenas com a contribuicdo descrita no art. 40 da Constituicao, mas
também em outros casos. Antes de descrevé-los e para melhor entendé-los, é
necessaria a leitura do paragrafo Unico do art. 11 da Lei 8.212/91, que assim

dispoe:

Art. 11. No ambito federal, o orcamento da Seguridade Social é
composto das seguintes receitas:

Paragrafo unico. Constituem contribui¢des sociais:

a) as das empresas, incidentes sobre a remuneracao paga ou
creditada aos segurados a seu servico.

c) as dos trabalhadores, incidentes sobre o seu salario-de-
contribuicao;

Logo, a Unido, nos casos em que ela se enquadra como responsavel pelo
recolhimento e pela retencéo das contribuicdes sociais, conforme preconiza os
itens "a” e "c" do paragrafo unico do art. 11 da Lei 8.212/91, sera a responsavel
pela retencao e pelo recolhimento das respectivas contribui¢cdes sociais, sendo
que o art. 12 da Lei 8.212/91 determina quem sdo os segurados obrigatorios da

Previdéncia Social remunerados pela Unido em face dos servicos prestados:

Art. 12. Sdo segurados obrigatérios da Previdéncia Social as
seguintes pessoas fisicas:

| - como empregado:

e) o brasileiro civil que trabalha para a Unido, no exterior, em
organismos oOficiais brasileiros ou internacionais dos quais o
Brasil seja membro efetivo, ainda que la domiciliado e
contratado, salvo se segurado na forma da legislagéo vigente do
pais do domicilio;

g) o servidor publico ocupante de cargo em comissdao, sem
vinculo efetivo com a Unido, Autarquias, inclusive em regime
especial, e Fundacdes Publicas Federais;
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j) o exercente de mandato eletivo federal, estadual ou municipal,
desde que ndo vinculado a regime préprio de previdéncia social;

Em todos esses casos, havera confusdo entre sujeito ativo e passivo da
obrigacéo tributaria, em face da contribuicdo social devida pela Unido. E fato que,
até 2007, esses débitos eram fiscalizados pelo INSS, o que afastava a confusao
patrimonial, todavia, a partir da alteracao perpetrada pelo art. 2° da Lei
11.457/2007, que revogou a delegacao da capacidade ativa outrora concedida,

os respectivos débitos passaram a ser geridos pela Unido.

Art. 2° Além das competéncias atribuidas pela legislagdo vigente
a Secretaria da Receita Federal, cabe a Secretaria da Receita
Federal do Brasil planejar, executar, acompanhar e avaliar as
atividades relativas a tributacdo, fiscalizacdo, arrecadacao,
cobranca e recolhimento das contribui¢cdes sociais previstas nas
alineas a, b e ¢ do paragrafo Unico do art. 11 da Lei no 8.212, de
24 de julho de 1991, e das contribuicdes instituidas a titulo de
substituicao.

A contribuicao para os Programas de Integracao Social e de Formacao do
Patrimonio do Servidor Publico — PIS/PASEP enquadra-se na mesma situacao
acima narrada. A base de calculo de tal contribuicao, relativa as pessoas juridicas
de direito publico interno, é o valor mensal das receitas correntes arrecadadas e
das transferéncias correntes e de capital recebidas, sendo que, sobre ela incide a
aliquota de 1%. O § 6° do art. 2° da Lei 9.715/98 determina que compete a
Secretaria do Tesouro Nacional efetuar a retencao da contribuicao devida, senao
vejamos:

Art. 20 A contribuicido para o PIS/PASEP sera apurada
mensalmente:
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[l - pelas pessoas juridicas de direito publico interno, com base
no valor mensal das receitas correntes arrecadadas e das
transferéncias correntes e de capital recebidas.

§ 60 A Secretaria do Tesouro Nacional efetuara a retencdo da
contribuicdo para o PIS/PASEP, devida sobre o valor das
transferéncias de que trata o inciso Ill.

Além disso, a mesma Lei determinou, em seu art. 10, que a “administracao
e fiscalizacdo da contribuicao para o PIS/PASEP compete a Secretaria da Receita
Federal”. Dessa forma, claro esta que a suposta confusdo entre sujeito ativo e
passivo ndo é uma excepcionalidade que sd ocorre nas contribuicdes relativas a
cota patronal do ente publico, mas sim algo corriqueiro, em face de todas as
contribui¢cbes sociais que a Unido seja obrigada a custear. Sem falar que a
natureza tributaria da contribuicdo para o PIS/PASEP nao é afastada pelo STF,
tendo em vista a confusao entre sujeito ativo e passivo, da mesma forma que o
fato de ela estar prevista no art. 239 da Constituicdo, ou seja, fora do Capitulo
que trata do Sistema Tributario Nacional, também ndo é considerado um
argumento apto, para o STF, a afastar a natureza tributaria da referida

contribuicao, senao vejamos:

Decisao: Trata-se de recurso extraordinario em face de acérdao
assim ementado, no que interessa: “CONSTITUCIONAL -
TRIBUTARIO - CORRECAO MONETARIO — FUNDO PIS-PASEP —
PRESCRICAO QUINQUENAL. 1. Legitimidade da Unido Federal
para figurar no polo passivo nas acdes em que se pleiteia a
correcdo monetaria do PIS-PASEP. 2. A partir da Constituicdo
Federal de 1988, no seu artigo 239, a Contribuicao Federal do
PIS-PASEP passou a ter natureza juridica tributaria, ndo se
justificando a subsisténcia da analogia entre o PIS-PASEP, sendo
gue nao se assemelha com o FGTS para fins de aplicagcdo da
aplicacdo da prescricdo trintenaria. 3. Trata-se in casu de acao
que visa a atualizagdo monetaria de valores depositados em
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contas individuais do PIS/PASEP. Ndo ha expressa previsdao
normativa de prazo prescricional nas legislagbes que
regulamenta, sendo aplicavel a regra geral para acbes de
natureza nao fiscal contra a Fazenda Publica, previsto no artigo
1° do Decreto n® 20.910/32. 4. Computa-se este prazo
prescricional da data em que ocorreu o alegado creditamento em
valor menor que o pretendido. Principio da actio nata”.(fl. 312)
No recurso extraordinario, interposto com fundamento no art.
102, inciso lll, alinea a, da Constituicdo Federal, sustenta-se
violacao do artigos 239 do texto constitucional. Aponta-se que o
Tribunal de origem deu interpretacao equivocada ao artigo
acima mencionado, visto que apenas observou a relacao entre as
empresas contribuintes, sem analisar, portanto, a conta fundiaria
de titularidade do trabalhador. Sustenta-se que a natureza
juridica da contribuicdo do PIS/PASEP se assemelha a do FGTS e,
por isso, deve ser aplicada a prescricao trintenaria. Alega-se ainda
que o saldo das contas vinculadas do PIS/PASEP deve obedecer
aos indices reais de inflagdo, adotando-se, portando o IPC para a
correcdo. E o relatério. Decido. A irresignacdo ndo merece
prosperar. Inicialmente, no que tange a natureza juridica da
contribuicdo do PASEP, verifico que o acérdao recorrido nao
divergiu do entendimento firmado no ambito desta Corte, no
sentido de que, apds a Constituicdo Federal, a mencionada
contribuicdo passou a ter natureza tributaria. Confira-se, a
propésito o seguinte julgado: "ACAO CIVEL ORIGINARIA.
VINCULACAO DO ESTADO DE MINAS GERAIS AO PASEP.
INCONSTITUCIONALIDADE INCIDENTAL DO ARTIGO 1° DA LEI
ESTADUAL 13270, DE 27 DE JULHO DE 1999. 1. A Lei
Complementar 8/70, em seu artigo 8°, previa a faculdade de
adesdo ao Programa de Formacao do Patrimdnio do Servidor
Publico - PASEP, de natureza ndo tributaria, instituido com o
objetivo de distribuir a receita entre os servidores da Unido,
Estados, Municipios e o Distrito Federal. 2. O advento da nova
ordem constitucional transmudou a natureza da contribuigao,
gue passou a categoria de tributo, tornando-se obrigatdria.
Arrecadagdo que, na atual destinagdo, tem por objeto o
financiamento do seguro-desemprego e o abono devido aos
empregados menos favorecidos (CF, artigo 239, § 3°).
Precedente. 3. O PASEP, sendo contribuicdo instituida pela
propria Carta da Republica, ndo se confunde com aquelas que a
Unido pode criar na forma dos seus artigos 149 e 195, nem se |he
aplicam quaisquer dos principios ou restricGes constitucionais
gue regulam as contribui¢des em geral. Improcedéncia da acao.
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Declarada, incidenter tantum, a inconstitucionalidade do artigo
1° da Lei 13270, de 27 de julho de 1999, do Estado de Minas
Gerais". (ACO 580/MG, Mauricio Corréa, Tribunal Pleno, D)
25.10.2002 Ademais, o acoérdao recorrido, ao examinar o Decreto
20.910/32, entendeu pela prescricdo quinquenal quando se trata
de cobranca das diferengas de correcao monetaria aplicada sobre
os valores depositados em contas individuais do PASEP. Assim,
verifica-se que a matéria debatida pelo tribunal de origem
restringe-se ao ambito infraconstitucional, de modo que a ofensa
a Constituicdo, se existente, seria reflexa ou indireta, o que
inviabiliza o processamento do presente recurso. Nesse sentido,
destaco os seguintes precedentes: "AGRAVO REGIMENTAL NO
RECURSO EXTRAORDINARIO. CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO.
IMPOSTO SOBRE PRODUTOS INDUSTRIALIZADOS - IPL
PRINCiPIO DA NAO CUMULATIVIDADE. CREDITOS ESCRITURAIS.
PRESCRICAO QUINQUENAL. CORRECAO MONETARIA. MATERIA
INFRACONSTITUCIONAL. OFENSA REFLEXA. DECISAO QUE SE
MANTEM POR SEUS PROPRIOS FUNDAMENTOS. 1. A violacado
reflexa e obliqua da Constituicdo Federal decorrente da
necessidade de andlise de malferimento de dispositivo
infraconstitucional torna inadmissivel o recurso extraordinario.
Precedentes: Al 775.275-AgR, Rel. Min. CELSO DE MELLO,
Segunda Turma, DJ 28.10.2011 e Al 595.651-AgR, Rel. Min. DIAS
TOFFOLI, Primeira Turma, DJ 25.10.2011. 2. A incidéncia de
correcao monetaria sobre créditos escriturais do IPI, bem como
a questao da prescri¢do quinquenal para o aproveitamento dos
créditos fiscais em analise, sdo temas afetos a analise da matéria
infraconstitucional de regéncia. (Precedentes: RE n. 496.757,
Relator o Ministro Ricardo Lewandowski, 12 Turma, DJe de
19.09.08; Al n. 737.310-AgR, Relator o Ministro Luiz Fux, 12 Turma,
DJe de 16.09.11, RE n. 480.018-AgR, Relator o Ministro Ayres
Brito, 22 Turma, DJe de 13.10.11, entre outros). (...) 4. Agravo
regimental a que se NEGA PROVIMENTO". (RE 677.908-AgR/PR,
Re. Min. Luiz Fux, Primeira Turma, DJe 16.5.2013) “"AGRAVO
REGIMENTAL EM RECURSO EXTRAORDINARIO. PIS/PASEP E
COFINS. LEI 9.718/1998. 1. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, que me parece juridicamente correta, é firme no sentido
de que as questbes envolvendo a compensagdo de valores
recolhidos a maior com outros tributos, a incidéncia da
prescricdo, bem como a aplicacdo de corre¢do monetaria e de
juros de mora ndo transbordam os limites do ambito
infraconstitucional. Cuida-se, em verdade, de controvérsia a ser
decidida nas instancias ordinarias. 2. Agravo regimental
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desprovido”. (RE 496.911-AgR/SP, Rel. Min. Ayres Britto, Segunda
Turma, DJe 18.8.2011) Ante o exposto, nego seguimento ao
recurso extraordinario (art. 557, caput, do CPC). Publique-se.
Brasilia, 31 de marco de 2014. Ministro Gilmar Mendes Relator
Documento assinado digitalmente (RE 653666, Relator(a): Min.
GILMAR MENDES, julgado em 31/03/2014, publicado em DJe-
066 DIVULG 02/04/2014 PUBLIC 03/04/2014)"°

3.1. Efeito juridico da confusédo patrimonial

A confusao entre sujeito ativo e passivo de uma obrigacdo tributaria nao
tem o condao de alterar a natureza juridica da referida obrigagdo, porém, é sim
uma causa supralegal de extin¢do da referida obrigacao tributaria.

No direito das obrigacdes, sdo necessarios dois polos: um credor do lado
ativo e um devedor do lado passivo. Se essas duas qualidades (credor e devedor)

encontrarem-se em uma so pessoa, da-se a confusdo. Portanto:

Confusdo é a aglutinagcdo, em uma Unica pessoa e relativamente
a mesma relacdo juridica, das qualidades de credor e devedor,
por ato inter vivos ou causa mortis, operando a extingdo do
crédito. Em razdo do /mpedimentum prestandl, ou seja, da
impossibilidade do exercicio simultaneo da prestacdo e da acdo
creditoria, ter-se-a a extincio da obrigacdo."

Em razdo disso, dispde o artigo 381 do Cdédigo Civil: “extingue-se a

obrigacao, desde que na mesma pessoa se confundam as qualidades de credor

0 BRASIL. STF. RE 653666/SP, Relator(a): Min. GILMAR MENDES

Julgamento: 31/03/2014, Dec. Mon. Disponivel em
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=000365002&base=baseMo
nocraticas

1 DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil brasileiro: teoria geral das obrigacdes. 22. ed.
rev. e atual, de acordo com a Reforma do CPC — Séo Paulo: Saraiva, 2007, p. 350.
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e devedor”. Assim, se reunindo na mesma pessoa, as qualidades de credor e
devedor, da-se a confusdo e a obrigagdo se extingue.

Neste sentido, se essas duas qualidades, por alguma circunstancia,
encontram-se em uma sé pessoa, extingue-se a obrigagdo, porque ninguém
pode ser juridicamente obrigado para consigo mesmo ou propor demanda
contra si proprio.

Apesar de o art. 156 do CTN nao trazer a previsdao expressa da confusao
como causa da extingdo do crédito tributario, é fato que a doutrina e a
jurisprudéncia, ha tempos, reconhecem a auséncia de taxatividade do referido

artigo, vejamos:

O rol do artigo 156 nao é taxativo. Se a lei pode o mais (que vai
até o perddo da divida tributaria) pode também o menos que é
regular outros meios de extingdo do dever de pagar tributo. (...)
Um exemplo, (...) € a confusdo que se da quando se acumulam
(ou se confundem) na mesma pessoa, a condicdo de credor e de
devedor da mesma obrigagdo (artigo 1049).12

A possibilidade de extingdo dos créditos tributarios pela confusédo foi
objeto do Parecer PGFN/PGA/N° 1336/2008, sendo que ele, inclusive, concluiu
pela possibilidade de extingdo da divida tributaria referente as contribuicbes
sociais devidas pela Unido, ap6s o advento da Lei 11.457/2007, ja exposta.
Colaciona-se as suas principais conclusoes:

Mais freqlientes sdo os casos que decorrem da cobranca
das contribuicdes previdenciarias em face da Unido que era feita
inicialmente pelo Instituto Nacional do Seguro Social — INSS,
atualmente sucedido pela Unido, nos termos da Lei n® 11.457, de
16/03/2007.

Dessa forma, ha seguranga em afirmar-se que a confuséo é
hipotese de extingdo do crédito tributario e cabera a

12 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro, 22 Edicéo. Editora Saraiva, 1998, pag. 367-
368.

ISSN: 1980-1995
e-ISSN: 2318-8529
RDIET, Brasilia, V. 14, n2 2, p. 477 -508, Jul-Dez/2019
e-mail revdiet@bol.com.br



REVISTA DE DIREITO INTERNACIONAL ECONOMICO E TRIBUTARIO

RDIET

502

administragdo tributaria dar consequéncias a essa conclusao, (i)
seja no ambito da divida ativa da Unido, com a adocao dos atos
administrativos competentes para a extingdo do crédito ali
inscrito; (ii) seja no ambito judicial, com a extingdo das execugoes
fiscais e agoes de defesa em decorréncia da providéncia contida
no item anterior.

Desta feita, ndo restam duvidas de que, enquanto a Unido nao delegar as
funcbes de arrecadar e fiscalizar a referida contribuicdo para uma entidade
paraestatal, a obrigacdo tributaria oriunda da contribuicdao patronal do ente
publico se extinguira no momento do fato gerador, pela confusédo entre o sujeito
ativo e o passivo. Nesse caso, ndo havera crédito tributario a ser constituido dos
débitos devidos pela propria administracao publica direta. A Lei 10.887/04, assim

dispoe:

Art. 8°-A. A responsabilidade pela retencdo e recolhimento das
contribui¢cdes de que tratam os arts. 40 a 60 e 8o sera do
dirigente e do ordenador de despesa do 6rgao ou entidade que
efetuar o pagamento da remuneragéo ou do beneficio.

§ 20 O ndo recolhimento das contribui¢cbes nos prazos previstos
no § 1°:

| — enseja a aplicacdo dos acréscimos de mora previstos para os
tributos federais; e

Il — sujeita o responsavel as san¢des penais e administrativas
cabiveis.

§ 40 Caso o 6rgdo publico ndo observe o disposto no § 30, a
Secretaria da Receita Federal do Brasil formalizara
representagdes aos o6rgaos de controle e constituira o crédito
tributario relativo a parcela devida pelo servidor ativo,
aposentado ou pensionista.
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Ao analisar o referido artigo, especificamente o § 4°, verifica-se que a
Receita Federal apenas constituira o crédito tributario relativo a parcela devida
pelo servidor ativo, aposentado ou pensionista, ou seja, a Receita Federal apenas
efetuara o lancamento em face da contribuicao previdenciaria a cargo do servidor
publico, que deveria ter sido retida pela administragdo publica e, por alguma
razdo, ndo o foi. O procedimento administrativo a ser adotado em face da nao
retencao e do ndo recolhimento da contribuigdo, tanto da cota patronal, quanto
da parte devida pelo servidor publico, é detalhada por meio da ja citada IN

1332/2013, que assim dispde:

Art. 8° Constatado o descumprimento das obrigacbes previstas
no art. 7°, o Auditor-Fiscal da Receita Federal do Brasil (AFRFB)
notificara o dirigente do 6rgao ou da entidade onde se verificou
a irregularidade, para, no prazo de 30 (trinta) dias contados da
ciéncia:

| - providenciar a reten¢d@o ou o recolhimento da contribuigdo; ou
Il - apresentar justificagdo administrativa ao AFRFB responsavel
pela notificagao.

§ 1° Na hipodtese prevista no inciso Il do caput:

| - acolhidas as razdes apresentadas na justificacdo, o AFRFB
deverd informar o fato ao dirigente notificado e arquivar a
notificacao;

Il - caso ndo sejam acolhidas as razbes apresentadas na
justificacdo, ou havendo acolhimento parcial, o AFRFB intimara o
dirigente do 6rgdo ou da entidade, por meio de despacho
fundamentado, para que esse providencie a retencdo ou o
recolhimento da contribui¢do no prazo de 30 (trinta) dias da data
da ciéncia da intimacao.

§ 2° Nao havendo a regularizacao no prazo estabelecido no caput
e no § 1° o AFRFB:

| - representara o fato:

a) ao Tribunal de Contas da Unido (TCU);

b) ao Ministério Publico Federal (MPF);

¢) a Controladoria-Geral da Unido (CGU); e

d) ao Conselho Nacional de Justica (CNJ), quando for o caso; e

[l - constituira o crédito tributario, observado o disposto no art.
44 da Lei n® 9.430, de 27 de dezembro de 1996, relativo:
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a) a parcela devida pelo servidor ativo ou aposentado ou pelo
pensionista, em seus respectivos nomes; e
b) as contribui¢des devidas pelas autarquias e fundagdes.

§ 4° Na hipotese prevista na alinea “a” do inciso Il do § 2° o
servidor ativo, o aposentado ou o pensionista podera:

| - efetuar o pagamento;

Il - solicitar o parcelamento na forma da Portaria Conjunta
PGFN/RFB n° 15, de 15 de dezembro de 2009; ou

[l - impugnar o langamento, na forma do Decreto n°® 70.235, de
6 de marco de 1972.

Ao se ler a Lei 10.887/2004 e a IN 1332/2013, nota-se o tratamento
diferenciado ofertado entre as duas contribuicdes, a devida pelo ente publico e a
devida pelo servidor. Quando a Receita Federal do Brasil verifica que o ente
publico, administracdo direta, ndo efetuou o recolhimento devido a titulo de
contribuicao, ela apenas comunica esse fato aos 6rgaos de controle, nos termos
doinciso | do § 2° do art. 8° da IN 1332/2013.

Todavia, quando a Receita Federal do Brasil apura que o mesmo 6rgao
publico deixou de reter a contribuicao do servidor publico, além de comunicar o
fato aos érgaos de controle, ela efetivamente constitui o crédito tributario por
meio do langamento de oficio, nos termos do inciso Il do § 2° do art. 8° da
mencionada IN, que determina que a Receita Federal do Brasil devera constituir
"o crédito tributario, observado o disposto no art. 44 da Lei n® 9.430, de 27 de
dezembro de 1996, relativo a parcela devida pelo servidor ativo ou aposentado
ou pelo pensionista, em seus respectivos nomes". Cumpre esclarecer que o art.
44 da Lei n® 9.430/96, a qual refere-se o inciso Il do § 2° do art. 8° da IN
1332/2013, cuida da multa oriunda do lancamento de oficio.

Em suma, quando ndo ha retencao da contribuicdo devida pelo servidor
publico, o crédito tributario é devidamente constituido e lancado. E claro que isso

sO é possivel de ser realizado se ndo tiver se operado a decadéncia, pois, caso
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contrario, o crédito ja teria sido devidamente extinto, o que impedira a cobranga
administrativa ou judicial do mesmo. Todavia, nos casos em que a contribuicdo
patronal ndo tenha sido recolhida pelo ente da administracao direta, ndao ha
constituicao do crédito, ndo ha langamento, simplesmente porque ndo ha crédito
a ser constituido, uma vez que o referido crédito ja foi extinto pela confusao.

Diferente situagdo ocorre quando os referidos débitos sdo de
responsabilidade de autarquias e fundacdes de direito publico, pois, em caso de
nao pagamento dos mencionados créditos tributarios, o 6rgao fiscalizador, de
fato, efetua o lancamento desses créditos, conforme procedimento descrito no
inciso Il, b, do § 2° do art. 8° da IN 1332/2013, sendo que o0 nao pagamento na
esfera administrativa acarretara a inscricdo em divida ativa pela PGFN e no
ajuizamento da correspondente execucao fiscal.

Todavia, embora nao exista crédito a ser constituido por meio do
lancamento em face da administracdo direta, permanece o dever de a Receita
Federal do Brasil comunicar os 6rgaos de controle a ndo observancia, pelo
dirigente do 6rgao da administracdo direta, da vinculagdo da referida verba ao
fundo previdenciario. Logo, o dever de repasse da referida receita ao Fundo
Previdenciario permanece, porém, por se tratar de obrigacdo de natureza
financeira, a ela ndo se aplicam os dispositivos do Codigo Tributario Nacional que
cuidam da prescricao e da decadéncia. Nesse caso, embora a obrigagao tributaria
tenha sido extinta pela confusao, continua viva a obrigagao financeira de repassar
os valores devidos ao fundo previdenciario, pelo simples fato de essa receita ser
vinculada. No mesmo sentido, inclusive, foi a conclusdao contida no Parecer
PGFN/PGA n° 1336/2008, senao vejamos:

Registre-se, por fim, relativamente aos créditos
decorrentes das contribui¢cdes previdenciarias a que se aludiu no
item 3 do presente Parecer, nos quais a Unido sucedeu ao INSS
no polo ativo, a necessidade de, ndo obstante a existéncia da
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confusdo, respeitar-se o disposto no § 1° do art. 2° da Lei n°
11.457/2007:

"Art. 2° Além das competéncias atribuidas pela
legislacdo vigente a Secretaria da Receita Federal, cabe a
Secretaria da Receita Federal do Brasil planejar, executar,
acompanhar e avaliar as atividades relativas a tributacao,
fiscalizacdo, arrecadacdo, cobranca e recolhimento das
contribuigdes sociais previstas nas alineas a, b e c do paragrafo
Unico do art. 11 da Lei n® 8.212, de 24 de julho de 1991, e das
contribuigdes instituidas a titulo de substituicéo.

§ 1° O produto da arrecadacdo das contribuicdes
especificadas no caput deste artigo e acréscimos legais
incidentes serdo destinados, em carater exclusivo, ao pagamento
de beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social e creditados
diretamente ao Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social, de
que trata o art. 68 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000."

A forma pela qual contabilmente se fara a destinacdo do
valor correspondente ao crédito ao pagamento de beneficios do
Regime Geral de Previdéncia Social, isto &, a destinagdo ao Fundo
do Regime Geral de Previdéncia Social, ndo é escopo do presente
Parecer, eis que ndo diz respeito a administragcdo da divida ativa
da Unido e tampouco a representacao judicial da Unido.

Assim, apesar de extinta a obrigacao tributaria pela confusdo, permanece
a obrigacao de respeitar a destinacdo da verba ao fundo previdenciario, uma vez
gue a respectiva verba é vinculada. Nem poderia ser de outra forma, sob pena de
possibilitar fraudes or¢camentarias.

Apenas para ilustrar o raciocinio, pode-se analisar a situa¢do sob a Optica
do imposto de renda. O imposto de renda é uma obrigacao tributaria que, como
todas as demais, nos termos do art. 156 do CTN, se extingue pelo pagamento.
Apos receber os valores devidos a titulo de imposto de renda de um contribuinte,
a obrigacao tributaria do sujeito passivo para com a Unido sera extinta. Todavia,
por forca do art. 159 da Constituicdo, a Unido esta obrigada a repassar parte dessa

receita aos Fundos de Participagdao dos Estados e do Distrito Federal e dos
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Municipios, obrigacao essa que ndo tem natureza tributaria, e sim financeira,

embora o imposto de renda claramente tenha natureza tributaria.

4. CONCLUSOES

Ante o exposto, conclui-se que as cotas patronais do ente publico para o
respectivo regime proprio de previdéncia social sdo contribuicbes de natureza
tributaria. Todavia, enquanto a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios nao delegarem a sua capacidade ativa, a obrigacao tributaria sera
extinta no momento do fato gerador em face da confusdo. Logo, sobre elas ndo
incide outra modalidade de extincdo do crédito tributario, especialmente, a
prescricao e a decadéncia, uma vez que o crédito tributario ja se encontra extinto
desde o fato gerador.

Nao obstante, ainda que tenha havido a extingdo da obrigacao tributaria
pela confusdo, permanece a obrigacdo financeira de o ente publico recolher a
cota patronal para o respectivo regime proprio de previdéncia social, ndo se
aplicando a tal obrigacdo os dispositivos do Codigo Tributario Nacional que
tratam da prescri¢do e da decadéncia nas relagdes de natureza tributaria. Logo, o
ente publico devedor, ndo podera se recusar de efetuar o referido repasse
financeiro sob o argumento de que os referidos créditos foram atingidos pela

prescricao ou decadéncia.
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