VOTO

O Senhor Ministro Alexandre de Moraes:

Na hipotese, examina-se o seguinte tema da sistematica'da Repercussao
Geral desta SUPREMA CORTE:

495 - Referibilidade e natureza juridica da contribuigao para o
INCRA, em face da Emenda Constitucional n® 33/2001.

Na origem, Rol Mar Metaltargica LTDA (ajuizou, em face do Instituto
Nacional de Colonizacao e Reforma Agraria - INCRA, acdo declaratoria de
inexisténcia de obrigacao cumulada com-repeticio de indébito, ante a
inexigibilidade da contribui¢ao social destinada ao referido érgao, com
base, em suma, nos seguintes argumentos:

I) “(...), sob a égide da Constituicao de 1967 e emenda de 1969,
ficou assentado que a contribuicdo em tela constituiria imposto de
aplicagao especial, fulcrada no artigo 21, § 2°, item I, da Constituicao
de 1969, que facultava a Unido a possibilidade de instituir
contribui¢des tendo em vista o interesse de categorias profissionais
(-..).”

II) A CARTA MAGNA recepcionou expressamente “"as
contribui¢des. compulsorias dos empregadores sobre a folha de
saldrios, destinadas as entidades privadas de servigo social e de
formagao profissional vinculadas ao sistema sindical" (art. 240). Mas
nao teve o Estatuto Bdasico o mesmo comportamento normativo
relativamente a contribuicdo criada pela Lei n® 2.613, de 1955, entao
entregue ao Incra.”

IT) “As fung¢des do INCRA, no que se atavam ao antigo Servigo

Social Rural, foram atribuidas a um novo 6rgao, o SENAR, criado nos
moldes das leis do SENAI e SENAC.”

O/pedido foi julgado parcialmente procedente pela primeira instancia,
com vistas a “a) declarar a inexigibilidade da contribuicao de 0,2% incidente
sobre a folha de salarios cobrada pelo INSS e destinada ao INCRA, a partir
da vigéncia da EC n® 33/01.” e “b) condenar o INCRA a restituir os valores
recolhidos indevidamente a partir da vigéncia da EC n° 33/01, atualizados,
desde o recolhimento, apenas pela taxa SELIC.”



Interpostos recursos, a 1* Turma do Tribunal Regional Federal da 42
Regido, por unanimidade, deu “provimento aos apelos do INCRA e da
Uniado e a remessa oficial” e negou “provimento ao apelo da Autora”, nos
termos da seguinte ementa:

TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO AO INCRA."RECEPCAO PELA
CF/88. CONTRIBUICAO DE INTERVENCAO NO DOMINIO
ECONOMICO. NAO-REVOGACAO PELAS LEIS Ne 7.787/89, 8.212 E
8.213/91. RECEPCAO PELA EC N© 33/2001:

1. O adicional de 0,2% sobre a folha de salarios, devido ao INCRA,
foi recepcionado pela Constituicao 'de 1988 na categoria de
contribui¢do de interven¢do no dominio econdémico, pois objetiva
atender os encargos da Unido decorrentes das atividades relacionadas
a promogao da reforma agraria.

2. Embora, no seu nascedouro,-a contribuicao efetivamente tivesse
cunho assistencial, na medida~em que propunha a prestaciao de
servigos sociais no meio rural, essas incumbéncias passaram a ser
supridas pelo PRORURAL, ¢riado pela Lei Complementar n® 11/71,
que, além de prestar beneficios previdenciarios, também zelava pela
saude e pela assisténcia do trabalhador rural.

3. Nao se evidencia_como contribuigao no interesse de categoria
profissional ou econdomica, porque nao tem por objetivo custear as
entidades privadas‘vinculadas ao sistema sindical, com o objetivo de
propiciar a sua organizacgao, recepcionadas expressamente no art. 240
da Carta Magna.

4. Destinando-se a viabilizar a reforma agraria, de molde que a
propriedade’ ruiral cumpra sua fungao social, ndao se pode limitar a
exagao apenas aos contribuintes vinculados ao meio rural. O interesse
de sanar os desequilibrios na distribuicao da terra nao concerne
exclusivamente aos empresarios, produtores e trabalhadores rurais,
mas a toda sociedade, condicionada que esta o uso da propriedade ao
bem-estar geral e a obten¢do de uma ordem econdmica mais justa.

5. A Emenda Constitucional n® 33/2001 apenas estabeleceu fatos
econdmicos que estdo a salvo de tributagao, por forca de imunidade, e,
por outro lado, fatos econdmicos passiveis de tributacdao, quanto a
instituicao de contribui¢des sociais e contribui¢oes de intervencao no
dominio econdmico.

6. A interpretacao restritiva que se pretende atribuir ao § 2°, inciso
II, alinea a, destoa da inteligéncia do proprio caput do art. 149, nao
alterado pela EC n° 33/2001. O STF fixou a constitucionalidade da
contribui¢do devida ao SEBRAE, qualificada como contribui¢ao de
interven¢dao no dominio economico (RE 396.266, Relator Min. Carlos
Velloso), e da contribuigao criada pela LC n® 110/2001, qualificada com

contribuigao social geral (ADIN 2.556, Relator Min. Moreira Alves),
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ambas incidentes sobre a folha de saldrio das empresas, ja sob a égide
da EC n® 33/2001.

A contribuinte ora recorrente apresentou Recurso. Extraordindrio,
lastreado no art. 102, III, a, da CONSTITUICAO FEDERAL, admitido pelo
Tribunal a quo, tendo em conta que a “exigéncia da exagdo na vigéncia da
EC n.® 33/2001, ao que tudo indica, nao foi invocada no julgamento do RE
578.635/RS”.

Em sequéncia, esta SUPREMA CORTE reconheceu a repercussao geral
da controvérsia, a saber:

“DIREITO TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO DESTINADA AO
INCRA. REFERIBILIDADE. RECEPCAO PELA CF/88. EMENDA
CONSTITUCIONAL N¢ 33/01-NATUREZA JURIDICA. EXISTENCIA
DE REPERCUSSAO GERAL.” (RE 630898-RG, Rel. Min. DIAS
TOFFOLI, DJe de 28/6/2012).

Esse o abreviado que fago dos'autos.

Senhor Presidente, o presente recurso apresenta debate sobre a
exigibilidade da contribui¢ao para o INCRA, cobrada com fundamento no
art. 15, I, da Lei Complementar 11/71, na aliquota de 0,2% (arts. 1 1, “2”, e
art. 3° do Decreto-Lei.1:146/70), sobre o total dos saldrios pagos pelos
empregadores, inclusive aqueles que desempenham atividade em area
urbana.

Efetivamente, ha trés questdes constitucionais com repercussao geral a
serem dirimidas aqui, a saber:

(a) a natureza juridica da aludida contribuicao;

(b) a existéncia de referibilidade entre a finalidade da exagao e os
sujeitos passivos a serem onerados; e

(c) a subsisténcia do tributo com o advento da EC 33/01, que
modificou o art. 149, § 2% II, da CF para especificar determinadas
bases de calculo.

H4, por ultimo, um pedido para afastar a interpretagao do Tribunal de

origem no tocante a prescricao.
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Pois bem.

A abordagem jurisprudencial do adicional de 0,2% devido ao INCRA, ja
na vigéncia da CONSTITUICAO FEDERAL de 1988, foi pautada por
questionamentos a respeito da abrangéncia da sua exigibilidade.

Empresas urbanas, como a recorrente deste caso, impugnaram essa
obrigacao tributaria por considerarem que ela’ ndao gerava qualquer
contraprestagao em prol de trabalhadores urbanos, beneficiando somente os
ruricolas.

Em intmeros precedentes ( v.g . Al 548733 AgR, Primeira Turma, Rel.
Min. CARLOS BRITTO, DJ de 10/8/2006; Al 700833 AgR, Segunda Turma,
Rel. Min. CELSO DE MELLO, DJe de 3/4/2009; AI 728103 AgR, Segunda
Turma, Rel. Min. JOAQUIM BARBOSA, DJe de 5/6/2009; e Al 761127 AgR,
Segunda Turma, Rel. Min. ELLEN GRACIE, DJe de 14/5/2010), este
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL repudiou essa tese, assentando que a
contribui¢ao para o INCRA seria de exigibilidade universal, obrigando ao
mesmo tempo empresas urbanas e rurais, uma vez que os valores
recolhidos por meio do tributo se prestariam a amortizar os riscos sociais
indistintamente suportados pelos trabalhadores de ambos os meios.

Exemplo de precedente em que essa solugao foi ministrada € o seguinte:

EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO DE
INSTRUMENTO. CONTRIBUICAO AO INCRA E AO FUNRURAL.
EMPRESA URBANA. 1. O Supremo Tribunal Federal fixou
entendimento no sentido de que a contribuigao destinada ao INCRA e
ao. FUNRURAL ¢é devida por empresa urbana, porque destina-se a
cobrir os riscos aos quais estd sujeita toda a coletividade de
trabalhadores. Precedentes. 2. Agravo regimental a que se nega
provimento. (Al 663176 AgR, Rel. Min. EROS GRAU, Segunda Turma,
julgado em 16/10/2007, DJe 14/11/2007)

Como se percebe, esse entendimento foi calcado na premissa de que a
contribuicao para o INCRA possuia natureza de contribuicao para a
seguridade social.



E o que se infere da mencio a “riscos”. E relevante anotar, porém, que —
assim como na ementa reproduzida acima — a maioria dos julgados sobre a
matéria se reportou indistintamente as contribui¢des para o FUNRURAL e
para o INCRA, como se ambas fossem caracterizadas exatamente pela
mesma finalidade, sem jamais aprofundar distin¢des concéituais entre uma
e outra.

A despeito disso, formou-se uma volumosa cadeia decisoria que veio
sendo mantida até o julgamento do RE 578.635 (DJe de 17/10/2008), quando
o Plendrio Virtual afirmou que a controvérsia.sobre a exigibilidade da
contribui¢ao para o INCRA das empresas-urbanas era desprovida de
repercussao geral.

Passados trés anos, porém, o Min. DIAS TOFFOLI prop0s a revisao do
veredicto que recusava repercussao geral ao dissidio em torno da natureza
da contribuigao para o INCRA, o que possibilitou que ela viesse agora ao
Plenario.

Cumpre proceder, entdo, a,um enfrentamento mais vertical da matéria,
a luz da realidade discursiva da presente causa.

CONTRIBUICAO PARA O INCRA: HISTORIA E PERFIL

Diferentemente do que vem sendo afirmado pela jurisprudéncia desta
SUPREMA CORTE, o acérdao recorrido e o recurso extraordinario ora
examinados preconizam que a contribuicao para o INCRA nao teria
natureza de contribuicao social, mas de contribui¢ao de intervencao
econdmica ou ~-como quer o recorrente — de contribuicao especial, que teria
de ser instituida por legislacdo complementar.

Este-é 0 topico mais elementar a ser resolvido neste julgamento, ja que
sua solugao ird repercutir nas demais questdes a serem analisadas. Para
indagar sobre a natureza juridica do tributo em questao, é necessario
revisitar a sucessao de atos normativos que deram positivagao a essa exagao
ao longo do tempo, encontrando seus principais sinais distintivos, bem
como seus elementos de conexao com o texto constitucional vigente.



Somente a partir de entdo serda possivel discernir se e sob que figurino
impositivo a contribuicao para o INCRA teria sido assimilada pela
CONSTITUICAO FEDERAL.

Trata-se de empreitada que esta longe se ser trivial, pois o tributo
resultou de um intrincado percurso legislativo, muito bem' recuperado pelo
voto do Relator, e sobre o qual farei apenas algumas observac¢des pontuais.

O itinerario legal teve inicio na longinqua década de 50, quando a Lei
2.613/1955 criou o Servigo Social Rural, autarquia vinculada ao Ministério
da Agricultura que tinha, entre suas principais finalidades, a prestacao de
servigos para a melhoria das condig¢oes de vida dos ruricolas.

O SSR era financiado por trés diferentes contribui¢oes, dentre elas um
adicional de 0,3%, previsto no seu art. 6°, § 4%, posteriormente transfigurada
na contribuicio que estd posta,.em debate. Esta fonte de custeio,
inicialmente atrelada ao SSR e a protecao social dos trabalhadores rurais, foi
posteriormente vertida para outras entidades (SUPRA - Superintendéncia
de Politica Agraria, pela Lei Delegada 11/62; INDA - Instituto Nacional de
Desenvolvimento Agrario, pela Lei 4.504/64; e, posteriormente, INCRA,
pelo Decreto-lei 1.146/1970), passando a ser aplicada nas finalidades
institucionais desta ultima, que se ocupa, como é de amplo conhecimento,
da formulagao, promogao e execucao da politica nacional de reforma
agraria.

A base normativa mais recente do adicional de 0,2% devido ao INCRA
estd situada na Lei Complementar 11/71, cujo art. 15, II, assim dispos:

Art. 15. Os recursos para o custeio do Programa de Assisténcia ao
Trabalhador Rural provirdo das seguintes fontes:

(...)

IT - da contribuigao de que trata o art. 3° do Decreto-lei n°® 1.146, de
31 de dezembro de 1970, a qual fica elevada para 2,6% (dois e seis
décimos por cento), cabendo 2,4% (dois e quatro décimos por cento)
ao FUNRURAL.

O Decreto-lei 1.146/70, por sua vez, € o ato normativo que ilumina a
vinculagdo do produto dessa arrecadagao ao INCRA, preconizando o
seguinte:



Art 1° As contribuigdes criadas pela Lei n® 2.613, de 23 de
setembro de 1955, mantidas nos térmos déste Decreto-Lei, sao devidas
de acordo com o artigo 6° do Decreto-Lei n® 582, de 15 de maio de
1969, e com o artigo 2° do Decreto-Lei 1.110, de 9 de julho de 1970:

I - Ao Instituto Nacional de Colonizacao e Reforma Agraria -
INCRA:

1 - as contribui¢oes de que tratam os artigos 2%e 52 déste Decreto-
Lei; (Vide Lei n® 7.231, de 1984);

2 - 50% (cinqgiienta por cento) da receita resultante da contribuicao
de que trata o art. 32 déste Decreto-lei. (Vide Lein®7.231, de 1984)

II - Ao Fundo de Assisténcia do Trabalhador Rural - FUNRURAL,
50% (cinqiienta por cento) da receita resultante da contribuigcao de que
trata o artigo 3° déste Decreto-lei.

O dispositivo previsto no art. 15, II,, da LC 11/71 compreende duas
contribui¢oes, ambas incidentes sobre a. mesma base de calculo, que vem a
ser a folha de salarios.

A primeira, no percentual de 2,4%, destinava-se a prover o antigo
FUNRURAL, que custeava o sistema previdenciario dos ruricolas no regime
constitucional anterior.

A segunda, equivalente a aliquota residual de 0,2%, estava
comprometida com a_execu¢do do programa de reforma agraria a ser
implementado pelo INCRA.

Esse era o paradigma de tributagao da “folha de salarios” que vigorava
no momento em-que veio a tona a ordem constitucional de 1988, que trouxe,
como um de seus mais ambiciosos projetos, o da unificagao do sistema de
seguridade social de trabalhadores urbanos e rurais, na forma do seu art.
194, 11. Além dessa modificacdo, o art. 62 do ADCT determinou a criacao de
um Servigo Nacional de Aprendizado Rural (SENAR), nos moldes de
entidades sociais que ja serviam outros segmentos da economia.

Evidentemente que, com as mudancas na morfologia de protecao social
do trabalhador do campo, também as respectivas fontes de custeio
passaram por um processo de adaptacao normativa. Boa parte dessas
alteracoes ¢ de cunho estritamente infraconstitucional, escapando a al¢ada
deste SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, como alias tem sido afirmado por
seguidas decisoes desta CORTE (v.g. RE 287704 AgR, Primeira Turma, Re17.



Min. ROBERTO BARROSO, DJe de 25/10/2016; ARE 873235 AgR, Primeira
Turma, Rel. Min. ROSA WEBER, DJe de 27/9/2016; RE 555118 AgR,
Segunda Turma, Rel. Min. RICARDO LEWANDOWSKI, DJe de 6/9/2011).

Mas ha questdes, que, pela sua relevancia, reclamam um
posicionamento mais certeiro deste SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, pois
se apresentam como logicamente prejudiciais a tarefa interpretativa a ser
levada adiante pelas demais instancias judicidrias ‘ha compreensao do
ordenamento tributario vigente.

Uma delas certamente é a que estd em exame aqui, a respeito da
natureza juridica da contribuicao para o INCRA.

A despeito da massiva linha de precedentes anteriormente referidas, ha
elementos fortes a indicar a necessidade de um novo discernimento na
matéria. E que, como enfatizado, atualmente a contribuigio para o INCRA
tem endereco institucional diverso-da protecao social dos trabalhadores
rurais, hoje financiada por outros meios.

A apropriagao desta contribuicao, atualmente, serve aos propdsitos da
reforma agraria, que — embora constitua um instrumento a servico da
efetivacao da “fungao social” da propriedade — ¢, antes de tudo, um dos
pontos cardeais da intervengao do Estado no ambito econdmico, conforme
enunciado textualmente pelos arts. 184 e seguintes da CF/1988.

Na medida ém que as contribuigdes constituem espécie tributaria cuja
patente impositiva esta elementarmente associada a sua finalidade, nao ha
como negar-que a contribui¢ao recolhida em favor do INCRA tem sua
identidade vinculada a categoria das contribui¢des de intervencao social no
dominio economico, e nao aquelas de perfil social.

Ao contrario do que tem sido sustentado por parcela da doutrina, as
CIDE’s nao sao arquétipos de origem necessariamente setorial, isto ¢,
incidentes apenas sobre determinados mercados.



O verdadeiro designio desta categoria tributdria nao remete apenas a
protecao da capacidade regulatéria de um determinado mercado, mas ao
equilibrio do modo de produg¢ao econémico como um todo.

E por isso que, diferentemente do que geralmente acontece com outras
espécies de contribuicdes — como as para seguridade social ou as
corporativas — a exigibilidade das contribui¢des de‘interveng¢ao no dominio
econOmico nao esta associada a uma nocao' de' comutatividade ou
referibilidade. SIMONE LEMOS FERNANDES explica o tema:

“Assim, contribui¢des interventivas exigem, em contrapartida, a
necessidade de intervencao da-~Unidao no dominio econdmico,
intervengao essa que, segundornossa ordem constitucional, deve
necessariamente nortear-se pelo interesse publico inerente ao
equilibrio do ambiente econdémico, basicamente dirigindo-se a
preservacao da soberania nacional, da propriedade privada, da fungao
social da propriedade, da livre concorréncia, a defesa do consumidor e
do meio ambiente, a reducao das igualdades regionais e sociais, a
busca do pleno emprego e ao tratamento favorecido para as empresas
de pequeno porte. Assim, a instituicao de contribuicdes interventivas
afeta toda a sociedade, refletindo politicas econdmicas. Essas exagdes
nao podem ser utilizadas como instrumento de atendimento ao
interesse de grupos de operadores econdmicos, embora possam,
reflexamente,_alcanca-los. Por esse motivo, possuem hipotese de
incidéncia assemelhada a dos impostos, sendo igualmente informadas
pelo principio da capacidade contributiva. Por esse mesmo motivo,
sua instituicao nao demonstra, necessariamente, a referibilidade entre
a atuagaorestatal desenvolvida e o grupo de contribuintes escolhido,
que nao necessariamente por ela serd beneficiado.” ( As contribuicoes
neocorporativas na Constituicao e nas leis . Belo Horizonte: Del Rey,
2004, p. 213)

Também tem a mesma perspectiva LUCIANO CAMARGOS, para quem
a “referibilidade direta” ¢ uma concepg¢ao unidimensional das CIDE’s que
nao tem sustentagao constitucional:

“Saliente-se, por relevante, que as contribui¢oes devidas ao
INCRA, muito embora nao beneficiem diretamente o sujeito ativo da
exagao (empresas urbanas e algumas agroindustrias), beneficiam toda
a sociedade, uma vez que, por ter sua arrecadagao destinada a custear
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os programas de colonizagao e reforma agrdria, fomentam a atividade
no campo, que € de interesse de toda a sociedade (e ndo s6 do meio
rural), tendo em vista a reducdo das desigualdades e a fixagdo do
homem na terra.

Nao ha se falar da existéncia de uma referibilidade direta, que
procura condicionar o pagamento das contribuicdes as pessoas
vinculadas diretamente a determinadas atividades € que venham a ser
beneficiarias da arrecadacao.

Ora, o principio da referibilidade direta, como defendido por
varios autores, simplesmente ndo existe no:ordenamento juridico
patrio, especialmente no que se refere as contribuicdes de intervencao
no dominio econdmico. Trata-se de mera criagao tedrica e doutrinaria,
sem respaldo no texto da Constituicao Federal.” ( Da natureza juridica
das contribuigcdes para o instituto nacional de colonizagao e reforma
agrdria — INCRA . Sao Paulo: MP Eds; 2006, p .297)

O proprio SUPREMO TRIBUNAL-FEDERAL, embora cuidando de
outra espécie de contribui¢do interventiva — aquela devida ao SEBRAE —
valeu-se de premissas semelhantes, sinalizando que a exigibilidade da
CIDE nao esta condicionada a existéncia de contraprestacao direta em favor
do contribuinte. E o que consta.da referida ementa, também lavrada em
caso com repercussao geral:

Recurso extraordindrio. 2. Tributdrio. 3. Contribui¢ao para o
SEBRAE. Desnecessidade de lei complementar. 4. Contribuigao para o
SEBRAE. Tributo destinado a viabilizar a promocao do
desenvolvimento das micro e pequenas empresas. Natureza juridica:
contribuigao de intervencao no dominio economico. 5. Desnecessidade
de instituicdo por lei complementar. Inexisténcia de vicio formal na
institui¢do da contribui¢cdo para o SEBRAE mediante lei ordindria. 6.
Intervencdo no dominio econdmico. E valida a cobranca do tributo
independentemente de contraprestacdo direta em favor do
contribuinte. 7. Recurso extraordindrio nao provido. 8. Acordao
recorrido mantido quanto aos honorarios fixados.(RE 635682, Rel.
Min. GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 25/04/2013, DJe
24/5/2013)

O ilustre Relator, Min. GILMAR MENDES, assim se manifestou no
ponto:
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“Quanto a natureza juridica, embora a Lei 8.029, de 12 de abril de
1990, refira-se a contribuicao destinada ao SEBRAE como adicional as
aliquotas das contribui¢Oes sociais relativas as entidades de que trata
o art. 12 do Decreto-Lei 2.318/86, a exacao em tela é, na verdade, uma
contribuicdao de intervencdao no dominio econdmico. Trata-se de
tributo destinado a custear uma interven¢ao no dominio econdomico,
em beneficio das micro e pequenas empresas, e ndo ao financiamento
da seguridade social.

Conforme apontou o Min. Carlos Velloso/no julgamento do RE
396.266, nao sendo contribuicao de ' interesse das categorias
profissionais ou econémicas, mas contribuicdo de interven¢do no
dominio econémico, a sua instituicdo estd jungida aos principios
gerais da atividade economica, C.F., arts. 170 a 181. E se o SEBRAE
tem por tinalidade planejar, coordenar e orientar programas técnicos,
projetos e atividades de apoio as micro e pequenas empresas, em
conformidade com as politicas- nacionais de desenvolvimento,
particularmente as relativas “as dreas industrial, comercial e
tecnologica (Lei 8.029/90, art. 9° incluido pela Lei 8.154/90), a
contribuigcdo instituida para a realizacdo desse desiderato esta
conforme aos principios gerais da atividade econdémica consagrados
na Constituigao .

De fato, as contribuicoes de intervencao no dominio econdmico
nao exigem contraprestacao direta em favor do contribuinte.
Infundada, portante, a alegacao de que a contribuicdo somente
deveria ser cobrada das categorias empresariais por ela beneficiadas.
De acordo com a jurisprudéncia desta Corte, tratando-se de empresa
que exerce atividade econdmica, € devida a cobranca de contribui¢ao
para o SEBRAE.

Por fimy;.registre-se novamente que o Supremo Tribunal Federal ja
se manifestou sobre as questdes discutidas no presente recurso
extraordindrio em diversas oportunidades. Cito, além do ja
mencionado RE 396.266, Rel. Min. Carlos Velloso, julgado pelo
Plenario desta Corte, os seguintes precedentes: Al 650.194 AgR, Rel.
Min. Ellen Gracie, Segunda Turma, DJe 28.8.2009; Al 604.712 AgR, Rel.
Min. Ricardo Lewandowski, Primeira Turma, DJe 19.6.2009; RE
389.849 AgR, Rel. Min. Celso de Mello, Segunda Turma, DJe 12.6.2009;
RE 576.659 ED, Rel. Min. Ellen Gracie, Segunda Turma, DJe 17.4.2009;
RE 452.493 AgR, Rel. Min. Eros Grau, Segunda Turma, DJe 25.4.2008;
RE 401.823 AgR, Rel. Min. Ayres Britto, Primeira Turma, D]
11.2.2005.”
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E também esse o convencimento externado pelo Superior Tribunal de
Justica, que por varias ocasides foi instado a se pronunciar sobre a
subsisténcia da contribuicdo para o INCRA no. ordenamento
infraconstitucional.

Em julgamento de 2008, relatado pelo hoje colega de Plendario, Min.
LUIZ FUX, e conduzido sob o rito de recursos repetitivos (Resp 977058,
Primeira Secdo, DJe de 10/11/2008), aquele Tribunal assentou que a
contribuicdo para o INCRA nao teria caido em obsolescéncia,
permanecendo exigivel apos a CF/88, mas ndo.como uma contribuicao de
perfil social, e sim como uma CIDE, entendimento que posteriormente
resultou no enunciado de Simula 516, com o seguinte teor: “ A contribuicao
de interven¢do no dominio econémico para o Incra (Decreto-Lei n. 1.110
/1970), devida por empregadores rurais € urbanos, nao foi extinta pelas Leis
ns. 7.787/1989, 8.212/1991 e 8.213/1991,/nao podendo ser compensada com a
contribuicao ao INSS .”

Penso que este juizo — também sustentado no acordao recorrido — € o
que melhor se concilia com os-arquétipos tributarios escandidos no texto
constitucional, o que deve. concitar este Plendrio a revisitar sua
compreensao sobre o tema, para identificar a contribui¢ao para o INCRA
como uma contribuicao de intervencao no dominio econdémico, de
exigibilidade nao restrita apenas as empresas atuantes no ambiente rural.

BASE DE CALCULO DA CONTRIBUICAO APOS A EMENDA
CONSTITUCIONAL 33/2001

Resolvidas.essas questoOes, fica pendente a controvérsia sobre a recepgao
da base de'calculo da contribuicdo para o INCRA - folha de saldrios — pela
EC 33/01, ‘que, entre outras alteragdes, especificou bases econdmicas
aplicaveis as contribui¢des sociais e de interven¢ao no dominio econdmico,
acrescendo ao art. 149 da Constituicao o seu § 22 inciso III e respectivas
alineas, que contam com o seguinte conteudo:

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

(...)

§ 22 As contribui¢cdes sociais e de intervengao no dominio
econdmico de que trata o caput deste artigo:

I - ndo incidirao sobre as receitas decorrentes de exportacao;

IT - incidirao também sobre a importacao de produtos estrangeiros
ou servigos;

III - poderao ter aliquotas:

a) ad valorem , tendo por base o faturamento, a receita bruta ou o
valor da operacao e, no caso de importagao, 0 valor aduaneiro;

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

No ponto, o que se alega é que as alteracoes promovidas quanto ao
inciso III do § 2° do art. 149 da CF/1988 teriam restringido o exercicio da
competéncia impositiva da Unido as bases.econdmicas ali intituladas.

Em pelo menos um precedente desta SUPREMA CORTE - o RE 559.937,
Relator p/ acdrdao Min. DIAS TOFFOLI - ha registro de entendimento
convergente com essa tese.

Ao analisar, naquela‘oportunidade, a legislacio que instituiu
contribuig¢des sociais para PIS e COFINS (Lei 10.865/2004), o voto-condutor
proferido pela Min. ELLEN GRACIE preconizou que a base de calculo a ser
considerada por aquelas contribui¢des nao poderia destoar do conceito
técnico de “valor ~aduaneiro”, referido no § 2° do art. 149 da
CONSTITUICAO FEDERAL pela EC 33/01.

Originariamente designada para relatar o caso, a Min. ELLEN GRACIE
observou o seguinte:

“Nao ha duvida de que as contribui¢cdes caracterizam-se,
principalmente, por impor a um determinado grupo de contribuintes
- ou, potencialmente, a toda a sociedade, no que diz respeito as
contribuicdes de seguridade social — o custeio de atividades publicas
voltadas a realizagao de fins constitucionalmente estabelecidos e que
nao havia, no texto originario da Constitui¢do, uma pré-definigao das
bases a serem tributadas, salvo para fins de custeio da seguridade
social, no art. 195. Ou seja, o critério da finalidade é marca essencial
das respectivas normas de competéncia. Nao é por outra razao, alias,

13



que Marco Aurélio Greco, na sua obra Contribui¢des: uma figura sui
generis , Dialética, 2000, p. 135, refere-se a finalidade como critério de
validacao constitucional das contribuigoes.

Mas a finalidade nao foi o unico critério utilizado pelo
Constituinte para definir a competéncia tributdria relativa a institui¢ao
de contribuigdes. Relativamente as contribui¢des de seguridade social,
também se valeu, ja no texto original da Constitui¢dao, da enuncia¢ao
de bases econOmicas ou materialidades (art. 195, 1 a III), nos moldes,
alids, do que fez ao outorgar competéncia para instituicao de impostos
(arts. 153, 155 e 156).

A Constituicao de 1988, pois, combinou 0s critérios da finalidade e
da base econdmica para delimitar a competéncia tributéria relativa a
instituicao de contribui¢oes de seguridade social. Mas, em seu texto
original, é verdade, aparecia a indicagao da base econémica tributavel
como critério excepcional em matéria de contribui¢des, porquanto
todas as demais subespécies (sociais gerais, de intervengao no
dominio economico e do interesse das categorias profissionais)
sujeitavam-se apenas ao critério da finalidade, dando larga margem
de discricionariedade ao legislador.

Com o advento da EC-33/01, contudo, a enunciacao das bases
econdmicas a serem tributadas passou a figurar como critério quase
que onipresente nas normas de competéncia relativas a contribuigdes.
Isso porque o § 2¢ IlI, do art. 149 fez com que a possibilidade de
instituicao de quaisquer contribui¢oes sociais ou interventivas ficasse
circunscrita a determinadas bases ou materialidades, fazendo com que
o legislador tenha um campo menor de discricionariedade na elei¢ao
do fato gerador e da base de célculo de tais tributos.

Assim é ‘que, relativamente a importacdo, trata de estabelecer que
a contribuigao podera ter aliquota ad valorem , tendo por base o valor
aduaneiro, ou especifica, tendo por base a unidade de medida
adotada.

A utilizagdo do termo poderao, no referido artigo constitucional,
nao'.enuncia simples alternativa de tributagdo em rol meramente
exemplificativo.

Note-se que o préprio art. 145 da CF, ao falar em competéncia dos
diversos entes politicos para instituir impostos, taxas e contribui¢oes
de melhoria, também se utiliza do mesmo termo, dizendo que
poderao instituir tais tributos. Nao significa, contudo, que se trate de
rol exemplificativo, ou seja, que os entes politicos possam instituir,
além daqueles, quaisquer outros tributos que lhes parecam tuteis. O
que podem fazer esta expresso no texto constitucional, seja no art. 145,
seja nos artigos 148 e 149.
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Alids, cabe destacar que mesmo as normas concessivas de
competéncia tributdria possuem uma fei¢ao negativa ou limitadora.
Isso porque, ao autorizarem determinada tributacao, vedam o que
nelas nao se contém.

A redacao do art. 149, § 2% III, a , da Constitui¢do, pois, ao
circunscrever a tributagao ao faturamento, a receita bruta e ao valor da
operagao ou, no caso de importacao, ao valor aduaneiro, teve o efeito
de impedir a pulverizagao de contribuicoes sobre bases de calculo nao
previstas, evitando, assim, efeitos extrafiscais inesperados e adversos
que poderiam advir da eventual sobrecarga da folha de salarios,
reservada que ficou, esta base, ao custeio_da seguridade social (art.
195, I, a ), ndo ensejando, mais, a institui¢do de outras contribui¢oes
sociais e interventivas. Na linha de desoneracao da folha de salarios,
alids, também sobreveio a EC 42/03, que, ao acrescer o § 13 ao art. 195
da Constituigao, passou a dar suporte para que, mesmo quanto ao
custeio da seguridade social, awcontribuicao sobre a folha seja
substituida gradativamente pela“contribui¢ao sobre a receita ou o
faturamento.

Nao seria razoavel, rainda, interpretar a referéncia as bases
econdmicas como meras sugestoes de tributagao, porquanto nao cabe
a Constituicao sugerir, mas outorgar competéncias e tragar os seus
limites.

Por fim, entender-que o art. 149, § 2% 11, a, teria sobrevindo para
autorizar o bis in idem ou a bitributacao também nao é correto. Por
certo, tal dispositivo afasta, efetivamente, a possivel argumentacao de
que as bases que refere, quando ja gravadas anteriormente por outra
contribuicaoou por imposto, nao possam ser objeto de nova
contribuigao’ social ou interventiva. Mas é sabido que a orientacado
desta Corte.jamais foi no sentido de condenar todo e qualquer bis in
idem ou bitributacdo, mas de destacar, isto sim, que o Texto
Constitucional ndo permite a institui¢do de imposto novo sobre fato
gerador e base de cdlculo relativo aos impostos ja outorgados a cada
ente. politico, bem como a institui¢ao de contribui¢ao de seguridade
social nova sobre fato gerador e base de calculo relativo a contribuicao
de seguridade social ja prevista no texto constitucional, vedagoes
estas, alids, que persistem.

Ao dizer que as contribui¢des sociais e interventivas poderao ter
aliquotas ad valorem, tendo por base o faturamento, a receita bruta ou
o valor da operagao e, no caso de importagao, o valor aduaneiro , o
Constituinte Derivado inovou por circunscrever a tais bases a
respectiva competéncia, sem prejuizo do ja previsto no art. 195 da
Constituicao.”
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Registro, porém, que esse raciocinio — a respeito das implicagOes
genéricas da EC 33/01 — nao foi expressamente endossado pelos demais
Ministros, para os quais bastou a identificagao de que a inclusao do ICMS
no total a ser tributado nas operagdes de importagdo implicaria
extrapolagao das fronteiras do termo “valor aduaneiro”.

Ao contrario da conclusao entdao subscrita pela.Min. ELLEN GRACIE,
entendo que o acréscimo realizado pela EC 33/01 no art. 149, § 29, 1II, da
CONSTITUICAO FEDERAL nao operou uma“delimitacdo exaustiva das
bases econdmicas passiveis de tributagao por toda e qualquer contribuicao
social e de intervencao no dominio economico.

Embora o texto do § 22 do art. 149 realmente contemple enunciado com
abertura maior, referindo-se a todas as‘contribuicoes do art. 149, caput, da
CF, o resgate do processo de elaboracao legislativa da EC 33/01 revela que a
sua aprovacgao foi motivada por um designio bastante singular: o de
viabilizar caminhos normativos_para que o Estado brasileiro pudesse
tributar a venda de petroleo, gas‘natural e biocombustiveis apos a extingao
do modelo de controle de pregos que existiu até dezembro de 2001 (art. 69
da Lei 9.478/97, com redacao dada pela Lei 9.990/2000).

Este desiderato foi inequivocamente enfatizado pelo entao Ministro da
Fazenda, Pedro Malan, na Exposicao de Motivos 509, de 27 de julho de
2000, apresentada pelo Presidente da Republica ao Congresso Nacional
juntamente com a respectiva proposta de emenda constitucional. Eis o teor
da justificativa apresentada:

“2. Com a proximidade da total liberalizacao do mercado nacional
relativo ao petrdleo e seus derivados e ao gas natural, tornam-se
necessdrias as alteracdes propostas, como unica forma de se evitar
distor¢oes de natureza tributdria entre o produto interno e o
importado, em detrimento daquele, que fatalmente ocorrerao se
mantido o ordenamento juridico atual.

3. Assim, adotada a presente proposta, poder-se-a construir e
implementar, sem nenhum obstaculo de natureza constitucional, uma
forma de tributacdo dos referidos produtos que garantam a plena
neutralidade tributaria.”
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Durante a tramitacao na Camara dos Deputados, na forma da PEC 277-
A de 2000, o projeto passou pelo laborioso crivo de uma Comissao Especial,
tendo recebido 13 emendas, das quais 6 foram ao menos_parcialmente
incorporadas ao substitutivo la aprovado.

No relatério final daquela comissao parlamentar,~o Deputado Basilio
Villani propds que o modelo optativo de aliquotas (ad valorem ou
especifica) fosse aplicado nao s6 as contribuicdes de intervengao no
dominio econdmico, mas também as contribui¢des sociais, pelos seguintes
motivos:

“14. Ao explicitar que as aliquotas da contribuigao de intervencao
no dominio econdmico relativa ao.petréleo e seus derivados, ao gas
natural e ao alcool carburante poderao ser ad valorem ou especificas,
o texto proposto concede ao legislador ordindrio louvavel
oportunidade de opgao.

As aliquotas ad valorem favorecem a arrecadacao, pois
proporcionam elevagao dareceita sempre que se elevam os precos dos
produtos tributados. As aliquotas especificas tornam a arrecadagao
independente dos pre¢os dos produtos tributados, nao contribuem
para a elevacao dos-indices de inflacdo quando os pregos se elevam, e
tornam mais facil. a previsao de receita, uma vez conhecidas a
producao, a importagao e o consumo. Além disso, impedem a pratica
do subfaturamento, como forma de evasao fiscal, e equilibram a carga
fiscal, no caso de impostos que tém incidéncia “por dentro” na cadeia
produtiva nacional e “por fora” sobre o produto importado.
Acrescente-se que nos paises desenvolvidos o “excise tax” incidente
sobre combustiveis utiliza aliquotas especificas.

A referéncia apenas a contribuicao de intervencao econdmica,
contudo, pode ensejar o entendimento de que essas caracteristicas nao
se'aplicariam a outros tributos e contribui¢des, o que nao parece
conveniente. Pelo contrério, torna-se indispensavel, a fim de alcangar
plenamente os objetivos almejados com a Emenda Constitucional de
que ora se cogita — vale dizer, de equiparar as cargas tributarias
incidentes sobre os combustiveis nacionais e os importados — que se
possam instituir aliquotas ad valorem ou ad rem também para as
contribuic¢des sociais, nomeadamente a COFINS e a do PIS/PASEP.

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

O texto aprovado na Camara dos Deputados para o art-149, § 2¢ IIl nao
chegou a receber alteragOes posteriores no Senado Federal. O que emerge
de mais relevante dos excertos reproduzidos acima é a.percepcao de que a
proposta que resultou na EC 33/01 sempre ambicionou expandir os limites
possiveis para a tributacdo das atividades ‘de *comercializacao ou
importacao de petroleo e seus derivados, degas natural e de 4lcool
carburante.

As alteracOes promovidas no art. 149 da, CF — que traduz um bloco de
normas gerais a respeito das contribui¢des como espécies tributarias —
tiveram também esse mesmo escopo, de oferecer certa plasticidade
impositiva para as futuras legislagoes destinadas a tributar esse segmento
econdmico.

E exatamente por isso que o’emprego, pelo art. 149, § 22, III, da CF/1988,
do modo verbal “ poderao terialiquotas ” é tao significativo na hipdtese. Ao
fazer uso da ideia de facultatividade, que abrange tanto as aliquotas quanto
as bases de cédlculo das CIDE’s, o texto constitucional nao deu abrigo a
mesma concepgao restritiva presente no seu art. 195, que trata das
contribuig¢oes para a seguridade social.

O art. 149, §.2%. 111, da CONSTITUICAO de fato codificou quais as
materialidades poderiam ser aproveitadas para fins de tributacdo por
CIDE’s e contribui¢des sociais. Mas ele é taxativo apenas no que diz
respeito as contribui¢des incidentes sobre a industria do petrdleo e seus
derivados, em conexao com a disciplina do art. 177, §4°, da CF.

Quanto as CIDE’s e contribui¢des sociais em geral — dentre as quais
incluo a’‘contribuicao ao INCRA no indice de 0,2% sobre a folha de salarios
— nao se operou uma tarifagao do espectro de materialidades tributaveis,
mas mera exemplificagao.

Trata-se — para fazer uso de uma linguagem da hermenéutica classica —
de caso tipico de texto normativo que “disse mais do que queria”.
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No encal¢o de prover uma plataforma mais ampla para a tributagcao da
indtstria de petrdleo e derivados, a EC 33/01 terminou por veicular um
enunciado mais genérico do que deveria, suscitando. interpretagoes
universalistas como a apresentada neste recurso extraordinarjo.

Penso que diante da revelagao de todo o itinerario legislativo, fica
inequivoco que a EC 33/01 foi gestada com aspirages/pontuais, razao pela
qual deve o elenco da atual redagao do art. 149, § 2¢, 111, da CF ser lido com
tonica exemplificativa, e nao exaustiva. Por tudo isso, creio que a
contribuicao sob exame foi recepcionada pela EC 33/01.

Para condensar as conclusoes aqui externadas, sugiro ao Plendrio a
fixacdo de tese no seguinte sentido: “ A contribuicao devida ao INCRA na
forma de adicional de 0,2%, com base no art. 15, II, da LC 11/71, tem
natureza de contribuicdo de intervengao econdmica, e sua exigibilidade, nao
restrita as empresas rurais, foi recepcionada pela EC 33/01 “.

Por ultimo, cumpre repelir ‘o, pedido de reforma do acérdao recorrido
quanto ao prazo prescricional aplicdvel a repeti¢ao do pagamento indevido.

E que, conforme ji assentado por esse Plenario em outro precedente
com repercussao geral'(o RE 566.621, Rel. Min. ELLEN GRACIE, DJe de 11
/10/2011), considera-se valida a aplicagdo do novo prazo prescricional de 5
anos para agoes ajuizadas apods a partir de 9 de junho de 2005, hipotese em
que se enquadra a presente acao, ajuizada em 12 de julho de 2005.

Como essa'foi a orientacao prestigiada pelo Tribunal de origem, nao ha
nada a reparat.

Ante ‘0 exposto, NEGO PROVIMENTO ao Recurso Extraordindrio,
fixando_que ¢ constitucional a contribui¢ao de interven¢ao no dominio
econdmico destinada ao INCRA, devida tanto pelas empresas rurais quanto
urbanas, inclusive ap0s a edigao da EC n® 20/98.

E o voto.
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