SUMARIO EXECUTIVO

A CSLL E A FRAUDE AO PRINCIPIO FEDERATIVO

Onofre Alves Batista Junior!

A Contribuigdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) foi instituida pela Medida Provisoéria n° 22,
de 6 de dezembro de 1988, que o Congresso Nacional aprovou e foi convertida na Lei n° 7.689,
de 15 de dezembro de 1988. A CSLL foi incorporada a Constituicdo de 1988 (CRFB/1988) em
1998, pela EC 20.

A CSLL adota o mesmo fato gerador do Imposto de Renda das Pessoas Juridicas (IRPJ) e sua
base de calculo é idéntica a relativa ao referido imposto. Na realidade, a CSLL é uma espécie de
“imposto renda paralelo” ndo compartilhado com os entes subnacionais, com receita afetada a
Seguridade Social.

O art. 1° da CRFB/1988 j& consagra o PRINCIPIO FEDERATIVO, que é proclamado como
clausula pétrea no art. 60, § 4°, I, da CRFB/1988. Trata-se do mais firme desenho institucional
que possibilita a “separagao dos poderes” e da forma de Estado mais compativel com o projeto
constituinte de se modelar um Estado de Direito Democratico. O principio exige a manutengao
do “equilibrio federativo”, para que se possa garantir a descentralizagdo dos poderes. Nesse
compasso, € ofensiva ao principio as decisfes politicas que firam a autonomia politica e
financeira dos entes subnacionais.

A CRFB/1988 foi modelada para assegurar a cada pessoa politica autonomia financeira, por isso,
desde logo, atribui, nos artigos 153 (a Unido), 155 (aos Estados e DF) e 156 (aos Municipios e
DF), competéncia tributaria para instituir tributos préprios. Da mesma forma, nos artigos 157 a
159, além dos tributos da competéncia de cada um dos entes federados, a CRFB/1988 firmou
transferéncias que devem complementar os recursos necessarios para que cada uma das
pessoas politicas possa cumprir seu papel.

Quando os entes federados menores sao privados dos recursos necessarios para fazer frente a
sua missdo constitucional, porque os recursos foram centralizados, ocorre ofensa cabal ao
principio federativo. O pacto federativo idealizado pela Assembleia Nacional Constituinte, com
evidente intuito democratico-descentralizador, pretendeu outorgar autonomia politica e financeira
aos Estados, ao DF e aos Municipios, definindo competéncias materiais e tributarias de forma a
propiciar o convivio harménico entre os diversos entes federados. Assim foi firmado o “pacto
federativo” e, nesses termos, foi estabelecido o “equilibrio federativo”.

A CRFB/1988 prevé a partilha pela Unido de praticamente todos os seus impostos, salvo os
impostos com finalidade claramente extrafiscal. No caso do imposto de rendas, 49% do montante
arrecadado deve ser entregue aos entes subnacionais pela Unido, nos termos do art. 159 da
CRFB/1988.

As receitas sdo proprias do ente federado para assim se evitar a concentragéo de recursos no
ente central e a necessidade de “transferéncias voluntarias”, sobretudo por meio da conhecida
“politica dos pires nas maos”. Foi desse modo que a CRFB/1988 modelou o sistema tributario
em sintonia com os mandamentos do federalismo, para evitar o desequilibrio federativo.

Entretanto, pouco a pouco, a Unido foi subvertendo o modelo previsto na CRFB/1988, seja com
artificios como a DRU, seja com a proliferagdo desregrada de contribuigdes especiais nio
compartilhadas. Entretanto, a outorga de poder de tributar a Unido, no que toca as contribuicées
especiais, ndo pode se traduzir em uma espécie de “cheque em branco” para invadir o potencial
tributario dos entes subnacionais, nem para subverter o equilibrio federativo.
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Acontece que a eros&@o do modelo federativo foi sendo promovida lentamente, por meio de um
verdadeiro movimento sorrateiro de “FRAUDE A CONSTITUICAQ” que, afinal, ndo foi obstado
pelo STF, apesar do esforgo de varios Ministros. E foi essa degradagao lenta que foi
desmontando o modelo federal e promovendo o desgaste do Estado Democratico. Assim, o
poder, ao longo dos anos, foi se concentrando na Unido, deixando as bases da democracia
brasileira corroidas.

Tem se tornado cada vez mais comum a instituicdo e a majoragao de contribuicdes pela Unido,
sob a justificativa de que elas estariam financiando algum servigo ligado a area social. Na
verdade, porém, o que se arrecada com as contribuicdes sociais serve para evitar a retirada de
dinheiro do orcamento da Unido.

A desnecessidade de reparticdo dos recursos gerou, na Unido, a clara preferéncia pelas
contribuigdes especiais, ao invés de se aumentar a receita por meio dos impostos partilhados.
Dessa forma, entre 1994 e 2002, a carga tributaria brasileira subiu de 24% para 33% do PIB e,
nesse periodo, a parcela das “contribuicdes especiais” na receita total cresceu de 11% para 48%.
Atualmente, cerca de dois tercos de todo valor arrecadado pela Receita Federal vém das
contribuicbes especiais. Com isso, a Unido reverteu o ideal federativo, em nitido prejuizo das
unidades subnacionais, configurando uma espécie de “sistema tributario dual’”.

A partir do momento que a Unido, por um lado, passou a promover desoneragdes e deducdes
dos tributos partilhados, por outro, passou a aumentar os tributos nao partilhados. Dessa forma,
a saude financeira dos entes federativos menores ficou substancialmente afetada. A politica
arrecadatoria adotada pelo Governo Federal esta alterando o equilibrio federativo e reduzindo
substancialmente a autonomia financeira dos Estados e Municipios em prejuizo de seus
cidadaos, que deixam de receber servigos publicos de qualidade, em especial aqueles ligados a
educacgao, saude e seguranga. Por um lado, a Unido centraliza mais de 68% da receita tributaria
e aos entes subnacionais, por outro, cabem cada vez mais as despesas com saude, com
educagdo e com seguranga. O resultado é a faléncia do modelo prestacional de Estado
Democratico de Direito.

A Unido gasta, sobretudo, com Previdéncia Social e Divida Publica. Se a Previdéncia representa
cerca de 20% do gasto total, quase 50% da receita da Unido vem sendo aplicada no pagamento
da Divida Publica que, curiosamente, é essencialmente interna e funciona como um substitutivo
aos tributos (em forte atrativo para as classes mais abastadas). Nao é de se estranhar que, no
“Brasil dos rentistas”, dos juros mais altos do mundo, a desigualdade social cres¢a de forma
assustadora. Por outro giro, Estados e Municipios ndo contam com esse mecanismo e sdo
obrigados a recorrer a Unido para cobrirem seus déficits orgamentarios. A postura da Unido de,
sistematicamente, centralizar receitas e descentralizar despesas faz a ideia de federagéo
colocada na CRFB/1988 se tornar letra morta.

Na prética, a partir das iniciativas da Unido, vem ocorrendo a destruicdo do aparato vocacionado
ao atendimento das necessidades mais essenciais da populagdo. O federalismo fiscal, a
“separacdo vertical dos poderes” e o ideal democratico, assim, vém sendo “esfrangalhados”,
pouco a pouco, em um movimento de “FRAUDE A CONSTITUICAOQ”.

A CSLL, na realidade, é um “tributo sobre a renda paralelo” ndo compartilhado com os entes
subnacionais. Assim, a Unido contorna os mandamentos que disciplinam o compartilhamento do
IRPJ instituindo e majorando a CSLL.

A identidade dos dois tributos sobre a renda é tanta que o art. 11 da Lei n® 13.202/2015 teve de
estabelecer que os acordos que o Brasil celebra para evitar a dupla tributacdo abrangem nao
apenas o IRPJ, como também a CSLL. A propésito, a CSLL foi instituida como um complemento
a tributagao do IRPJ, porque, quando da sua criagédo, houve uma reducéo da aliquota do IRPJ e
a instituicdo da CSLL (com aliquota de 8%) para fazer face ao mesmo montante de receita que
foi reduzido. Assim os Estados foram lesados, porque parte da arrecadagado do IRPJ é dividida
com outros entes federativos, mas a arrecadagéo da CSLL fica integralmente com a Uni&o.

A Exposigdo de Motivos da MP 22/2008 deixa evidenciado que o interesse da Unido em criar a
CSLL se deveu ao desejo de reduzir o IRPJ, minimizando o quantum que deveria corresponder
aos entes subnacionais. Nos seus termos vem expresso que, em razdo da necessidade de
recursos adicionais, para se evitar o dispéndio de recursos orcamentarios procedentes de “outras
fontes” e a majoragéo de impostos federais compartilhados, a MP 22 criou a CSLL e reduziu a
aliquota do IRPJ de 35% para 30%. Enfim, a CSLL foi criada para evitar a partilha de recursos



da Unido com os entes subnacionais. Assim, os Estados, o DF e os Municipios foram e sao
“fraudados” na partilha de receitas tributarias.

E ressabido que, em 2007, no julgamento da ADI 15, o STF decidiu que a CSLL era
constitucional. Entretanto, os Tribunais Superiores precisam, sob pena de deixar o desenho
federal ser desfigurado, zelar rigorosamente pela modelagem constitucional e pela racionalidade
do Sistema Tributario Nacional, e atuar firmemente para evitar a FRAUDE A CONSTITUICAO.

A fraude a lei é entendida como aquela violagdo indireta de normas, que sdo encobertas por
outras normas, de forma ardilosa, para que o sujeito possa fugir a aplicagdo de normas
imperativas. O agente, para escapar dos resultados previstos por uma norma especifica (que
deveria ser aplicada), se vale de outra dada para finalidades distintas. Uma norma serve de
“anteparo” para evitar as consequéncias juridicas de outra.

Tal como determina o art. 166, VI, do Cédigo Civil Brasileiro, € nulo o negdcio juridico quando
tiver por objetivo fraudar lei imperativa. Se a atividade contra legem tem como sangéao a nulidade
do ato, na fraude a lei, aplica-se a norma fraudada. Tal como a lei, a Constituicdo pode ser
fraudada por meio de leis ou mesmo por emendas constitucionais. Assim, na FRAUDE A
CONSTITUICAO ocorre uma circunvolucién de la Constitucién, embora n&o ocorra uma
inconstitucionalidade, nem uma infragdo frontal a norma constitucional, mas uma espécie de
“vulneracao obliqua” aos mandamentos constitucionais.

No caso em tela, é patente que a Unido instituiu a CSLL para fraudar o mandamento
constitucional que determina que parcela da receita do IRPJ seja partilhada com os entes
subnacionais, ferindo, assim, o PRINCIPIO FEDERAL. Em razdo da referida deturpacdo da
arquitetura constitucional, relevante percentual da arrecadacdo federal deixou de ser
compartilhado com os Estados e Municipios. As leis que instituem a CSLL, assim, servem de
cobertura para que se possa elidir o cumprimento do art. 159, |, da CRFB/1988, em flagrante
FRAUDE A CONSTITUICAO e em ofensa ao PRINCIPIO FEDERATIVO.

A auséncia de partilha da receita da CSLL ofende o principio federativo e o ideal democratico.
Apenas aplicando a norma fraudada é que é possivel afastar a FRAUDE A CONSTITUICAO e
evitar uma lesdo ao ordenamento constitucional como um todo. Cabe frisar que néo se trata de
declarar a CSLL inconstitucional, sobretudo porque isso ja foi decidido pelo STF, mas de aplicar
os efeitos juridicos da norma fraudada, qual seja, o art. 159, |, da CRFB/1988.

Nesse sentido, a partir da ideia de que a CSLL € constitucional, o que se faz necessario para
afastar a FRAUDE A CONSTITUICAO é determinar a Unido que compartilhe com Estados, DF
e Municipios o valor correspondente a 49% de toda a arrecadacgéo federal percebida a titulo de
CSLL.

Obviamente, ndo se pretende que o ente maior efetue o depdsito de bilhdes de reais aos entes
subnacionais de imediato, mas que considere esse valor no calculo da divida dos Estados e
Municipios, e que, imediatamente, passe, afastando a fraude, a compartilhar com os entes
subnacionais a receita dessa contribuicdo especial, nos termos do art. 159, |, da CRFB/1988.

O problema federativo é grave € o STF ja se deu conta disso. A ameaga ao ideal democratico é
muito perigosa e é preciso que olhares atentos sejam direcionados para a questao.



