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Breves consideragdes acerca das exagdes instituidas pela Lei
Complementar no 110/2001

Aldemario Araujo Castro*

A Lei Complementar no 110, de 29 de junho de 2001, instituiu as seguintes
'contribui¢des sociais':

a) devida pelos empregadores em caso de despedida de empregado sem justa causa,
a aliquota de dez por cento sobre o montante de todos os depdsitos devidos, referentes ao
Fundo de Garantia do Tempo de Servico — FGTS, durante a vigéncia do contrato de
trabalho, acrescido das remuneracdes aplicdveis as contas vinculadas (art. 10);

b) devida pelos empregadores, a aliquota de cinco décimos por cento sobre a
remuneracao devida, no més anterior, a cada trabalhador, incluidas as parcelas de que trata
o art. 15 da Lei no 8.036, de 11 de maio de 1990 (art. 20).

O art. 30 da referida lei complementar estabelece que serdo aplicadas as
'contribuigdes sociais' criadas as disposi¢des da Lei no 8.036, de 1990 e da Lei no 8.844, de
1994, reguladoras, entre outros, dos prazos de recolhimento, administracdo, fiscalizagao,
lancamento e cobranca das contribui¢des mormais' ao Fundo de Garantia do Tempo de
Servico - FGTS. De fundamental importancia € a previsdo do pardgrafo primeiro deste
artigo terceiro no sentido de que os valores recolhidos pela rede arrecadadora serdao
transferidos a Caixa Econdmica Federal e incorporados ao FGTS (1).

Sado crescentes e significativas as criticas ao modelo adotado pelo legislador para
criacdo das mencionadas 'contribui¢des sociais'. O raciocinio mais comum adota as
seguintes premissas:

a) foram instituidas duas contribui¢des sociais;

b) as contribui¢des sociais admitidas pela Constitui¢do sdo aquelas previstas no art.
149;

c) como as contribui¢des sociais criadas ndo se enquadram em nenhuma das
hipdteses autorizadas pelo Texto Maior, sao inconstitucionais.

Argumenta-se, ainda, como desdobramento das ponderacdes anteriores, que nao
subsiste fundamento constitucional (autorizacao) para a veiculacdo deste tipo de exacao.



Advogamos a existéncia de um erro bdsico na argumentacdo resumida
anteriormente. Com efeito, ndo estamos efetivamente diante de contribuicdes sociais,
espécie tributdria consagrada no art. 149 da Constitui¢do. Primeiro, porque a natureza
juridica de uma exac¢do, de uma exigéncia pecunidria, ndo se define por sua denominagdao
(nomen iuris). O nome atribuido a uma exigéncia pecunidria ndo mantém relacdo intrinseca
com o0s aspectos materiais viabilizadores e caracterizadores da obrigacdo. Neste sentido, €
exemplar o art. 40 do Cédigo Tributdrio Nacional ao dispor: 'a natureza juridica especifica
do tributo é determinada pelo fato gerador da respectiva obrigacao, sendo irrelevantes para
qualifica-la a denominagdo e demais caracteristicas formais adotadas pela lei'.

Por outro lado, todo tributo, por imperativo da ordem juridica, qualifica-se como
receita publica (mais precisamente como receita derivada). Nesta linha, o Supremo
Tribunal Federal ja rejeitou a natureza tributdria da contribuicdo ao FGTS por ndo se
enquadrar como receita publica (2). Vejamos a ementa da importante decisao:

'Fundo de Garantia por Tempo de Servico. Sua natureza juridica. Constituicao, art.
165, XIII. Lei no 5.107, de 13-9-1966. As contribui¢des para o FGTS nao se caracterizam
como crédito tributdrio ou contribui¢des a tributo equipardveis. Sua sede estd no art. 165,
XIII, da Constitui¢do. Assegura-se ao trabalhador estabilidade, ou fundo de garantia
equivalente. Dessa garantia, de indole social, promana, assim, a exigibilidade pelo
trabalhador do pagamento do FGTS, quando despedido na forma prevista em lei. Cuida-se
de um direito do trabalhador. Da-lhe o Estado garantia desse pagamento. A contribuigdo,
pelo empregador, no caso, deflui do fato de ser ele o sujeito passivo da obrigacdo, de
natureza trabalhista e social, que encontra, na regra constitucional aludida, sua fonte. A
atuacdo do Estado, ou de 6rgdo da Administracdo Publica, em prol do recolhimento da
contribuicdo do FGTS, ndo implica torné-lo titular do direito a contribui¢do, mas, apenas
decorre do cumprimento, pelo Poder Publico, de obrigacao de fiscalizar e tutelar a garantia
assegurada ao empregado optante pelo FGTS. Nao exige o Estado, quando aciona o
empregador, valores a serem recolhidos ao Erdrio, como receita publica. Nao hd, ai,
contribuicao de natureza fiscal ou parafiscal. Os depdsitos do FGTS pressupdem vinculo
juridico, com disciplina do Direito do Trabalho. Nao se aplica as contribui¢des do FGTS o
disposto nos arts. 173 e 174, do CTN. Recurso Extraordindrio conhecido, por ofensa ao art.
165, XIII, da Constituicado, e provido, para afastar a prescri¢do qiiinqiienal da acdo.'

(Destaques inexistentes no original. RE 100.249-SP. Pleno. Maioria. Relator
Ministro Oscar Corréa. Julgado em 02.12.87).

O precedente da Corte Maior encontra ressonincia em comando legal expresso, nao
se constituindo em construcao meramente tedrica ou op¢ao cientifica arbitraria do julgador.
Com efeito, o conceito (ou definicdo) de tributo nao estd assentado tdo-somente no art. 30
do Cédigo Tributdrio Nacional. Encontramos no art. 90 da Lei no 4.320, de 1964, a
explicita mengdo de tributo como receita publica (3). Vejamos o comando legal:

"Tributo € a receita derivada, instituida pelas entidades de direito publico,
compreendendo os impostos, as taxas e contribuicdes, nos termos da Constitui¢do e das leis



vigentes em matéria financeira, destinando-se o seu produto ao custeio de atividades gerais
ou especificas exercidas por essas entidades.'

Devemos destacar os seguintes aspectos juridicos confirmadores da auséncia de
natureza tributdria da contribuicao para o FGTS:

a) a Divida Ativa do FGTS nao se confunde com a Divida Ativa da Unido (sdo dois
cadastros distintos, sem comunicacao juridica ou operacional entre si);

b) como conseqiiéncia da situacdo anterior, a regularidade fiscal para com a
Fazenda Nacional € distinta da regularidade fiscal perante o FGTS (art. 70, inciso V e 27 da
Lei no 8.844, de 1994);

¢) a fiscaliza¢do do cumprimento das obriga¢des para com o FGTS ¢é realizada pelos
agentes do Ministério do Trabalho (art. 23, caput da Lei no 8.036, de 1990, e art. 1o da Lei
no 8.844, de 1994), e nao, pelos servidores da Secretaria da Receita Federal do Ministério
da Fazenda;

d) a atuacdo da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional na cobranga institucional
dos valores ndo depositados decorre de previsdo legal explicita (4), desnecessaria se
estivessemos diante de tributo da Fazenda Nacional;

e) a jurisprudéncia sufraga pacificamente o prazo prescricional constante no art. 23,
§50 da Lei no 8.036/90, afastando a aplicacdo dos arts. 173 e 174 do Cdédigo Tributario
Nacional (5).

Portanto, ndo procede a irresignacdo contra as exagdes recentemente criadas sob o
argumento de que s@o tributos (seriam impostos) ndo enquadrdveis na Dbitola
constitucionalmente desenhada para as contribui¢des sociais. Em verdade, ndo estamos
tratando de tributos, haja vista a auséncia da caracteristica de receita publica (conforme art.
30, §1o da LC 110/2001, antes destacado). Nao sendo tributos, a elas ndo se aplicam os
principios e regras proprias da seara tributdria, nem € preciso buscar fundamento no sistema
tributdrio para a institui¢ao e exigéncia valida das mesmas.

Cabe, neste passo, uma ligeira observagdo acerca do porqué da improcedéncia da
afirmacdo de que o fundamento constitucional das exa¢des em comento encontra-se no art.
195, §40, onde, preponderantemente, sdo tratadas as formas de financiamento da
Seguridade Social. Este dispositivo autoriza a criagdo das chamadas 'Outras Contribuic¢des
de Seguridade Social'. A primeira objecdo, como explicitado, decorre do fato destas
exacoes, diferentemente das veiculadas pela LC 110/2001, serem espécies tributdrias. A
segunda objecdo deriva da extensdo das acdes de Seguridade Social. Segundo a prépria
Carta Magna, precisamente no art. 194, caput, a Seguridade Social compreende atividades
integradas de saude, de previdéncia social e de assisténcia social. Assim, o FGTS,
qualificado constitucionalmente como direito social dos trabalhadores, ndo se confunde
com as acoes de Seguridade Social. A relagdo entre o FGTS e a Seguridade Social ndo deve
ser buscada em algumas das hipéteses legais de levantamento dos depdsitos pelo
trabalhador ou na aplicacido dos recursos em agdes publicas que conduzem a melhoria das



condi¢cdes de vida dos trabalhadores e dos cidaddos em geral (saneamento bdsico, por
exemplo). Segundo vérias decisdes do Supremo Tribunal Federal, as nog¢des relacionadas
com a Seguridade Social possuem sentido proprio e delimitado, ndo comportando,
conforme nossa leitura, interpretacdes amplas ou extensivas (6).

Deve ser mencionado ou registrado o fundamento constitucional explicito para
veiculacdo das exacdes em questdo: o art. 70, inciso III. Ao estabelecer que o FGTS € um
direito social do trabalhador, a Constitui¢do autoriza, como ndo poderia deixar de ser, a
adocdo dos meios, consentdneos com a ordem juridica, para viabilizar, materializar ou
efetivar o gozo do direito. Afinal, a Constituicio nao pode ser letra morta. Em outras
palavras, conforme comezinha licdo de direito, quando o constituinte estabeleceu os fins,
autorizou os meios.

Estas dltimas consideracdoes remetem a um aspecto extremamente polémico e
interessante. Afinal, € juridicamente vdalida a criacdo de uma exacdo, de uma exigéncia
pecunidria, desprovida de natureza tributdria, sem fundamento constitucional expresso ou
explicito? Numa primeira aproximacdo do problema, dirfamos que € possivel a criacdo de
uma exagao deste tipo, desde que atendido o principio da legalidade e certas restricdes
proprias da ordem constitucional vigente, tais como a razoabilidade, a proporcionalidade, e
seus consectdarios. O principal fundamento para nossa resposta estd presente nas
caracteristicas do Estado desenhado pelo constituinte. Se temos objetivos a serem
alcancados (erradicar a pobreza e a marginalizacdo, reduzir as desigualdades sociais e
regionais, promover o bem de todos), reclamando a¢des do Poder Publico e de segmentos
da sociedade, inimeras delas materializadas em prestagdes de servicos e beneficios, devem
ser admitidos como necessdrios a sua consecu¢do a instituicdo das respectivas fontes de
financiamento. Nesta linha, os valores juridicos da propriedade e da liberdade devem
conviver com os valores da igualdade e da solidariedade social postos na Constitui¢do. O
raciocinio de que o Poder Publico precisaria de expressa autoriza¢do constitucional para
instituir exacdes (ndo tributérias) financiadoras de ac¢des publicas e da sociedade, no rumo
da realizacdo dos objetivos fundamentais do Estado Democritico de Direito, torna
absolutos os valores da liberdade e da propriedade e despreza ou anula os valores da
igualdade e da solidariedade (7).

Entre as conseqiiéncias da argumentacao desenvolvida, destacamos as seguintes:

a) a Lei Complementar 110/2001 € materialmente uma lei ordindria (8). Nao ha
necessidade de lei complementar para a institui¢do de exacdes viabilizadoras dos recursos
para '‘pagamento’ do FGTS ao trabalhador (9);

b) a atuagdo judicial nas acdes contrdrias a exigéncia das exacdes criadas pela Lei
Complementar 110/2001 ndo cabe a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional - PGFN, e
sim, a Procuradoria-Geral da Unido - PGU. O presente caso, com os contornos aqui
delineados, ndo se enquadra nas hipéteses do art. 12 da Lei Complementar 73/93 (10).

NOTAS:



(1) 'Art. 30 As contribui¢des sociais de que tratam os arts. 1o e 20 aplicam-se as
disposicdes da Lei no 8.036, de 11 de maio de 1990, e da Lei no 8.844, de 20 de janeiro de
1994, inclusive quanto a sujei¢do passiva e equiparacdes, prazo de recolhimento,
administracdo, fiscalizacdo, langamento, consulta, cobranca, garantias, processo
administrativo de determinacdo e exigéncia de créditos tributdrios federais.

§ 1o As contribui¢des sociais serdo recolhidas na rede arrecadadora e transferidas a
Caixa EconOmica Federal, na forma do art. 11 da Lei no 8.036, de 11 de maio de 1990, € as
respectivas receitas serdo incorporadas ao FGTS.'

(2) Por ser anterior a Constitui¢do de 1988 a decisd@o do Supremo Tribunal Federal
ndo € imprestavel perante a nova ordem constitucional. A rigor, os fundamentos invocados
ndo sdo infirmados pela nova Carta Magna.

(3) O constituinte ao lancar mao de termos e expressdes os emprega segundo o
sentido corrente no momento da elaboragao do Texto Basico. Nao parece restar dividas de
que a idéia de tributo albergada na Constitui¢cdo de 1988 considera, como traco essencial,
ser uma das modalidades de receita publica. Para confirmar a higidez da assertiva, temos
uma importantissima decisdo do pleno da Corte Suprema e um dispositivo legal de elevada
latitude entre as normas juridicas postas.

(4) 'Compete a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional a inscrigdo em Divida
Ativa dos débitos para com o Fundo de Garantia do Tempo de servico - FGTS, bem como,
diretamente ou por intermédio da Caixa Econdmica Federal, mediante convénio, a
representacdo Judicial e extrajudicial do FGTS, para a correspondente cobranga,
relativamente a contribuicdo e as multas e demais encargos previstos na legislacdo
respectiva.' (Art. 20 da Lei no 8.844, de 1994, com redacdo dada pela Lei no 9.467, de

1997).

'As questdes judiciais atinentes ao Fundo de Garantia por Tempo de Servico podem
ser divididas em trés categorias: 1) Depdsitos e saques do FGTS na Caixa Econdmica
Federal; os conflitos oriundos dessa relacdo serdo resolvidos pelos advogados da prépria
instituicdo financeira, sem participagdo da Procurador-Geral da Fazenda Nacional. 2)
Fiscalizagdo, langcamento (autuacdo) pelo Ministério do Trabalho; nesses casos, as acdes
judiciais (mandados de seguranca, acOes cautelares, anulatérias de ato administrativo de
lancamento, etc) inserem-se na competéncia da Procuradoria da Unido. 3) Por fim, as
questdes judiciais atinentes a inscri¢do e execugdo fiscal, bem como a cobranca amigével
do débito, estardo a cargo da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. Essas conclusoes
foram tomadas apds reunido dos representantes dos Orgdos encarregados na questdo do
FGTS e constam do Memo. Circ./PGFN/DAP n. 6/94." A Unido Federal em Juizo. Jodo
Carlos Souto. Editora Saraiva. 1998. P4g. 87. Nota 112.

(5) Stmula 210 do STJ: 'A acdo de cobranga das contribuicdes para o FGTS
prescreve em trinta (30) anos'. Apesar do enunciado, registre-se que subsiste divida
doutrindria acerca da natureza decadencial ou prescricional deste prazo.



(6) 'Na vigeéncia da CF/69, as entidades de previdéncia privada ndo desfrutavam da
imunidade prevista no art. 19, IIl, c, daquela Carta, que vedava a institui¢do de impostos
sobre o patrimOnio, a renda ou os servigos 'dos partidos politicos e de instituicdes de
educacdo ou de assisténcia social'. Com esse fundamento, a Turma conheceu e deu
provimento a recurso extraordindrio interposto contra acérddo do Tribunal de Justica do
Estado de Sao Paulo que afastara a incidéncia do Imposto de Transmissdo de Bens Imodveis
em compra e venda realizada pela Fundacdo de Seguridade Social dos Sistemas Embrapa e
Embrater - CERES. RE 127.584-SP, rel. Min. Carlos Velloso, 27.09.96." (Informativo STF
n. 46)

'Entidade de previdéncia privada. Sendo mantida por expressiva contribuicao dos
empregados, ao lado da satisfeita pelos patrocinadores, nao lhe assiste o direito ao
reconhecimento da imunidade tributaria, prevista no art. 19, 11, 'c', da constitui¢do de 1967,
visto ndo se caracterizar, entdo, como instituicdo de assisténcia social. recurso
extraordindrio de que, por maioria, ndo se conhece.' (RE 136.332-RJ. la. Turma. Relator
Ministro Octavio Gallotti.)

Tmunidade tributédria (ISS). Instituicao de assisténcia social. art. 19, III, '¢', da C.F.
c/c arts. 9., 1V, 'c', e 14, III, do Cddigo Tributdrio Nacional. ndo basta, para esse efeito, que
a entidade preencha os requisitos do art. 14 e seus incisos do C.T.N. e preciso, alem disso e
em primeiro lugar, que se trate, de instituicdo de assisténcia social. Hipdtese nao
caracterizada, pois a recorrente, conforme os estatutos, s presta servicos de assisténcia
onerosa a seus associados, mediante contra-prestacdo mensal, como entidade de
previdéncia privada ou de auxilio mutuo, sem realizar atendimento de caréter estritamente
social, como o de assisténcia gratuita a pessoas carentes.' (RE 108.120-SP. la. Turma.
Relator Ministro Sydney Sanches)

(7) A partir de certas decisdes do Superior Tribunal de Justica, no sentido da
natureza ndo tributdria do FGTS, verificamos a possibilidade da instituicdo de exigéncias
pecunidrias afastadas do universo tributdrio (chamadas genericamente de contribuicdes
sociais, embora ndo sejam aquelas tratadas pela Constituicdo de 1988 no art. 149). Eis
algumas das manifestagdes do STJ neste sentido:

'Os recolhimentos para o Fundo de Garantia tém natureza de contribuicio social. E
trintendrio o prazo de prescricdo das acdes respectivas (Stimula 210/STJ)." (Ministro
Pecanha Martins. REsp 299.974-SP. 2a. Turma. Julgado em 15.03.2001)

'Os recolhimentos para o Fundo de Garantia por Tempo de Servigco tém natureza de
contribuicdo social, e ndo previdencidria. J4 € assente nesta Eg. Corte que o prazo
prescricional para as acdes de cobranca das contribui¢des para o FGTS € de trinta anos, a
elas ndo se aplicando os comandos dos arts. 173 e 174 CTN.' (Ministro Pecanha Martins.
REsp 1376.725-RS. 2a. Turma. Julgado em 16.03.2000)

'O FGTS, cuja natureza juridica, fugidia dos tributos, espelha a contribui¢do social,
para a prescri¢do e decadéncia, sujeita-se ao prazo trintendrio. Simula 210/STJ." (Ministro
Milton Luiz Pereira. RESp 165.186-PE. 1a. Turma. Julgado em 29.04.1999)



(8) ... a lei que € apenas formalmente complementar, por disciplinar matéria de lei
ordindria, pode ser alterada por norma de hierarquia inferior. (Precedentes do STF)' (Juiz
Jamil Rosa de Jesus. AMS 2001.29804-3. 3a. Turma do TRF da la. Regido. DJ de
29.06.2001)

'l - E pacifico o entendimento do STF no sentido de que somente tem natureza
juridica de lei complementar aquela elaborada pelo processo legislativo proprio dessa
espécie de norma juridica, para regular matéria que a Constituicao Federal exija que seja
por ela regulamentada. 2 - Sendo as contribui¢des sociais de que trata o art. 195, I, da CF
instituiveis por lei ordindria, tem essa natureza juridica a LC-70/91, no que tratou da
Contribui¢do Social para Financiamento da Seguridade Social-COFINS (STF, ADC n° 1-
1/610-DF), pelo que se revela legitima a revogacgao do inciso II do seu art. 6° pelo art. 56 da
Lei 9.430, de 27.12.96, extinguindo-se, em razdo disso, a isencdo da COFINS de que
gozavam as sociedades civis prestadoras de servigos relativos ao exercicio de profissao
legalmente regulamentada.'" (Juiz Antonio Ezequiel da Silva. AMS 1998.79761-1. 3a.
Turma do TRF da la. Regido. DJ de 12.11.1999)

(9) A Lei Complementar no 110/2001 ndo € aquela mencionada no art. 10 do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitérias - ADCT.

(10) 'Art. 12 - A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, orgao
administrativamente subordinado ao titular do Ministério da Fazenda, compete

especialmente:

I - apurar a liquidez e certeza da divida ativa da Unido de natureza tributdria,
inscrevendo-a para fins de cobranga, amigavel ou judicial;

IT - representar privativamente a Unido, na execugdo de sua divida ativa de carater
tributario;

I - (VETADO)

IV - examinar previamente a legalidade dos contratos, acordos, ajustes e convénios
que interessem ao Ministério da Fazenda, inclusive os referentes a divida publica externa, e
promover a respectiva rescisdo por via administrativa ou judicial;

V - representar a Unido nas causas de natureza fiscal.

Paragrafo tnico - Sdo consideradas causas de natureza fiscal as relativas a:

I - tributos de competéncia da Unido, inclusive infracdes a legislacao tributdria;

II - empréstimos compulsoérios;

III - apreensdo de mercadorias, nacionais ou estrangeiras;

IV - decisdes de 6rgaos do contencioso administrativo fiscal;



V - beneficios e isencdes fiscais;
VI - créditos e estimulos fiscais a exportagao;
VII - responsabilidade tributaria de transportadores e agentes maritimos;

VIII - incidentes processuais suscitados em ac¢des de natureza fiscal.'

*Procurador da Fazenda Nacional e Professor da Universidade Catélica de Brasilia
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