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1. Introducgao

No dia 31 de marco de 2008, foi publicada a Lei n® 11.648 que
dispoe sobre o reconhecimento formal das centrais sindicais.
As centrais sao organizagoes sindicais presentes em legislagoes
de outros paises e que a partir da referida lei foi efetivamente
prestigiada no ordenamento patrio. E a maior unidade repre-
sentativa dos trabalhadores dentro do sistema sindical, situada
acima das confederacoes, das federacoes e dos sindicatos.

A Exposicao de Motivos, do Ministério do Trabalho e Em-
prego (EM n® 08/2007/MTE), assinala que a proposta da lei
é fruto do entendimento entre o Governo e os trabalhadores,
que tem por objetivo “conferir legitimidade as centrais sin-
dicais que, organizadas paralelamente as disposi¢oes legais
[...] ainda nao tiveram assegurada em lei suas atribuicoes e
prerrogativas como entidade de representacao geral dos tra-
balhadores”. Acrescenta que esta auséncia de regulamenta-
cao causa a proliferacao de entidades menores e menos re-
presentativas que se auto-denominam centrais. Por fim, cabe

1 Aluno do 9° periodo da FDUFMG.
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ressaltar, de acordo com a Exposicao, que nao se pretende
com a criacao das centrais “concorrer com os sindicatos ou
comprometer suas prerrogativas de negociagao coletiva’ ja
que tém as centrais carater politico-institucional, “com vistas
a representar e articular os interesses do conjunto de seus
representados”.

De fato, as centrais sindicais sao entidades intercategoriais,
no sentido de que representam outras organizacoes sindicais,
de distintas categorias, que se filiam a ela de forma espon-
tanea, motivadas por vinculos diversos. Assim, entende-se
que seu ambito de atuagao deve ser mais amplo. A Lei n°
11.648/2008 estabelece, no art. 2°, os requisitos para se for-
mar uma central sindical, quanto a representatividade das fi-
liacoes.

Ademais, como ja ressaltado, veio a let tornar juridicamente
valida realidade fatica. Inclusive diversas regulamentacoes fa-
zem referéncia as centrais sindicais ou prevéem participagao
das centrais em 6rgaos de representagao sem, contudo, reco-
nhecer sua existéncia para o direito. Sao exemplos o CODE-
FAT (Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Traba-
lhador) e o CCFGTS (Conselho Curador do Fundo de Ga-
rantia por Tempo de Servigo), ambos integrantes da estrutura
tuncional do Ministério do Trabalho e Emprego e contam
com a participagao das centrais sindicais em sua composicao.
Logo a regulamentagao justifica-se pela necessidade de se re-
conhecer a legitimidade das centrais sindicais e unificar a sua
atuacao.

A lei cuida também de redistribuir os créditos resultantes da
contribuicao sindical entre as entidades de representacao ja
que houve a insercao de nova organizacao sindical com direito
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na partilha, alterando o art. 589 da Consolidacao das Leis do
Trabalho (CLT — Decreto-lei n° 5.452, de 1° de maio de 1943).

Além destas alteracoes e de outras voltadas a possibilitar o im-
plemento das centrais sindicais, havia, no art. 6° do projeto
que deu origem a lei, disposicao que obrigava as centrais sin-
dicais, bem como as confederacoes, federacoes e sindicatos a
prestarem contas ao Tribunal de Contas da Unido da aplicacao
dos recursos publicos recebidos pela contribui¢ao sindical e de
outros recursos que porventura viessem a receber. Esta norma
encontra amparo amplo e completo no art. 70 da Constitui¢ao
de 1988, segundo o qual toda pessoa fisica ou juridica, publica
ou privada, que, entre outras hipoteses, receba dinheiro pabli-
co deve prestar contas ao Poder Publico.

O art. 6° da let foi vetado pelo Presidente da Republica, na
Mensagem n° 139, de 31 de marco de 2008, sob o argumen-
to de que esse dispositivo agride o “principio da autonomia
sindical, o qual sustenta a garantia de autogestao as organi-
zagoes associativas e sindicais”. O veto presidencial nao foi
derrubado, logo a lei foi sancionada sem o dispositivo em
comento.

Destarte, o presente artigo objetiva analisar a regulamentacao
das organizacoes sindicais brasileiras, bem como o regime ju-
ridico das contribuicoes sindicais, para examinar a pertinéncia
ou nio do veto presidencial ao art. 6° da Lei n® 11.648/2008
e suas provaveis implica¢des no direito, mais especificamente
nos ambitos tributario e trabalhista. Para esse feito, realizamos
um estudo do tributo, das contribui¢oes corporativas e, mais
especificamente, da contribuicao sindical quanto a sua legali-
dade e colocacao no sistema tributario brasileiro na sistematica

do art. 149 da Constituicao de 1988.
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2. Organizacao Sindical Brasileira
2.1 Entidades sindicais

A organizacao sindical é formada pelos entes sindicais de cu-
pula e de base. No primeiro grupo situam-se as centrais sin-
dicais, as confederacoes e as federacoes e no segundo grupo
estao os sindicatos.

As centrais sindicals, como ja exposto, sao entes intercatego-
riais de representatividade ampla e que, nas palavras de Amau-
ri Mascaro NASCIMENTO, “surgem em congressos de ot-
ganizacoes interessadas ou institucionalmente — mas podem
ser previstas em leis —, como necessidade natural, do mesmo
modo com que sao criados os grupos economicos’” (2005, p.
199). Sao integradas por sindicatos, federacoes e confedera-
coes de categorias diversas.

No Brasil, as centrais sindicais eram proibidas desde o Estado
Novo, a despeito de parte da doutrina que entendia nao existir
proibicao de sua criacdao pelo fato de nao estarem as centrais
previstas em let. Isto é, nao havia dispositivo que autorizasse a
constituicao de centrais sindicais, mas também nao havia dis-
positivo que as proibissem®. Entretanto, a doutrina majoritatia
se opunha a criacao das centrais. Mozart Victor RUSSOMA-
NO a esse respeito escreveu que a central sindical “pode trans-
formar-se em organizagao todo-poderosa e passar a exercet,
sobre as entidades de menor hierarquia, pressoes deformantes,
com prejuizo da liberdade sindical”, ou mesmo transformar-se
em 6rgao de atuacgao partidaria (1997, p. 102).

Hoje, contudo, apds a Lei n® 11.648/2008, ndo cabe mais essa

2 Expressava este entendimento, entre outros doutrinadores, Evaristo de Mo-
raes Filho, em Sindicato. Organizagao e funcionamento (LTr 44(9)-1065, 1980).
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discussao a respeito de ser ou nao possivel a criacao de centrais
sindicais no direito brasileiro, restando autorizada sua criacao e
regulamentada sua atuacao na atividade sindical.

Ainda no grupo dos entes sindicais de cupula, situam-se as con-
tederacoes e federagcoes. Aquelas sao organizacoes de maior
representacao de uma mesma categoria, com atuac¢ao nacional,
estando af sua diferenca das centrais que sao intercategoriais.
Para sua criacao sao necessarias ao menos trés federacoes, nos
termos do art. 535, caput, da CLT. No Brasil, as confederacoes
estao elencadas na CLT nos paragrafos 1° a 3° do art. 535 nao
sendo possivel confederacao outras além daquelas.

As federacOes estao entre os sindicatos e a confederacao da
respectiva categoria profissional ou atividade. Sao normalmen-
te estaduais, mas nao ¢ vedada a criacao de federacoes inte-
restaduais ou nacionais. As federagoes sao regulamentadas na

CLT pelo art. 534 e paragrafos.

Faz-se mister frisar que nao é funcao das confederacoes e fede-
racoes, no sistema legal brasileiro, negociar convencgoes coleti-
vas. Pelo art. 611, da CLT, entende-se que estes entes atuam nas
negociacoes coletivas complementariamente, ou seja, “para su-
prir lacunas sindicais, cobrindo os espagos representativos em
aberto nos quais nao ha sindicato constituido. Essa restricao
dificulta negociagoes em niveis mais elevados da organizacao

sindical” (NASCIMENTO, 2005, p. 215).

Como ente sindical de base esta o sindicato. Tem atuacao dis-
trital, municipal, intermunicipal, estadual ou interestadual, po-
dendo excepcionalmente, de acordo com o art. 517, da CLT,
existir sindicato nacional.

A palavra sindicato vem de sindico, isto é, representante ou
administrador. Sao os sindicatos, nesse sentido, representan-
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tes dos interesses de uma coletividade de trabalhadores ou de
empregadores. A legislacao brasileira nao define o sindicato,
a despeito de outros paises como o México (art. 356 da Ley
Federal del Trabajo, de 1° de abril de 1970°) e Portugal (art. 2°,4,
da Lei Sindical de Portugal, Decreto 215-B, de 30 de abril de
1975%. A CLT, no art. 512 que nos remete ao art. 511, traca a
forma dos sindicatos quanto a sua constituicao e aos seus ob-
jetivos e, no art. 513, dispoe acerca de suas prerrogativas, sem,
contudo, defini-lo.

Para Orlando GOMES e Elson GOTTSCHALK, “sindicato é
o agrupamento estavel de varias pessoas de uma profissao, que
convencionam colocar, por meio de uma organizacao interna,
suas atividades e parte de seus recursos em comum, para asse-
gurar a defesa e a representacao da respectiva profissio, com
vistas a melhorar suas condi¢coes de vida e trabalho” (1998, p.
547). Para José Martins CATHARINO, “é a associacao traba-
lhista de pessoas, naturais ou juridicas, dirigida e representada
pelas primeiras, que tem por objetivo principal a defesa dos in-
teresses total ou parcialmente comuns, da mesma profissio ou
atividade, ou de profissoes ou atividades similares ou conexas”
(1977, p. 164). Em Franca, VERDIER, citado por NASCI-
MENTO, o define como “agrupamento constituido de pessoas
tisicas ou morais exercendo uma atividade profissional, tendo
em vista assegurar a defesa dos seus interesses, a promogao da
sua condicao e a representacao da sua profissdao, para a agao
coletiva de contestacao e de participacao na organizacao das
profissoes tendo em vista a elaboracao e o desenvolvimento da
politica nacional em matéria econdmica e social” (2005, p. 219).

3 Ley Federal Del Trabajo: “Articulo 356. Sindicato es la asociacion de trabajadores o
patrones, constituida para el estudio,mejoramiento y defensa de sus respectivos intereses.”

4 Lei Sindical de Portugal: “Artigo 2.° Para efeitos do presente diploma, entende-se por:
[-..] b) Sindicato - associagao permanente de trabalhadores para defesa e promogio dos seus
interesses socioprofissionais; |...]"
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Assim, percebe-se algumas constantes nos conceitos: organi-
zaGao ou associagao, para tutela ou promocao de interesses
profissionaits, dos associados e das condi¢oes de trabalho da
categoria representada. A profissionalidade para alguns autores
¢ o que distingue os sindicatos de outros agrupamentos.

Na sistematica brasileira, os sindicatos nao se confundem com
sociedades, ja que estas tém como fim ultimo o lucro e ha a
affectio societatis entre os associados. Sindicatos sdo pessoas juri-
dicas de direito privado, restando desaparecida a possibilidade,
defendida por parte da doutrina’, de constituirem personalida-
de de direito publico, propria das concepgoes corporativistas.

Marcio Tulio VIANA, dissertando acerca do poder diretivo
e dos sindicatos, parece coadunar com parte da doutrina que
entende estar o movimento sindical passando por graves difi-
culdades, nao defendendo a idéia de existir uma crise, mas o
declinio da atividade representativa que desempenham. Assim,
ele escreve:

“Um dos sintomas desse declinio é a estratégia
que o sindicalismo vem construindo para se
manter vivo.

Ao invés de contestar o sisterna |...], ou pelo
menos roubar-lhe concessoes, |...] vira-se de
costas e refag o percurso feito. A idéia jd nao
¢ mais conguistar novos palmos de terreno —
mas bater em retirada, passo a passo, defen-

dendo o que for possivel.

5 Defende a concepcao publicista de sindicato o jurista e socidlogo Oliveira
Viana em Problemas de Direito Sindical (Rio de Janeiro: Max Limonad, S/D),
pelo fato de os sindicatos, ao representar uma categoria, defenderem interes-
ses coletivos devem ser publicos e unicos. Este posicionamento ¢ tipicamente
corporativista, ou seja, de intervencionismo do Estado no sistema sindical.
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[...] 0 sindicato tende a aderir a dois novos
papéis:
1. [..] € chamado a barganhar as perdas em

nivel macro. Nessa hipdtese, sua funcdo é atu-
ar diretamente na construcao das novas leis.

2. [...] participar daguela mesma politica em
nivel micro, ou seja, no campo do contrato co-
letivo.

]

Para o sindicato, essa nova pratica legislati-
va pode significar algum tempo de sobrevida.
[-..] Desse modo, ele tera ainda alguma fungdo
efetiva a desempenhar, desacelerando a preca-
rizagdo — embora também a legitimando. E
esse raciocinio pode levd-lo a aderir aguele pro-

cesso”. (2005, p. 56 et seq.)

1.2 Principios

Antes de tratar das contribuicoes corporativas e do veto pre-
sidencial ao art. 6° da Lei n°® 11.648/2008, passaremos rapida-
mente pelos principios organizativos da atividade sindical no
intuito de entendermos melhor a atuacao dos entes sindicais e
suas limitacoes e prerrogativas.

Pode-se ter como principio maximo a liberdade sindical que
¢ subdividida em liberdade de associacao, de organizacao e de
administracao. A simples garantia de existéncia de sindicatos
nao ¢ suficiente para se entender a liberdade sindical, mas deve
existir também uma liberdade plena do sindicato em relacao
ao Hstado, ao mesmo tempo em que deve haver liberdade do
associado em relacao a organizacao sindical. Esta segunda con-

cepcao da liberdade sindical pode ser exemplificada pela pos-
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sibilidade de o trabalhador/empregador se associar a qualquer
sindicato, desde que a atividade tutelada pelo ente seja conexa a
do interessado, ou se preferir nao se associar a sindicato algum,
sem, no entanto, ter sua atuacio profissional prejudicada. E o
que se convencionou chamar de liberdade de filiacao.

A liberdade sindical esta ligada a garantia de liberdade de asso-
ciacao. Amauri Mascaro NASCIMENTO entende ser a liber-
dade sindical modalidade especifica da liberdade de associagao.
Observa o autor que a liberdade de associacao esteve presente
em todas as Constituicoes brasileiras, desde a de 1891 até a
atual, de 1988, inclusive nas Constituicoes de 1937 e de 1967,
com a Emenda Constitucional de 1969. Contudo, nem sem-
pre houve liberdade sindical. Assevera adiante que a “liberdade
sindical nao é um juizo de existéncia [...] [7as] um juizo de va-
lor, dependendo do modo como o sindicato, em dada ordem
juridica, é concebido, nas suas relacdes com o Estado, com
seus congéneres e com os seus representados” (2005, p. 145).

A liberdade de organizaciao ¢é regulamentada no direito brasi-
leiro, sem que isso represente afronta ao principio da liberdade
sindical. Assim ¢ que o Brasil adotou o sistema de unicidade
sindical. E livre a organiza¢ao em sindicatos, mas ¢ vedada a
existencia de mais de um sindicato de mesma representativi-
dade numa mesma base territorial. Esta opcao do legislador
patrio se encontra na CLT, art. 516, e na Constituicao de 1988,
art. 8°, II. Entendemos como atenuante do sistema de unici-
dade a possibilidade, presente no art. 571 que remete ao pa-
ragrafo unico do art. 570, da CLT, do desmembramento de
categorias, representado pela dissociagao de uma atividade ou
profissao do sindicato principal, formando um novo sindicato.
Este dispositivo se refere as atividades ou profissdes similares
ou conexas. Forma-se assim um segundo sindicato de repre-
sentacao de outra categoria, desdobramento da primeira, que
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nao configura duplicidade de sindicatos, proibida no ordena-
mento brasileiro®.

A liberdade de administracao também ¢ pilar da liberdade sin-
dical, por efetivar a independéncia do sindicato em relagao ao
Estado e as interferéncias externas. Além disso, a liberdade de
administracao também se refere ao funcionamento interno
do sindicato, em que deve prevalecer a democracia dos meios
utilizados para atuacao sindical, das eleicoes, da direcao e das
decisoes tomadas. Assim, o controle e a fiscalizacao dos atos
do sindicato devem ser executados por 6rgao interno do ente.
Mas “nao excluem a atuacgio jurisdicional quando provocada
pelos interessados”, como ressalta NASCIMENTO (2005, p.
148) tendo em vista a disposicao do art. 5%, XXXV, da Consti-
tuicao de 1988. Essa interpretacao da liberdade sindical, como
liberdade de administracao, ¢ a autonomia sindical, outro prin-
cipio que, conjugado com o da liberdade, constituem a base do
sindicalismo contemporaneo.

Nota-se assim que a liberdade sindical é ampla, formada por
diversas garantias, que protegem os representantes sindicais, o
sindicato e seus associados. Quanto a esses ultimos, a Conven-
cao n° 98 da Organizacao Internacional do Trabalho dispoe
que “os trabalhadores deverdo gozar de adequada protecao
contra todo ato de discriminacao tendente a menoscabar a li-
berdade sindical em relacao ao seu emprego”.

Entretanto, nao ¢ a liberdade sindical direito absoluto. Justifi-
ca-se a restricao a esta liberdade quando necessaria a propria
manutencao do sistema de representatividade e da organizacao
sindical, bem como para a efetividade da atuacao dos sindicatos.

6 A Constituicao de 1988 recepcionou o dispositivo, no entanto extinguiu a
Comissao de Enquadramento Sindical do Ministério do Trabalho, que era
responsavel pela autorizacao da dissociacao.
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A liberdade sindical como principio basilar do direito sindical
deve ser conjugada “com os principios do pluralismo, com a
concepc¢ao do direito social e com a da autonomia coletiva dos
particulares, fundamento da organizacao sindical e da negocia-

¢ao coletiva” (NASCIMENTO, 2005, p.143).
2. Contribui¢des corporativas e neocorporativismo
2.1 tributos: conceito e classificacao

O tributo nao estava definido nas Constituicoes brasileiras an-
teriores, tampouco estd na atual, que em seu art. 146 dispoe
ser de competéncia de lei complementar definir tributo e suas
espécies.

O tributo, pelas licoes de Geraldo ATALIBA, ¢ o objeto da
obrigacao tributaria, logo por ser objeto de uma obrigacao,
deve o tributo ser um comportamento, qual seja, o de levar
dinheiro aos cofres publicos. Assim, ATALIBA pretende ven-
cer a designacao vulgar recorrente de ser o tributo o dinheiro
levado aos cofres publicos. E o fazer que determina o tribu-
to, o dinheiro é o objeto deste comportamento. O dinheiro é,
portanto, o objeto do tributo, da prestacao e nao da obrigacao

(2000, p. 31 e seq.).

A Lein®5.172, de 25 de outubro de 1966, o Cédigo Tributario
Nacional, é Lei Ordinaria que foi recebida pela Constituicao de
1988, como entende a doutrina majoritaria e vem entendendo
a jurisprudéncia, com forca de Let Complementar, por dispor
acerca de normas gerais de direito tributario. O CTN traz em
seu artigo 3° um conceito de tributo que é bem aceito na dou-
trina’ e condizente com as disposicoes da Constituicao de 1988

7 O conceito presente no Codigo Tributario Nacional é aceito por doutrinado-
res como: Sacha Calmon Navarro COELHO (Curso de direito tributirio brasileiro,
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a respeito do Sistema Tributario Nacional, ainda que anterior a
ela. O conceito é dado nos seguintes termos:

Art. 3° Tributo ¢ toda prestagao pecunidria
compulsoria, em moeda on cujo valor nela se
possa excprimir, que ndo constitua sangdo de ato
ilicito, instituida em lei e cobrada mediante ati-
vidade administrativa plenamente vinculada™

Sdo, portanto, elementos essenciais para se entender o concei-
to de tributo: 1) o carater pecuniario; 2) a compulsoriedade;
3) nao se tratar de sanc¢ao a ato ilicito (multa e indenizacao);
4) sujeicao ao principio da legalidade; 5) atividade vinculada
mediante a qual é cobrado.

Geraldo ATALIBA, baseado na consisténcia da hipdtese de
incidéncia, na classificacao dos tributos, subdivide-os em vin-
culados ou nao vinculados.

“E a materialidade do conceito do fato, descri-
to hipoteticamente pela b.i. [hipotese de inci-
déncia] que fornece o critério para classificacdo
das espécies tributdrias |...].

]

Pode-se dizer, portanto, que sao tributos (1)
vinculados aqueles cuja hipdtese de incidéncia

2008, p. 392); Misabel de Abreu Machado DERZI (Atual. Aliomar BALEEI-
RO, Direito Tributdrio Brasileiro, 1999, p. 63); Werther Botelho SPAGNOL (As
contribuigoes sociais no direito brasileiro, 2002, p. 13); Geraldo ATALIBA (Hzpitese
de incidéncia tributaria, 2000, p. 33); Regis Fernandes OLIVEIRA & Estevao
HORVATH (Manual de direito financeiro, 2003, p.58); José Eduardo Soares de
MELO (Curso de direito tributdrio, 2002, p.16); Bernardo Ribeiro de MORAES
(Compéndio de direito tributdrio, 1996, p. 357). Doutrinadores que criticam o con-
ceito presente no CTN, entre outros: Paulo Barros de CARVALHO (Curso de
direito tributdrio, 1998, p. 74); Américo Masset LACOMBE (1980, p.259).
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consiste na descricdo de uma atunagao estatal (ou
uma conseqiiéncia desta). Nesse caso a lei poe
uma atuagdo estatal no aspecto material da ...

Sao tributos (2) ndo vinculados aqueles cuja
h.i. consiste na descrigao de um fato qualguer
que ndo seja atuagao estatal. Isto é, a lei poe,
como aspecto material da h.i., um fato qual-
quer ndo consistente em atividade estatal”

(2000, p.130 et 5eq.).

Assim, no sistema brasileiro, nao vinculados seriam os impos-
tos e vinculados as taxas e contribuicoes de melhoria. ATALI-
BA nao analisa detidamente, nesta obra, o regime juridico dos
empréstimos compulsorios e das contribuicoes do art. 149, da
Constituicao de 1988 (contribuicoes sociats, de intervencao no
dominio economico e de interesse das categorias profissionais
ou economicas). Em relacdo a estas duas espécies, diz apenas
tratar-se de tributos, no entanto sua identificacio nao estaria
na materialidade da hipotese de incidéncia, mas, figuras su7 ge-
neris que sao, nas “finalidades a que podem atender”. Ou seja,
a Constituicao “diz os objetivos financeiros de sua criagao”
(2000, p. 194), traca o “arquétipo basico das contribuicoes”,
conferindo “liberdade relativa’ ao legislador.

Assim, parece-nos que o autor se aproxima da concepg¢ao
defendida por Werther SPAGNOL que leva em considera-
cao o critério finalistico do mandamento da norma tributaria
para sua classificacao nas diversas subespécies (2002, p. 69
et seq.).

Marco Aurélio GRECO compara o novo sistema trazido pela
Constituicao de 1988, que superou a reparti¢ao tripartite em
impostos, taxas e contribuicoes, acrescentando a elas os em-
préstimos compulsorios e as contribuigcoes especiats (art. 149,

99



Revista do CAAP - 2008

da Constituicao), a tentativa de classificar o ornitorrinco pelas
ciencias bioldgicas e referenciando Umberto ECO escreveu:

“Esta classificacdo [hipotese de incidéncia
atrelado on nao a wma atuacao do Estado]
apresenta inegaveis qualidades e sua utilidade
demonstrou-se imensa nos tltimos trinta anos.
Porém, sofre com o imprevisto, aguilo que exis-
te na realidade mas ndo encontra um engua-
dramento imediato e cristalino. Sofre quando
surge um ornitorrinco (para wusar o exemplo
de Umberto Eco), figura que ndo encontron
espago numa classificagdo ‘cientifica’ da época e
demorou oitenta anos para ser ‘cientificamente

classificado’ (através de uma mudanga na clas-
sificagdo anterior)” (2000, p. 92).

Werther SPAGNOL entende que uma classificacao verdadeira-
mente util dos tributos, ou seja, que possibilite “ao intérprete,
por meio dela, analisar, entender e, principalmente, inferir o
necessario controle sobre o exercicio da atividade impositi-
va por parte do Poder Publico”, deve levar em consideracao
a destinacao constitucional dada ao produto da arrecadacao,
“tendo a Constituicao outorgado as competéncias tributarias
em fun¢ao das despesas a serem atendidas pelo tributo” (2002,

p. 69).

Assim, entende o autor que existem tributos fiscais ou nao-
afetados e tributos finalisticos ou afetados, levando em con-
sideracao a previsao pela norma constitucional da finalidade.

Como tributos fiscais, ou nao-afetados, SPAGNOL elenca os
impostos que, pela neutralidade do mandamento (a receita ob-
tida através dos impostos ¢ destinada a cobertura dos gastos
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publicos em sua totalidade previstos no orcamento), sao iden-
tificados pelo aspecto material da hipotese de incidéncia (como

queria ATALIBA).

No outro extremo, entre os tributos finalisticos, ou afetados,
encontram-se as taxas, as contribuicoes de melhoria, os em-
préstimos compulsorios e as contribui¢oes especiais. As duas
primeiras, em virtude “de o gasto publico condicionar o sur-
gimento do fato gerador, sua inferéncia se dara pala analise da
hipétese, devendo esta ser descritiva de uma atuagao estatal”.
E importante frisar que ainda assim é preservado o carater
finalistico. As outras duas espécies, “em razao de a hipotese
descrever um fato ou situacao do contribuinte, tal qual nos im-
postos, sera pelo destino da arrecadacao explicitado no man-
damento que i1dentificaremos sua natureza especifica” (SPAG-

NOL, 2002, p. 74).

Consideramos a classificacio apresentada por Werther
SPAGNOL mais didatica, por isso reproduzimos o quadro
explicativo, presente em sua obra As contribuigoes sociais no
direito brasileiro (2002, p. 78). Esse quadro foi elaborado de
acordo com o sistema imposto pela Constituicio de 1988
que no art. 145, permite a instituicao pela Uniao, pelos Es-
tados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios de (1) im-
postos, (2) taxas e (3) contribuicées de melhoria e adiante,
nos arts. 148 e 149, faculta a Unido instituir (4) empréstimos
compulsorios e (5) contribuices sociais, de intervencao no
dominio economico e de interesse das categorias profissio-
nais ou economicas.

TRIBUTOS FISCAIS

Identificacao da espécie pelo aspecto material da hipotese

a) Impostos
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TRIBUTOS FINALISTICOS

. , Identificagao da espécie
Identificacao da espécie pelo as- s p :
. - pelo aspecto finalistico

pecto material da hipotese
do mandamento

a) Taxas a) Contribuicoes

b) Empréstimos Com-

b) Contribuicao de Melhoria , .
pulsorios

Fonte: SPAGNOL, Werther Botelho. As contribuicoes sociais
no direito brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 78.

Esse nosso posicionamento acompanha o apresentado por
Simone FERNANDES, que estudando as contribuicoes neo-
corporativas (contribuicoes no interesse de categorias profis-
sionais ou economicas), leciona:

“Esse modelo |apresentado  por Werther
SPAGNOL)] confere uma estrutura nor-
mativa diferenciada ds contribuigoes especiars,
que possibilita sua distingdo das demais espe-
cies tributdrias, amparando por conseqiiéncia,
sua autonomia. Lembramos, ademais, que o
legislador constituinte conferin-lhes regime ju-
ridico diferenciado, o que fortalece essa conclu-

sio” (2005, p. 185).

As contribuicoes sindicais estao inseridas no conceito das con-
tribuicoes especiais previstas no art. 149, da Constituicao de
1988. As tomamos como contribuicoes tipicas e sinalagmati-

cas, ao contrario do que defende Sacha Calmon Navarro CO-
ELHO quando diz:
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s contribuicoes corporativas sao odiosas
¢ antiguadas, nasceram com o fascismo e 0s
governos autoritarios ou intervencionistas do
entreguerras (1920-1940). Em verdade as
proprias categorias econdmicas e sindicais deve-
riam ter a liberdade de se organizarem e se an-
todisciplinarem com contribuicoes estatutarias,
votadas pelos seus proprios membros e pagas
pelos mesmos, sem intermediagao do Estadbo.

o]
¢) nas [contribuicoes| corporativas (sindicais
¢ associativas®) se paga um quantum fixo per
capita (um dia de saldrio, v.g., ¢ do sindica-
to). O que recebe em troca, de modo especifico,
pessoal, mediata ou imediatamente? Absolu-
tamente nada. Supoe-se que os rgaos de classe
zelemn por seus filiados e lutem por seus inte-
resses. O Estado empresta o sen poder de tri-
butar em favor da manutencio desses orgaos, e
¢ 50 0 gue faz. Os grupos de corporacdao pagan:
para obter a defesa de seus interesses.” (2008,
D. 449 et seq.)

8

O autor ao decompor as contribui¢oes corporativas se refere a contribuigao
sindical e a associativa, que se trata da contribuicao que neste trabalho deno-
minamos confederativa, prevista na Constituicao de 1988, no art. 8°, inciso
IV. Entendemos, de acordo com Sérgio Pinto MARTINS e com a pacifica
jurisprudéncia do STF (Samula 666/STF / RExt 198.092-3-SP, Rel. Ministro
Catlos Velloso, DJU 16-10-1996 / RExt 189443-1, Rel. Ministro Ilmar Gal-
vao, DJU 11-04-1997 / RExt 195885-DF, Rel. Ministro Nelson Jobim, DJU
27-08-1999 / RExt 193174-SP, Rel. Ministro Octavio Gallotti, DJU 09-06-
200 / RExt 251252-MG, Rel. Ministro Mautricio Cortréa, DJU 20-10-2000 /
AgRgAI 657096-7, Rel. Ministro Celso de Mello, DJU 24-08-2007), nio pos-
suir natureza tributaria tanto a contribuicao confederativa como a assistencial.
Contudo, todas elas participam das receitas dos entes sindicais.
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Assim defende o autor que a simples finalidade, nas contribui-
coes, nao as “autonomiza como espécie tributaria”. A despeito
de concordamos com a premente necessidade de extingao das
contribuicoes corporativas, em especial da contribuicao sindi-
cal, discordamos da inexisténcia de carater sinalagmatico em
tais exacoes. Dessa forma, esposamos do entendimento de
Simone FERNANDES segundo o qual o sujeito passivo das
contribuicoes corporativas (logo, das contribuicoes sindicais)
aufere vantagens da atuacao dos entes sindicais e conselhos,
beneficiarios da contribui¢ao. Esses beneficios que os contti-
buintes percebem se encontram na prépria atuagao dos entes
sindicais, como representantes da categoria. Isso porque os en-
tes sindicais atuam como representantes da categoria e nao de
seus assoclados apenas. Contudo, é importante frisar que, ao
nosso juizo, o carater sinalagmatico que identificamos nessas
contribui¢es nao ¢ suficiente para justificar a permanéncia de-
las no sistema tributario brasileiro.

2.2. Historico

Por contribui¢es corporativas, usualmente, entende-se todas
as contribuicoes instituidas no interesse de categorias profis-
sionais ou economicas, de acordo com o art. 149 da Consti-
tuicao de 1988. No presente estudo, tomamos pela expressao
contribui¢bes corporativas apenas aquelas dirigidas aos entes
sindicais, ndo necessariamente de natureza tributaria, quais se-
jam: a contribuicao sindical, a confederativa, a assistencial e a
mensalidade dos membros’.

9  Logo, contribui¢ao, na expressao contribuicdo corporativa, nesse trabalho,
nao esta empregada em seu sentido cientifico, conforme a disposicao do art.
149 da Constituicao de 1988, mas significando os recursos recebidos pelos
entes sindicais, enquanto componentes de um sistema corporativo (nos mol-

des pensados por Getulio Vargas).
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A Constituicao de 1937 previa, no art. 138, que “o sindicato
regularmente reconhecido pelo Estado tem o direito de repre-
sentacao legal dos que participarem da categoria de producao
para que foi constituido, e de [...] impor-lhes contribui¢oes
[...]". Nesta fase, portanto, “o sindicato exercia funcao delega-
da de poder publico, sendo que as pessoas pagavam contribui-
coes aos sindicatos apenas por pertencer a categoria profissio-
nal ou economica” (MARTINS, 1998, p. 22). Nesse sistema, os
sindicatos tinham o poder de instituir a contribuicao, ou seja,
competéncia ativa tributaria em relacao a tais exagoes.

O Decreto-let n° 1.402, de 5 de julho de 1939, regulamentou a
previsao do art. 138 da Constituicao de 1937, estabelecendo a
prerrogativa de os sindicatos instituirem contribuicoes, cobra-
das de toda a categoria, independentemente de filiacao. Pelo
art. 35, o valor referente a contribuicao seria descontado pelo
empregador na folha de pagamento dos empregados.

No ano seguinte, foi editado o Decreto-lei n° 2.377, de 8 de
julho de 1940, que denominou a contribuicao destinada aos
sindicatos de “imposto sindical” e estabeleceu que seria devido
anualmente, sendo que do trabalhador seria descontado dire-
tamente na folha de pagamento o valor referente a um dia de
trabalho e do empregador o valor devido seria calculado sobre
o capital social.

Essas disposi¢coes foram reunidas sistematicamente na CLT,
que passou assim a regular a matéria nos arts. 578 a 610. A
Constituicao de 1946 nao se refere expressamente ao “impos-
to sindical”; mas entendeu-se a época recepcionada a parte da
CLT referente ao “imposto” por continuar o sindicato a exer-
cer fun¢ao delegada de poder publico. Simone FERNANDES
defende que a partir da Constitui¢ao de 1946 o sindicato dei-
xou de ter competéncia tributaria em relacdao as contribuicoes,
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ja que nao mais havia dispositivo expresso no texto constitu-
cional. Portanto, o art. 513, alinea ¢, da CLT, que prevé essa
competéncia dos sindicatos, nao foi desde entao recepcionado

pelas Constitui¢oes brasileiras (2005, p. 269 ¢f seq.).

Em 1966, ao CTN foi acrescentado o art. 217, que alterava o
nomem juris do “imposto sindical” para contribuicao sindical.
Foi apenas alteracao na denominacao da exacao, que desde o
principio de sua existéncia funcionou como uma contribui¢ao,
tendo destinacao especifica.

A Constituicao de 1967, mesmo com a Emenda Constitucio-
nal n° 1, de 1969, deu respaldo a cobranca da contribuicao
sindical de forma expressa no art. 159 e apds a Emenda no art.

166, § 1°.

Pela Emenda Constitucional n°® 8, de 14 de abril de 1977, al-
terou-se o art. 43 da Constituicao, colocando no rol de atri-
buicoes do Congresso Nacional o de dispor sobre as contri-
bui¢oes sociats, inclusive o previsto no § 1° do art. 166. Dessa
forma, a capacidade tributaria ativa (possibilidade de arrecadar
e aplicar as receitas provenientes da contribuicao) continuava
sendo dos sindicatos, mas a competéncia legislativa seria da
Unido, por disposi¢ao constitucional expressa.

Alteraram a regulamentacao dada na CLT a contribuicao: o
Decreto-lei n° 1.166, de 15 de abril de 1971; a Lei n° 6.386, de
9 de dezembro de 1976; a Lei n° 7.047, de 1° de dezembro de
1982; principalmente quanto ao valor devido pelos profissio-
nais liberais e pelos trabalhadores rurais.

A Constituicao de 1988, relativamente as contribuicoes cor-
porativas, inovou ao possibilitar a cobranca da contribuicao
confederativa (que objetivava “dar respaldo constitucional a
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cobranca da contribuicao assistencial prevista em normas co-
letivas, extinguindo a contribuicao sindical, que ¢ manifesta-
damente incompativel com a liberdade sindical” MARTINS,
1998, p. 206). Isso porque a contribui¢ao sindical era descontada
da folha de pagamento de todos os trabalhadores ou empre-
gadores da categoria profissional, sem cogitar da existéncia de
filiacao as entidades sindicais pelos contribuintes.

No entanto, o texto final aprovado pela Assembléia Consti-
tuinte, devido as emendas sofridas, instituiu a contribuicao
confederativa, sem, contudo, substituir a contribuicao assisten-
cial ou extinguir a contribuicao sindical, ja que foi recepciona-
do a parte da CLT que trata da matéria. O art. 8°, inciso 1V, da
Constituicao de 1988, tem a seguinte redagao:

Art. 8° E livre a associagdo profissional ou
sindical, observado o seguinte:

]

IV - a assembléia geral fixard a contribuigao
que, em se tratando de categoria profissional,
serd descontada em folha, para custeio do sis-
tema confederativo da representagao sindical
respectiva, independentemente da contribuicao
prevista em lei”. (grifos nossos)

Percebe-se, assim, que apos a Constituicao de 1988 a cobranca
da contribuicao sindical permaneceu e foi instituida essa outra
contribuicdo que é a confederativa'. Sobte o assunto esclarecem

Celso BASTOS e Ives Gandra MARTINS, em obra de 1989:

10 Esse entendimento foi, inclusive, recepcionado pelo STF nos julgamentos do
RE 180745, Rel. Ministro Sepulveda Pertence, DJU 10-15-1998 e do ADI-
MC 1.076, Rel. Ministro Sepulveda Pertence, DJU 15-06-1994.
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“Uma interpretacdo otimista poderia vislum-
brar ai [inciso IV do art. 8° da Constituicao]
uma timida ltentativa de preparar o terreno
para uma supressao futura do proprio imposto
sindical [sic]. Na medida em que funcione a
contento o sistema voluntario de financiamento,
ficara muito dificil as liderancas sindicais ten-
tarem legitimar a atual cobranga compulsiria.
Parece ser, pois, uma solucdo intermedidria,
com propositos de ganhar tempo, inclusive de
molde a propiciar ao sindicalismo ocasido para

adaptar-se d nova sistematica” (1989, p. 520).

Desde entao diversos projetos de leis passaram pelo Congres-
so Nacional tendentes a extinguir a contribuicao sindical, sem
alcancarem éxito. Ja em 1989, o Projeto de Lei n® 3.669 preten-
deu extinguir a contribuicao progressivamente até sua total ex-
tincao em 1996. Foi aprovado na Camara dos Deputados, mas
nao fot dado seguimento ao projeto. Em 1990, quatro Medi-
das Provisorias do Presidente Fernando Collor foram editadas
no sentido de suprimir a contribuicao, entretanto nao foram
convertidas em leis. A ultima delas chegou a ter seu projeto
de conversio (n° 58/90) aprovado e posteriormente vetado
pelo Presidente da Republica, por meio da Mensagem n°® 22,
de 1991. O adiamento da eliminacao da contribuicao sindical
¢ justificado pela contrariedade do interesse publico. Fernando
Collor nao aceitou a extingao gradual da contribuicao sindical,
defendia sua supressao total e imediata, porque sendo “obriga-
toria onera indiscriminadamente os trabalhadores, bem como
as empresas; conspira contra a modernizacao das relacoes de
trabalho no Pafs; vulnera o principio da liberdade sindical [...]”.

Mais recentemente, a partir de 2003, no governo do Presidente
Luis Inacio Lula da Silva, voltou a discussao a supressao da con-
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tribuicao sindical “de forma gradativa [...] com a criacao de uma
taxa negocial, vinculada a negociacao coletiva que garanta bene-
ficios para o trabalhador. Pretende-se, ainda, estabelecer critérios
de representatividade para que um sindicato seja criado, acaban-

do com a unicidade sindical” (FERNANDES, 2005, p. 255).

Pela atual regulamentacao o sistema sindical é financiado: 1)
pela mensalidade paga pelos membros associados voluntaria-
mente, definida pela assembléia do sindicato. Tem natureza
privada e € prevista pelo art. 548, alinea b, da CLT; 2) pela con-
tribuicao assistencial, jurisprudencialmente legitimada'', fixada
em acordos, origina-se por trabalhos de representacao exerci-
dos pelo sindicato em defesa de interesses de seus membros; 3)
pela contribuicio confederativa'?, que se destina a manutencao
do sistema de representacao dos entes sindicais. Esta previs-
ta no art. 8°, inciso IV, da Constituicao e € repartida entre as

11 Inicialmente a contribuigao assistencial se fundava na possibilidade de os sin-
dicatos instituirem contribui¢oes, presente no art. 513, alinea ¢, da CLT, nao
recepcionado pelas Constitui¢oes posteriores a de 1937. Hoje, a validade desta
contribui¢do se encontra na jurisprudéncia do STF e do TST, sendo que o pri-
meiro reconheceu, em 2001, que a contribuicao assistencial ¢ devida por todos
os membros da categoria profissional e ndo s6 os associados ao respectivo
sindicato (Rext 189.960-3/SP, Rel. Ministro Marco Aurélio, DJU 10-08-2001).
Trata-se, contudo, de precedente isolado. O STE, sob o argumento de que a
analise da questao demanda o exame de normas infraconstitucionais, nao tem
apreciado a controvérsia (Al 654.603-DF, Rel. Gilmar Mendes, DJU 08-08-
2007 / REAgRg 226203-RS, Rel. Ministro Gilmar Mendes, DJU 14-03-2008 /
AIAgRg 657925-SP, Rel. Min. Sepulveda Pertence, DJU 14-09-2007).

12 A contribui¢ao confederativa nao tem natureza juridica tributaria. Havia dis-
cussao a este respeito, mas o STF entendeu pela nao existéncia de natureza
tributaria na contribuicao confederativa (STF, RExt 189443-1, Rel. Ilmar Gal-
vao, DJU 11-04-1997). Autores, como Simone FERNANDES, defendem a
natureza tributaria da contribuicao confederativa, mediante lei que a institua
(2005, p. 261 et seq.). No nosso entendimento, a despeito de posicionamentos
contrarios e do emprego da denominacao “contribui¢ao”, tal exagdo nao con-
figura a previsao do art. 149, da Constituicao de 1988.
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confederacoes, as federacdes e os sindicatos'’; 4) e pela contri-
buicao sindical que tem por finalidade o custeio de atividades
essenciais dos sindicatos e outras previstas em lel.

No entendimento de Simone FERNANDES a contribuicao
sindical atualmente prevista ndo ¢ a mesma exigida antes da
Constituicao de 1988, ja que sua antiga destinacao foi usada
para a contribuicao confederativa, ou seja, a manutencao do
sistema de representacdo. Assim, para a autora, a contribui-
cao sindical resta somente prestar-se “ao custeio dos servicos
sociais elencados no [...] art. 592 da CL'T”, nao constituindo
para ela verdadeira “contribuicao instituida no interesse das
categorias profissionais e economicas na forma do art. 149
da Constituicao” (2005, p. 260). Neste ponto, discordamos da
autora porque entendemos ser possivel a coexisténcia dessas
duas contribuicoes, ja que tém naturezas diferentes.

A contribuicao confederativa tem natureza nao-tributaria, tem
fixacdo facultativa pelos sindicatos, depende da vontade do fi-
liado em contribuir'* e tem por finalidade o custeio do sistema
confederativo, isto é, o financiamento das atividades dos entes
sindicais. Por outro lado, a contribuicao sindical tem nature-
za tributaria, é imposta a toda categoria economica € sua ar-
recadacao se destina as entidades sindicais de acordo com a
partilha prevista no art. 589, da CLT (além da parcela que se
destina aos programas do Ministério do Trabalho e Emprego).
Mas esse produto deve ser empregado nao so nas atividades de

13 Pelalei 11.648/2008 as centrais passaram a compor de maneira efetiva o siste-
ma de representagao sindical brasileiro, logo acreditamos que elas tém direito
a participacao na arrecadacao da contribui¢ao confederativa, ainda que o dis-
positivo constitucional nao faga previsao expressa por ser anterior a criacao
da figura legal da central sinidcal.

14 Essas duas idéias, da faculdade na fixacio e na contribuicao, sao desenvolvi-
das por Sérgio Pinto MARTINS (Contribuigies Sindicais, 1998, p. 105).
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representacao, mas também nas de assisténcia, que também ¢
funcao desses entes, presente no art. 592, da CLT.

O que defende Simone FERNANDES ¢ que a contribuicao
sindical passando a financiar as atividades assistencialistas dos
sindicatos deixou de representar uma modalidade de contribui-
cao neocorporativa e foi transmudada em contribui¢ao social
genérica. Em nosso entendimento, a destinacao da arrecadacao
estando relacionada as atividades licitas do sindicato, inclusive
as relacionadas a representacao da categoria, mesmo que de
carater assistencialistas ndo desfiguram sua corporatividade®.
Ademais, a diferenca do posicionamento da autora e do que
nos adotamos se baseia essencialmente na natureza juridica
que percebemos nessas contribuigoes.

Identificado, por meio desse historico, o atual tratamento dis-
pensado as contribuicoes corporativas pela doutrina e legis-
lacao brasileiras, trataremos adiante da contribuicao sindical,
por ser ela alvo de maiores questionamentos e pelo fato da Let
n°® 11.648/2008 se referir expressamente em seus arts. 5° e 6°
a contribuicao sindical e ao controle a ser exercido sobre os
valores auferidos com essa arrecadacao’®.

2.3 Contribuig¢ao Sindical

Como ja ressaltado, a contribui¢ao sindical corresponde ao

15 Concordamos que a neocorporatividade esteja desconfigurada, conforme
sera defendido no item 2.3, no entanto permanece a contribuicao sindical
como contribui¢dao corporativa (instituida no interesse de categorias profis-
sionais ou economicas).

16 Na realidade, o art. 6° vetado da Lei 11.648/2008 se referia ao controle a ser
exercido pelo Tribunal de Contas da Unido sobre todos os recursos publicos
recebidos pelas entidades sindicais, ou seja, o controle publico estava previsto
nao so6 para as contribui¢oes sindicais, mas também para a contribui¢io con-
tfederativa e para os demais recursos publicos.
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antigo “imposto sindical”’, que teve pelo CTN, seu nomen juris
alterado. E regulado pelos arts. 578 a 610 da CLT que foram
recepcionados pela Constituicao de 1988 no art. 8° inciso 1V,

in fine.

O recolhimento da contribuicao sindical é compulsério e anu-
al, pelo art. 580 da CLT os valores sao: para o trabalhador refe-
rente a um dia de trabalho; para o empregador referente a uma
porcentagem do capital social; e para os trabalhadores auto-
nomos e profissionais liberais toma-se por base um porcentu-
al fixo. A disciplina relativa aos empregadores e trabalhadores
rurais ¢ dada pelo Decreto-lei n° 1.166, de 5 de abril de 1971, e
sera para os empregadores empresarios referentes a uma pot-
centagem do capital social e dos nao empresarios calculados
sobre o ITR (Imposto Territorial Rural). Quanto aos traba-
lhadores rurais sera descontado dos seus respectivos salarios,
pelos empregadores, o valor referente a um dia de trabalho
tomando-se por base o salario minimo regional. Para ambos, a
contribuicao sera recolhida juntamente ao I'TR.

Os valores arrecadados por meio da contribuigao sao reparti-
dos, apos a Lei n® 11.648/2008 que alterou o art. 589 da CLT,
entre as centrais sindicais, as confederacoes, as federacoes, os
sindicatos e a “Conta Especial Emprego e Salario”, de acordo
com 0s porcentuais previstos no artigo. Quanto a esta ultima
destinacao discute-se, tendo em vista a liberdade sindical, a in-
terferéncia do Poder Publico, ja que se entende que nao deveria
ser parte da arrecadagao da contribuicao sindical remetida a sa-
tisfacao de programas do Ministério do Trabalho e Emprego.
Nesse sentido adverte Octavio Bueno MAGNO, citado por
Sérgio MARTINS:

“nao interferir é conceito de sentido mais amplo:
denota o reconhecimento da antonomia sindical,
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o seja, do direito do sindicato de auto-regrar os
proprios interesses. Nao interferir se traduz, por
ndo se intrometer o Poder Priblico na vida do
sindicato, nao se imiscuir nos assuntos de seu
interesse, ndo se beneficiar com a atnagdo on
concretizacdo deste. Dentro de tal perspectiva, é
claro que a contribuicdo sindical, destinada ao
incremento da atividade sindical, nao pode ser
desviada para fins nao sindicais, isto é, a satis-
Jagdo de programas do Ministério do Trabalho
e da Administracao” (1998, p. 69).

E, portanto, tensa a relacio existente entre a destinacio de parte
da arrecadacao a Conta Especial Emprego e Salario do Minis-
tério do Trabalho e Emprego, sendo que ha entendimento pela
sua inconstitucionalidade, por ser o sistema sindical constituido
por entidades privadas e por ter a Unido competéncia para le-

gislar sobre a contribuicao sindical, mas nao ter capacidade ativa
para arrecadar. Afinal, como salienta Simone FERNANDES:

“que tipo de contribuigdo no interesse de catego-
rias economicas ¢ essa que ndo reverte, necessa-
riamente, em beneficio da entidade delegatiria
de Poder Priblico federal, possuindo parcela gue
se destina aos cofres da Unido? Que tipo de con-
tribuicdo no interesse de categorias econdmicas
¢ essa que pode ser exigida independentemente
da existéncia de um sindicato que represente a
categoria, sendo, na hipdtese, integralmente di-

rigida aos cofres da Unido’”?” (2005, p. 258)

17 Simone FERNANDES se refere a disposi¢ao do art. 590, §3°, o qual possi-
bilita, ndo havendo sindicato ou entidade sindical de grau superior ou central
sindical, que seja todo o valor arrecadado pela contribui¢ao sindical creditado a
“Conta Especial Emprego Salario” do Ministério do Trabalho e do Emprego.
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Por outro lado, pode-se entender que por ter a contribuicao
sindical natureza tributaria, recebe o Ministério do Trabalho e
Emprego a parcela do tributo que seria destinada ao governo.
Pela Constituicao de 1988, cabe a lei que instituir o tributo
determinar a reparti¢ao dos valores arrecadados. Assim, tendo
sido a CLT recepcionada pela Constituicao, a reparticao esta-
belecida no art. 589 nao seria inconstitucional.

Seja como for, a regulamentacio da contribuicao sindi-
cal, mesmo apods a recente alteracao engendrada pela Let n°
11.648/2008, destina 10% da receita obtida com a arrecadacio
da contribuicao a “Conta Especial Emprego e Salario” do Mi-
nistério do Trabalho e Emprego.

A questao da aplicagao dos valores arrecadados através da con-
tribuicao sindical é definida tendo em vista a cisdo operada
pelo art. 8% inciso IV, da Constituicao ao prever uma contri-
buicao confederativa, destinada ao custeio do sistema confede-
rativo de representacao. Esse dispositivo reduziu o campo de
aplicacao da contribuicao sindical, que, seguindo o raciocinio
de Simone FERNANDUES, ¢ reservada apenas para “o custeio
dos servicos assistenciais elencados no art. 592 da Consolida-
cao das Leis do Trabalho™ (2005, p. 257). Nesse mesmo senti-
do, prossegue a autora observando que se a responsabilidade
para custear o sistema confederativo é da contribuicao confe-
derativa, a destinacao que o art. 589 da CLT da aos recursos
arrecadados com a contribuicao sindical para as confederacoes
e federagOes seria inconstitucional, como ja ressaltado ante-
riormente, posicionamento que nao compartilhamos.

O corporativismo brasileiro, heranca deixada por Getulio Var-
gas, posicionava o Estado como coordenador de atividades de
interesse publico que eram exercidas por corporacoes. Essas
corporacoes funcionavam como prolongamentos do Estado
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e tinham a prerrogativa de instituir contribuicoes para finan-
ciar sua estrutura. Desempenhavam atividades de assisténcia e
de orgaos de consulta para o governo, por isso a necessidade
da arrecadacao de contribuicdes parafiscais. A parafiscalidade
era 0 mecanismo utilizado para mascarar a indefinicao a res-
peito dessas contribui¢oes. Na verdade, o sistema corporativo
instituido por Getdlio Vargas visava a um maior controle das
atividades desses entes ao integra-los a Administracao Publica.

Vencido esse sistema pela instituicao de um Estado Demo-
cratico de Direito, a partir da Constituicao de 1988, passa-se
a observar o surgimento de uma novo corporativismo. Pelo
neocorporativismo, como vem sendo chamado, o Estado (de-
mocratico-participativo) consciente da necessidade de partici-
pacao nas atividades governamentais dos variados grupos que
constituem a sociedade e pelo reconhecimento da ineficiéncia
de uma ordem normativa imposta, passa a valorar as associa-
coes representativas, tais como “o cooperativismo e outras for-

mas de associativismo”. Esse posicionamento esta explicito no
art. 174, §2°, da Constituicao de 1988.

Nesse sentido, em artigo publicado na Revista Brasileira de Es-
tudos Politicos, Misabel DERZI percebe os reflexos do corpora-
tivismo no direito tributario, ou seja, a ampliacao da atuacao
do Estado por meio de entidades associadas ao Poder Publico,
constituindo verdadeiras parcerias, lecionando:

“A formagao do direito e sua aplicacdao — mes-
7m0 1o campo tributirio — parecem cada veg
mats negociadas. Diferentes alternativas, para
a resolugdo das controvérsias tributdrias com a
participacdo ativa do contribuinte on seu con-
senso, sao adotadas e ordens juridicas distin-
tas, com limites mais ou menos estreitos, cono
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a transagdo, os acordos prévios de valoracdo de
bases, e arbitragem |...]

Nesse contexto, examinemos duas questoes
relevantes:

a) o corporativismo e a complexidade social
acarretam a proliferacio de tributos ‘espe-
ciais’, chamados de contribuicoes, assim como
uma altamente diversificada rede de beneficios,
regimes especiais, exclusoes, isengoes, con que,
aos poucos, vao rareando ou se alterando as
normas legais, gerais e isondmicas, postas pelo
Poder 1 egislativo; (Subsuncdao da agdo legis-
lativa em matéria tributdria, agora permedvel
a complexidade cultural e ao corporativismo)

[-..]” (grifos da antora) (2003, p. 157).

Quanto a estrutura sindical, entendemos, seguindo o enten-
dimento de Sérgio MARTINS e Simone FERNANDES,; sua
estrutura ainda guarda vestigios do corporativismo do Estado
Novo, como a contribuicao sindical compulsoria e a unicida-
de sindical. Assim, ndo configura realmente a relagao entre o
Estado e os sindicatos verdadeira parceria social, pois ha uma
colaboracao obrigatoria presente na Constituicao e “somente
sindicatos plurimos”, nos dizeres de Simone FERNANDES,
“podem caracterizar-se como parceiros sociais do Estado De-
mocratico de Direito, refletindo uma verdadeira democracia

participativa” (2005, p. 245).

Concluimos a esse respeito, entdo, que a cobranga de contri-
buicoes para o custeio das atividades de representacao, e de-
mais atividades previstas em lei, dos entes sindicais (centrais,
confederacgoes, federagoes e sindicatos) ¢ legitima. Nao confi-
guram o que se denomina contribuicbes neocorporativas, por
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nao constituirem essas entidades verdadeira parceria com o
Poder Publico, mas apenas um exercicio colaborativo de prer-
rogativas constitucionais. Defendemos, portanto, a classifica-
cao dessas contribuicoes, sobremaneira a contribuicao sindical
(a nosso ver, a unica de natureza tributaria), como contribui-
coes corporativas, nos moldes do antigo sistema corporativo.

Logo, valer-se de contribuicoes para o custeio de atividades
dirigidas ao atendimento de interesses individuais ou a pres-
tacao de atividades assistenciais ndo coaduna com a esséncia
das contribuicoes do art. 149 da Constituicao de 1988, exceto
se esta atuacao fizer parte das atividades legalmente cabiveis
a entidade beneficiaria de tal contribuicao. No caso das con-
tribuicoes sindicais, que sao devidas aos sindicatos por todos
os trabalhadores e empregadores, independente de filiacao,
assim independente de afericao de beneficio pelas prestacoes
assistenciais'®, configura, no nosso entendimento, contribuicio
conforme prevista no art. 149 da Constituicao, a medida que,
sendo esses recursos utilizados também para o financiamento
das atividades de representacao, beneficiam nao sé os associa-
dos dos sindicatos, mas toda a categoria profissional.

Ainda que a posi¢ao adotada nesse trabalho seja a de iden-
tificar a contribuicao sindical como contribuicao de interes-

18 Usualmente, as atividades de assisténcia oferecidas pelos entes sindicais sao
passiveis de afericio somente pelos membros associados ao respectivo ente.
Assim, entendemos que a contribuicdo sindical nido deve ser empregada em
sua totalidade para o financiamento dessas atividades, ja que os sujeitos pas-
sivos da obrigacdo tributaria ndo necessariamente receberao os beneficios
produzidos pela sua contribuigao. E se tratando de contribuicao, tributo vin-
culado, ¢ fundamental que receba o contribuinte a devida contraprestagao.
ATALIBA (2000), por outro lado, no capitulo “Cunho ‘especial’ do tributo”
ressalta e existéncia de liberdade conferida ao legislador quanto a estrutura da
hipétese de incidéncia das contribui¢oes, assim, é possivel que contribuicao
tenha por hipétese de incidéncia verdadeiro imposto.
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se de categorias profissionais e economicas, reconhecemos
que ela surgiu como mecanismo para controle pelo Poder
Publico dos entes sindicats, que através da arrecadagao dos
recursos transformou-se em entidades prestadoras de servi-
co sociais, conforme leciona José Rodrigo RODRIGUEZ,
citado por Simone FERNANDES (2005, p. 251). Logo,
hoje, como entidades de direito privado e por receberem
recursos provenientes de outras fontes, nao mais se justi-
fica sobrecarregar o trabalhador e o empregador com tal
munus. Faz-se mister observar que a contribui¢ao sindical
sO abastece os cofres dos entes sindicais, fazendo com que
eles ndo se empenhem em obter mais associados (ja que
tem garantido certo montante de recursos), assim enfraque-
cendo o sistema de representacao e o sindicalismo. Observa
Simone FERNANDES, apoiada em informacoes de José
RODRIGUEZ e de Adalberto CARDOSO, “que para a
metade dos sindicatos brasileiros a renda conseguida com
a contribuicao sindical representa menos de 30% de suas

receitas” (2005, p.252).

Entendemos, portanto, ser a contribuicao sindical uma aber-
racao por representar a insisténcia num modelo corporativista
pouco eficiente nos dias atuais (ainda que legitimado na Cons-
tituicao), que s6 alimenta um sistema sindical rico, nas finan-
cas, € pobre, na representatividade.

3. Lei n° 11.648 /2008 e o veto presidencial: controle e
fiscalizagao

A Lei 11.648, de 31 de marco de 2008, que reconhece formal-
mente as centrais sindicais e, assim, altera dispositivos da CLT,
principalmente em relagao a reparticao das receitas auferidas
pela contribuicao sindical, foi sancionada pelo Presidente da
Republica com veto ao art. 6°.
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O veto foi aposto ouvidos os Ministérios da Justica e do Tra-
balho e Emprego. O dispositivo possuia a seguinte redacao:

Art. 6° Os sindicatos, as federacoes e as con-
federagoes das categorias economicas ou profis-
sionais ou das profissoes liberais e as centrais
sindicais deverdo prestar contas ao Tribunal de
Contas da Unido sobre a aplicacio dos recur-
505 provenientes das contribuicoes de interesse
das categorias profissionais ou economicas, de
que trata o art. 149 da Constituicao Federal,
e de outros recursos priblicos que porventura
venham a receber”.

O artigo vetado se justificava na estrutura do projeto pela ne-
cessidade de que a aplicagao de recursos publicos seja con-
trolada pelo Estado. Referia-se nao somente a arrecadacao da
contribuicao sindical, mas de todos os recursos recebidos pelos
entes sindicais do Poder Publico. Essa necessidade encontra
respaldo no art. 70 da Constituicao de 1988, que dispoe:

Art. 70 |[...]

Pardgrafo sinico. Prestard cotas qualguer pes-
soa ffisica ou juridica, priblica ou privada, que
utilize, arrecade, gnarde, gerencie on adminis-
tre dinheiros, bens e valores priblicos ou pelos
quais a Unido responda, ou que, em nome des-
ta, assuma obrigacoes de natureza pecunidria”

Ou seja, o art. 6° da let, era simples projecao do que se encon-

tra em disposicao explicita da Constituicao.

A Mensagem n° 139, de 31 de marco de 2008, apresenta como
motivo determinante do veto a inconstitucionalidade do dis-
positivo, tendo em vista o art. 8°, inciso I, da Constituicao de
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1988, que veda ao Poder Publico interferir e intervir “na orga-
nizacao sindical, em face o principio da autonomia sindical; o
qual sustenta a garantia de autogestao as organizagoes associa-
tivas e sindicais”.

E certo que deve o Poder Publico nio interferir na administra-
cao das entidades sindicais que, a partir do momento que dei-
xaram de ser delegatarias de fun¢ao publica, atingiram o direito
a plena liberdade e a autonomia, garantias essas ja discutidas
anteriormente quando tratamos dos principios que regem a
atividade associativa sindical brasileira.

Contudo, cabe analisarmos se o controle pelo Tribunal de
Contas da Unido da aplicagao dos recursos publicos recebidos
pelos entes sindicais representa realmente interferéncia da ges-
tao dessas entidades.

O Tribunal de Contas da Unido é, pelo art. 71 da Constitui-
cao, 6rgao de auxilio ao controle externo de responsabilidade
do Congresso Nacional. Tem funcio técnica, de auditoria e
de julgamento das contas de entidades e pessoas que recebem
ou administrem dinheiros, bens ou valores publicos (exceto do
Chefe do Poder Executivo). E 6rgio independente dos trés
poderes, embora esteja inserido no ambito do Poder Legislati-
vo. Nesse sentido, o Tribunal de Contas analisa as contas quan-
to a legalidade, a legitimidade e a economicidade.

Assim, entendemos que a atividade desempenhada pelo Tri-
bunal de Contas nio agride o principio da autonomia sindical,
porque nao interfere na destinacao dos recursos ou nas ati-
vidades e programas a serem realizados pelos entes sindicais.
A analise das contas, restrita aos recursos recebidos do Po-
der Publico, apenas verifica se a aplicacao desses recursos esta
de acordo com outros principios constitucionais, como o da
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legalidade e economicidade. Ademais, a atua¢ao do Tribunal
de Contas concretiza o principio da publicidade, previsto na
Constituicao, tornando publicas as contas de quem recebe re-
cursos do Estado".

Esse entendimento esta de acordo com a licao de Misabel DER-
7.1, em nota de atualizacao a obra de Aliomar BALEEIRO:

“Ora, inegavelmente, o tributo tem destinacao
piiblica. Esse é um principio constitucional
implicito, como sempre alertou Aliomar Bale-
erro. I se, para o custeio da atividade de uma
pessoa priblica ou privada, ¢ instituido um tri-
buto, por expressa antorizacdo constitucional,
0 controle do emprego do produto arrecadado ¢
decorréncia logica da naturega priblica e obri-
gatdria da exacdo fiscal, incontornavel para o
cidadao-contribuinte.

Nao ha de se ver nisso uma interferéncia inde-
vida do Fstado em sindicatos |...] como esses
entes sao beneficiados com a arrecadacao de
tributos, especialmente criados para financid-
los [...] ndo teria sentido ser indiferente o justo
emprego do produto desses mesmos tributos.”

(1997, p. 597 et seq.).

Percebemos, portanto, um equivoco quanto a motivagao que
levou a0 veto do art. 6° da Lei 11.648/2008. O controle e fis-
calizacdao das contas de pessoas, fisicas ou juridicas, publicas ou
privadas, no que se refere aos recursos arrecadados pelo Poder
Publico e a elas transferidos, é fundamental em um Estado De-

19 V. jurisprudéncia do STF: MS 25092-DF, Rel. Ministro Carlos Velloso, DJU
17-03-2007.
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mocratico de Direito. A transparéncia das financas publicas, a
economicidade, a publicidade da destinacao dos recursos e a le-
galidade sao principios basilares do nosso Estado e a aplicacao
desses principios nao agride outros como o da autonomia e da
liberdade associativa e sindical, ao contrario do que se apreende

pela Mensagem n°® 139/2008 da Presidéncia da Republica.

Faz-se mister, contudo, ressaltar que a autonomia sindical nao
estara sendo lesada quando o controle do Tribunal de Contas
se restringir aos recursos arrecadados e destinados aos entes
sindicais. Quanto aos recursos auferidos por essas entidades
através de outras fontes nao-publicas ndo é conveniente a fis-
calizagao pelo Poder Publico, o que configuraria séria agressao
a autonomia sindical e mesmo ao nosso Hstado Democratico
de Direito, instituido pela Constitui¢ao de 1988.

Conclusao

A principio analisamos a estrutura sindical brasileira, modifica-
da recentemente pela formalizacao das centrais sindicais como
entes de cupula, e o tratamento dispensado pelo ordenamen-
to juridico as contribuicoes sindicais, dentro do paradigma de
contribuicoes corporativas e neocorporativas. Com esse estu-
do preliminar, assentados os conceitos e entendimentos, ob-
jetivavamos verificar a pertinéncia do veto presidencial ao art.
6° da Lei n® 11.648/2008 por entendermos que sua motivacao,
presente na Mensagem n° 139/2008 da Presidéncia da Repu-
blica, nao justificava satisfatoriamente a decisao.

O artigo vetado da Lei n® 11.648/2008 repetia, desnecessatia-
mente, disposi¢cao Constitucional.

Para José Afonso da SILVA “aplicabilidade significa a qua-
lidade do que ¢ aplicavel. No sentido juridico diz-se da nor-
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ma que tem possibilidade de ser aplicada, isto é, da norma
que tem capacidade de produzir efeitos juridicos” (2003,
p- 13). Assim, classifica as normas constitucionais em: 1)
normas de eficacia plena: tém aplicabilidade imediata, logo
independem de regulamentag¢ao posterior para sua aplica-
cao; 2) normas de eficacia contida: da mesma forma, tém
aplicabilidade imediata e integral, no entanto admitem re-
gulamentacao posterior que verse sobre sua aplicagao; e 3)
normas de eficacia limitada: tém aplicabilidade mediata e
contida, necessita de norma infraconstitucional que regule
sua aplicacao.

Naio ha porque nao identificar no art. 70 da Constituicao, que
autoriza o controle e a fiscalizacdo das contas de pessoas que
recebam recursos publicos, eficacia plena, logo sendo auto-
aplicavel. O que nos leva a conclusio de que o veto presi-
dencial ao art. 6° da Lei 11.648/2008 na pratica ndao devera
ter o efeito de impedir o controle pelo Tribunal de Contas
da aplicacao dos recursos recebidos pelos entes sindicais do
Poder Publico, porque existe a disposicao constitucional que
a legitima.

Assim, o veto presidencial atingiu dispositivo ocioso que na
sistematica do ordenamento juridico era desnecessario, preva-
lecendo o art. 70 da Constituicao de 1988. Ou seja, no nosso
entendimento as contas dos entes sindicais, relativas a aplicacao
de recursos de origem publica, devem ser analisadas e julgadas
pelo Tribunal de Contas da Uniao, porque a Constituicao exige
esse controle (1) expressamente no art. 70 e (2) no art. 1°,
fine, quando dispoe ser o Brasil um Estado Democratico de
Direito, regido, portanto, por todos os principios e todas as
garantias inerentes a esse modelo, calcado na origem popular
do poder e na prevaléncia da legalidade.
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