A constitucionalidade da contribuicao
para o salario-educacéao

Rogério Soares do Nascimento é Procurador da
Republica, Mestre em Direito pela PUC/RJ e
Professor daUniversidade Estécio de S&RJ.

RocErIO0 SoARES DO NASCIMENTO

SUMARIO

1. Apresentag&o. 2. Sobre delegagdes legislativas.
3. Interpretando o art. 25 do ADCT. 4. A educacdo
como direito social. 5. Contribui¢Bes Sociais antes
de 1988. 6. O principio da ndo surpresa. 7. Algumas
conclusdes.

1. Apresentagéo

O recolhimento da contribuic&o social do
sal &rio-educacao, previstano § 5° do artigo 212
daConstituicdo vigente!, foi regulamentado pela
Lei n° 9.424, de 24 de dezembro de 1996. No
entanto, aedicdo dareferidalei ndo bastou para
fazer cessar apolémica que vem cercando esta
tradicional exac8o. O debatetem-serefletido no
Judiciério?, que ainda ndo pacificou a contro-
vérsia

Sustentam alguns® que o Decreto n° 87.043,
de 23/2/82, editado a partir do disposto no
Decreto-Lei n° 1.422, de23/10/75, equefixou a
aliquota de contribuicdo para o sal&rio-educa-
¢do em 2,5%, constituia exemplo de delegacéo
legislativa e, assim sendo, por ndo ter sido
convalidado no prazo de 180 dias da edicdo da
Cartade 1988, acabou revogado em abril de 1989,
conforme determinado no art. 25 do Ato das

A redacdo do artigo 212, § 5°, foi alteradapela
Emenda Congtitucional n° 14, de 12-9-96.

2Tramita, no STF, Acdo Declaratériade Consti-
tucionalidade daLei n°9.424/96, propostapelo Exmo.
Sr. Dr. Procurador-Geral da Repiblicaem 15-8-97.

3 MACHADO, Hugo Brito. salario-educacdo :
inconstitucionalidade formal da Lei n° 9.424/96;
SANTIAGO, Igor, MANEIRA, Eduardo. A contri-
bui¢8o parao salério-educacdo : inconstituciondidade
origindriae permanente. Ambos naRevista Dialética
de Direito Tributéario, n. 27.
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Disposicfes Constitucionais Transitorias —
ADCT. Desse modo, a contribuicdo para o
salério-educagdo ndo teria sido recepcionada
pela Constituicéo de 1988, e, portanto, o reco-
Ihimento efetuado até areinstitui¢ao do mesmo,
comalei n°9.424, de 1996, foi indevido.

M uitos acrescentam que acontribuicdo para
0 salario-educacéo é espécie de contribuicdo
socia geral, com natureza de tributo, dai con-
cluindo que a suainstituicdo primeiro e a sua
renovacao depois ndo obedeceram ao principio
dareservalega. Naorigem do ingtituto por inade-
guado o recurso adecreto-lei e naordem consti-
tucional vigente, porque o disposto nos artigos
146, 111, e 149 imporia a defini¢do da base de
calculo edofato gerador por melo delei comple-
mentar.

2. Sobre delegac0es legislativas

O tema motiva reflexfes sobre os efeitos
temporais da promulgacéo de umanova Consti-
tuicdo e sobre as delegactes legidativas.

Na seqiiénciadaadocao do modelo de sepa-
racdo de poderes, as delegacbes de atribuicéo
normativatém sido repudiadas na nossa histé-
riaconstitucional republicana. A EmendaCons-
titucional n° 01/69 avedava expressamente, no
parégrafo Unico do art. 6°, enquanto a atual
Congtituicdo aadmite, como excegdo, consoante
se depreende do disposto no art. 49, V e 68, 0
gue, de resto, ndo importa em mudanca subs-
tancial, sendo apenas de énfase, jaque as Cons-
tituicbes sempre contemplaram ressalvas ao
principio.

Assim estava disposto na Emenda n® 1/69:

“Art. 6° S&o Poderes daUni&o, inde-
pendentes e harmonicos, o Legislativo, o
Executivo eo Judiciario.

Parégrafo Unico — Salvo as excegdes
previstas nesta Constituicdo, € vedado a
qualquer dos Poderes del egar atribuicoes,
quem for investido nafuncdo deum deles
nado podera exercer ade outro”.

Confira-se o teor daLex Mater:

“Art. 49. E dacompeténciaexclusiva

do Congresso Nacional:

(..)

V — sustar os atos normativos do
Poder Executivo que exorbitem do poder
regulamentar ou de limites de delegagéo
legidativa’;

“Art. 68. Asleisdelegadas serdo ela
boradas pelo Presidente da Republica,

gue devera solicitar adelegacéo ao Con-
gresso Nacional.

§ 1° — N&p seréo objeto de delegagdo
os atos de competénciaexclusivado Con-
gresso Nacional, os de competéncia pri-
vativa da Cémara dos Deputados ou do
Senado Federal, amatériareservadaalei
complementar, nem alegidaco sobre:

| —organizagéo do Poder Judiciarioe
do Ministério Publico, a carreira e a
garantia de seus membros;

I1 —nacionalidade, cidadania, direitos
individuais, politicoseeleitorais;

11 — planos plurianuais, diretrizes
orcamentarias e orcamentos’ .

Na verdade, os desafios da vida contempo-
rénea acabaram por disseminar adelegacéo de
atribuicdo |egislativaao Chefe do Executivo na
praxis constitucional brasileira. Por imposi¢éo
desse dado concreto e ainda antes da Consti-
tuicdo abrandar o rigor do tratamento dispen-
sado ao tema, ja se admitia, fora das hipdteses
dedelegacdo expressapor iniciativa presidencial
(que culminanale delegada), adelegacéo nas
matérias para as quais a forma expressa ndo
estivesse vedada: @) paracompletar ato norma-
tivo em detalhes, com edicéo de norma secun-
dariade caréter meramenteregulamentar (filling
up details) e b) paraedicéo de normaprimaria,
guando o ato del egante tragalimites nitido para
a acdo delegada (delegation with standars)*.

3. Interpretando o art. 25 do ADCT

A interpretacdo do artigo 25 do ADCT, invo-
cado por aqueles que rechagam a cobranca,
deve, portanto, levar em conta estas considera-
¢Bes. Ndo sejustificavarrer do universo norma
tivo sendo os atos que resultaram de del egacédo
exorbitante. Assim se da pois a interpretagéo
das normas constitucionais, inclusive aquelas
inseridas entre as disposi¢destransitorias, deve
atender, entre outros, ao principio dacontinui-
dade do ordenamento juridico que determinaa
preservacdo da eficécia das normas elaboradas
antes de inaugurado um ordenamento novo,
desde que compativels com este, evitando um
indesgdvel vacuo na legislacdo infraconstitu-
cional.

4 CASTRO, Carlos Roberto Siqueira. O congresso
e as delegacdes legislativas. Rio de Janeiro : Forense,
1986; BARROSO, Luis Roberto. O Direito Consti-
tucional e a efetividade de sua normas. 3. ed. Riode
Janeiro : Renovar, 1996.
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Hamais. Com o advento deumanovaordem
congtitucional, o que se preserva, salvo, evi-
dentemente, se incompativeis, sdo 0s coman-
dos normativos, as normas materiais contidas
no direito precedente. N&o se cogita sobre
recepcdo do ato legislativo formal. Veja-se, por
exemplo, parando sair daorbitatributéria, que
asnormasgeraisdedireito tributério contidas na
lei ordinariaque adotou o CTN s8o pacificamente
aceitas como validas, sem prgjuizo daexigéncia
congtitucional delei complementar paraaregén-
cia da matéria, 0 que, diga-se de passagem, ja
figuravana Constitui ¢éo emendadade 67/69.

Mesmo atos normativos editados sob regime
de excegdo sdo acomodados na ordem demo-
cratica, quando o seu contelido encontra
correspondéncia com os principios fundamen-
tais do Estado Democrético de Direito. Alguns
decretos editados com forga de lei durante o
Estado Novo sdo até hoje reconhecidos como
vigentes, sem qua quer mécula, como por exem-
plo o Decreto n° 20.910, de 6 dejaneiro de 1932.
Otemafoi abordado com maestriano Supremo
Tribund Federal, em 1948, durante o julgamento
doMSne 922, relatado pelo Ministro Goulart de
Olivera

“A Constituicgo Federal s6 revogou
tacitamente asleisinteiramenteincompa-
tiveis com suas disposi¢des. Os textos
guevisam as mesmas finalidades, conci-
lidveis ou coincidentes com os da Carta
Magna, ndo podem ser tidos como revo-
gados, mas antestidos como consolidados
nas novas regras obrigatérias’®.

4. A educagdo como direito social

Note-sequeo legidador constituinte de 1988
serefereaeducacdo em primeiro lugar quando,
a0 apontar os direitos e garantias fundamentais,
enumera os direitos sociais. Esta valorizacdo
da educacdo e com elado ensino fundamental,
gue é sustentado, em boa medida, pelos recur-
sos arrecadados com a contribuicdo que vem
sendo repudiada, culmina com todaumaarrai-
gada tradicdo constitucional®.

5 Revista Forense, v. 122, p. 434, abr. 1984, apud
SIQUEIRA CASTRO, op. Cit., p. 117.

5 O temada educagdo ndo escapou anenhumade
nossas Constituicdes. Ver o art. 179, 32, da Consti-
tuicdo Imperial de 1824; art. 72, 6°, da Constitui¢céo
de 1891; arts. 149 a 158 da Constituicdo de 1934;
arts. 128 a133 da Cartade 1937; arts. 166 a174 da
Constituicao de 1946; arts. 168 a 170 da Constituigéo
de 1967 earts. 176 a 178 da Emendan® 1/609.

“Art. 6° Sdo direitos sociaisaeduca-
¢éo, o trabalho, o lazer, a seguranca, a
previdénciasocial, aprotecdo amaterni-
dadeeainfancia, aasssténciaaosdesam-
parados, naformadesta Constituic&o”.

Direitos Sociais, como assinalou José
Afonso da Silva, “s8o prestacdes positivas
estatai s, enunciadas em normas congtitucionais,
gue possibilitam melhores condi¢des de vida
aosmaisfracos, direitosquetendem arealizar a
igualizagdo de situacOes sociais desiguais’’.
Como valoresque setraduzem em direito pablico
subjetivo, exigem ac&o promocional, 0 que, por
suavez, demanda recursos.

Dentro deste espirito de salutar continui-
dade, aLei Maior vigente delimita, no art. 205, 0
sentido do direito social aeducacéo, eofaz sem
descurar da co-responsabilidade de todos na
sua promogao.

“Art. 205. A educacdo, direito detodos
edever do Estado e dafamilia, serd pro-
movida e incentivada com a colabora-
cdo da sociedade, visando ao pleno
desenvolvimento da pessoa, seu preparo
parao exercicio dacidadaniae suaquali-
ficac8o paraotrabaho”.

Coerente com esses principios e premissas,
a Constituicdo manteve expressamente, no § 5°
doart. 212, acontribui¢do social especial desti-
nadaao fomento do ensino fundamental, queja
foraerguidaacondicdo de regra constitucional
pelo art. 178 daConstituicdo superada. A modi-
ficacdo introduzida no texto em vigor, pela
Emenda Constitucional n°® 14/96, ao suprimir a
partefinal, que admitiaadeducéo das despesas
realizadas pelas empresas com o ensino de
empregados e dependentes, nada altera da
essénciadanorma
Recorde-se o texto da Constituicdo de 1967.
“Art. 178. As empresas comerciais,
industriais e agricolas sdo obrigadas a
manter o ensino dos filhos destes, entre
0s sete e 0s quatorze anos, ou a concor-
rer paraaguel e fim, mediante acontribui-
¢ao do salério-educacdo, naformaque a
lel estabelecer”.
Assimdispunhao § 5° do art. 212 da Cons-
tituic8o vigente antes de emendado.
“Art.212.(...)

§ 5° O ensino fundamental publico
terd como fonte adicional de custeio a

7 Curso de Direito Constitucional Positivo. 7.
ed., S8o Paulo : Revistados Tribunais, p. 253.
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contribuicdo socia do salério-educacéo,
recolhidanaformadalei, pelasempresas,
quedelapoder&o deduzir aaplicacdo rea-
lizada no ensino fundamental de seus
empregados e dependentes’.
Agoraotextoemvigor.

“Art.212.(...)

§ 5° O ensino fundamental publico
terd como fonte adicional de financia
mento a contribuicdo socia do salario-
educacdo, recolhida pelas empresas na
formadale”.

5. Contribuicdes sociais antes de 1988

Por outro lado, cabe recordar o fato de que
antes de 1988, portanto, na data da edicdo da
delegacéo questionada, as contribuicbes sociais
ndo ostentavam natureza de tributo e a contri-
buicdo para o salario-educacdo ainda mais
claramente, em razao do seu carater de obrigagdo
alternativa, consoante reconhecido pelo STFem
Recurso Extraordinério n° 83.662-RS, com a
seguinte ementa:

“ Salério-Educacdo. Natureza Juridica
de Contribuico Especia. Congtituciona-
lidade do Art. 1° daLe n° 6.627/73, do
Rio Grande do Sul. Votos vencidos.
Recurso Extraordinério ndo conhecido.”
Rd. Min. CunhaPeixoto. j. 1/9/76, RTJ83/
444,

Como pode-se perceber, ndo havia incom-
patibilidade entre o disposto ho Decreto-L ei n°
1.422, de 1975, hojerevogado pelaL e n°®9.424/
96, e os valores perseguidos pela nova Consti-
tuicdo Federal. Ao contrario, 0 ato normativo
impugnado tragava minuciosamente 0s parame-
tros paraarrecadacdo do importante instrumento
de busca da justica socia que a Constituicéo
preservou.

Permita-se arecordacdo do seu teor.

“Art. 1° O sal&rio-educacao, previsto
no artigo 178 da Constituicdo, sera cal-
culado com base em aiquota incidente
sobre afolha do salario de contribuicéo,
como definidano artigo 76 daL e n° 3.807,
de agosto de 1960, com as modificactes
introduzidas pelo Decreto-Lei n° 66, de
21 de novembro de 1966, e pelaLei n°
5.890, de 8 dejunho de 1973, ndo se apli-
cando ao salario-educagéo o disposto no
artigo 14, in fine, dessa L€, relativo a
limitacdo da base de calculo da contri-
buico.

§ 1° O salério-educagéo sera estipu-
lado pelo sistema de compensacédo do
custo atuarial, cabendo atodas asempre-
sasrecolher, paraestefim, emrelacdo aos
seus titulares, sicios, e diretores e aos
empregados independentemente de
idade, do estado civil e do nimero de
filhos, a contribuigdo que for fixada em
correspondéncia com o valor da quota
respectiva’.

§ 2° A aliquota prevista neste artigo
sera fixada por ato do Poder Executivo,
que poderaaterdlamediante demonstra
¢ao, pelo Ministro da Educagéo e Cultura,
daefetivavariacdo do custo real unitério
deensinode 1°grau”.

Sem divida, estamos diante de um caso de
delegacéo perfeitamente aceitavel dentro do
quadro constitucional da época, o que afastaa
alegacéo de vicio de validade relativamente ao
Decreto-Lei n° 1.422/75. Aliéds, ha até mesmo
guem sustente que afixagdo de aliquota, Unica
atribuicdo efetivamente conferidaao Executivo
pelo ja referido Decreto-Lei, sequer constitui
competéncia constitucional mente reservada ao
Congresso Nacional®,

Com €feito, ndo se encontra qual quer refe-
rénciaexpressaafixacdo de aliquotas nas veda-
¢Oes elencadas nos artigos 48 a 52 da Consti-
tuicdo de 1988. Por outro lado, e seguindo essa
ordem de idéias, os principios do capitulo da
Constituicdo reservado ao Sistema Tributério
Nacional, aplicaveisao salario-educagdo, seriam
os da legalidade, anterioridade e anualidade
(art. 150, | elll), jaque aletraexpressado art.
212, 8§ 5°, normaespecid, afastariaaincidéncia
dasnormas gerais contidas nos artigos 149, 146,
I11, edaigualmente especial, porém distinta, do
artigo 195, § 4°. Para os cultores desta tese, 0
artigo 97, 1V, do CTN® ndo é aplicavel aexacdes
tais como a contribuicdo social, estando estas
subordinadas aregras que | hes sdo especificas.

Acrescentam, emreforco datese, alembranga
de que o0 § 1° do artigo 153 da Constituicéo
vigente facultaao Executivo, dentro de paréme-

8 Nestalinha, colhe-se eruditasentengaproferida
nos autos do MS 97.0072381-0 pelo Exmo. Sr. Juiz
Federal da 272 Vara da Secéo Judiciaria do Rio de
Janeiro, Dr. Marcelo Pereirada Silva

9“Art. 97. Somente alel pode estabelecer: (...)

IV - A fixag8o daaliquotadetributo e dasuabase
decélculo, ressalvado o disposto nos arts. 21, 26, 39,
57 e65;”
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tros previamente estabelecidosem lei, dterar a
aliquota de quatro dos seis impostos cuja
exigénciafoi estabelecidapelaLel Maior.

Entretanto, apesar dos ponderaveis argu-
mentos, perfeitos navelhaordem constitucional,
atualmente, a despeito da auséncia de norma
expressare ativamente areservade competéncia
ao Congresso Nacional parafixagdo de aliquota
de tributos, o reconhecimento da natureza
tributaria das contribuigdes sociais, inegavel,
asfaz sujeitas ao comando do jacitado art. 97,
IV,doCTN.

Dequalquer modo, revogadaafaculdade de
fixar aaliquota, porque repudiada a delegacdo
legidativa (este € o sentido e 0 acance do art.
25do ADCT, aplicado naespécie), oresultado €
aimpossibilidade de o Poder Executivo voltar a
alterar a aliquota e sO, nunca a cessagéo da
cobranga de uma contribui¢do que, por sua
importanciaefindidade social, foi ingtituidapela
prépriaConstituicao.

No entanto, mesmo que se pudesse acol her
atese dainconstitucionalidade do Decreto-L el
n° 1.422/75, em face da Constitui¢éo vigente a
época, o efeito juridico dai decorrente seriao de
admitir como aplicavel evigente, no periodo que
vai dapromulgacéo da Constituicéo de 1988 até
aedicdodal e n®9.424/96, adiquotade 1,4 %
fixadanoart. 35dal e n°4.843, de29/1/65, pois
esta é que teria sido recebida. Ato normativo
incongtitucional ndo produz efeitos, ndo revoga
expressamente, porque o seu texto é despido de
valor, nem revoga disposi¢des em contréario.

6. O principio da ndo-surpresa

Ha quem sustente que a regra contida no
art. 149 daCF sejustificacomo medidaprofil&ica
de defesa do contribuinte contra a voracidade
fiscal. Alguns créem que a contribuicdo para o
salario-educacdo deveria estar prevista em lei
complementar, por forgadanorma.constitucional
citada. Ora, o salério-educacdo, a despeito da
faculdade do § 2° do art. 1° do Decreto-Lei n°
1.422/75, é um exemplo raro de estabilidade
normativa. Exigido no paishamaisdetrintaanos,
éarrecadado com amesmaaliquotadesde 1975.
Logo se V&, pois, desmascarada a mitificacdo.

Com €feito, a tese ndo se sustenta. Farta
jurisprudénciavem orientando, com acerto, no
sentido de ser dispensavel a exigéncia de lei
complementar para a arrecadacdo de contri-
buicdo social, quando a CartaPoliticajatracao
perfil da exacéo e atribui genericamente alei,

sem qualificativos, a suaregulamentagdo™. E a
contribuicdo para o salario-educacdo, porque
expressamente previstaeinstituidapelapropria
Lei Fundamental, ndo se confunde nem com as
gerais referidasnoart. 149, nem comasdecusteio
daseguridade social, referidasno art. 195.

7. Algumas conclusoes

Para encerrar estas consideragdes, que ja
comegam a se fazer demasiado longas, cumpre
um exercicio desintese, afim dereunir algumas
conclusdes, mesmo parciais.

a) Ainda sob a ordem constitucional passa-
da, adoutrinajaadmitia del egacbes de atribui-
¢ao legidativa, foradas hipitesesdelei delega-
da, nas matérias que ndo foram expressamente
ressalvadas pelo Poder Constituinte, quando
destinadas aregulamentar o fiel cumprimento e
a execucdo de lei, ou mesmo para edicdo de
norma original, desde que o poder delegante
tivesse tragado limites nitidos para a atuacdo
do poder delegado.

b) O comando do art. 25 do ADCT acarretou
a invalidade dos decretos-leis que resultaram
de delegacéo exorbitante, na ordem constitu-
ciona anterior, eimpediu acontinuidade do exer-
cicio do poder delegado.

¢) A contribuicdo para o salério-educacéo,
no regime constitucional passado, ndo exibia
naturezatributériaeolegidador ordinario tragou
com precisdo oslimites parao exercicio dacom-
peténcia de alterar a aliquota, delegada ao
Executivo mas condicionadaademonstracdo do
custo real unitério do ensino de 1° grau; aiquota
que permanece inalterada ha décadas.

d) Asnormas materiais decorrentes de atos
legislativos que foram validamente editados,
compativeiscom aatua Congtituicéo, aexemplo
daaliquotade 2,5 % fixada para a cobranca do
sal &rio-educacéo pelo Decreto-Le n° 1.422/75,
foram recepcionadas. Eram e permaneceram
constitucionais.

Esforcar-se para frustrar os objetivos funda-
mentais daRepublicae paracontrariar avontade
expressa do Poder Congtituinte Originario com
tecnicismo pseudo-cientifico repugna. E intole-
ravel. Chamar de interpretacdo sistemética a
costuraapressada de umae outranormaconsti-
tucional tributéria, negando o espirito e aletra
daCartaMaior, agride o bom senso.

10 Conforme Acérddo Unanime do Pleno do STF
no RE -1382848-8/CE, julgado em 1/7/92.
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