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Interpretar ou legislar? Cosit n2 55/2025 e
desvio de funcao administrativa

17/05/2025

A linha entre interpretar e legislar é clara no direito tributario — ou deveria ser. No entanto, a
Receita Federal ultrapassou os limites da interpretacao e passou a legislar, como revela a
Solucgao de Consulta Cosit n? 55/2025 [1], que mostra como, em nome da arrecadacao, a
administracao tributaria pode ultrapassar perigosamente essa fronteira. E, ao afirmar que os
bonus eventuais pagos pelas empresas devem compor a base de calculo da contribuigao
previdenciaria patronal, o 6rgao arrecadador extrapola seu papel técnico-interpretativo e
assume um protagonismo normativo que nao lhe compete.

Joédson Alves/Agéncia Brasil

Essa posicao revela nao apenas um erro de
interpretacao, mas um verdadeiro desvio de funcao
administrativa, onde, em vez de aplicar a lei como estd, a
Cosit se vale de sua autoridade para reformular o
conteudo normativo da legislacao previdencidria,
transformando excecao legal em nova hipotese de
incidéncia tributaria. O que era para ser uma leitura fiel
da norma tornou-se uma tentativa de ampliar, sem
respaldo legal, o alcance de uma obrigacao tributaria.

Bonus eventual ndo é salario. Essa constatagao, que

deveria ser pacifica, precisa ser reafirmada porque a

Cosit parece ignorar o que esta escrito de forma expressa no artigo 28, §92, da Lei n? 8.212/91,
pois o dispositivo exclui da base de calculo da contribuicdao os valores pagos a titulo de prémios
ou abonos eventualmente concedidos, sendo pagamentos esporadicos, sem obrigacao
contratual, feitos com liberdade pelo empregador. Nao sao retribuicao habitual, nem
contraprestacao por servigo. Portanto, nao integram o saldrio de contribuicao.

Cosit transgride limites legais da administracao tributaria

Ao sustentar o contrario, a Cosit ndo apenas distorce a norma. Ela transgride os limites legais
da prépria administracao tributdria. E, segundo o artigo 97 do Cddigo Tributario Nacional,
somente a lei em sentido estrito pode criar ou majorar tributos, bem como definir seu fato
gerador, base de calculo e sujeito passivo. Uma solucao de consulta, por mais técnica que seja,
nao tem poder para instituir obrigacdes tributdrias, e ao fazé-lo, incorre em flagrante
ilegalidade.

Como bem ensinou Ataliba [2], “as contribuicées aplica-se, na sua inteireza, o principio da
estrita legalidade”, tratando-se, portanto, de um limite intransponivel: nao se pode exigir
contribuicao sem que a lei a tenha definido expressamente, em todos os seus aspectos
essenciais, afrontando o artigo 52, inciso II, da Constituicao, que afirma com clareza: “ninguém
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serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”, e assim, quando
a Receita exige contribuicao sobre um valor que a propria lei exclui da base de céalculo, estd, na
pratica, criando uma obrigacdo que nao existe no ordenamento. Isso ndo é apenas um excesso:
€ uma violacao frontal a Constituicao.

Essa violacao ao principio da legalidade tributaria é destacada por Helena Costa [3], “que, em
atendimento ao mandamento constitucional, impositivo da edi¢do de lei para a instituicdo e a
majoragdo de tributo (aspecto formal), tal ato normativo deve, em seu conteudo, estampar: a
hipotese de incidéncia tributdria, em todos os seus aspectos (material, espacial, temporal,
pessoal e quantitativo)”. E estando na mesma linha, Brito Machado [4] afirma com firmeza que
“na lei devem estar todos os elementos necessarios (...). A lei ndo pode deixar para o
regulamento ou para qualquer outro ato normativo inferior a indicacdo de qualquer dos
elementos necessdrios a essa determinagdo. Todos os elementos essenciais da relagdo juridica
tributaria devem ser indicados pela lei”.

Constituicao atingida

Mas o problema nao se limita a violacao da lei ordinaria. E vai além. Ao impor uma tributagao
que nao encontra respaldo legal, a Cosit também atinge diretamente a Constituigcdo, como
dispoe o seu artigo 150, inciso I, que veda a exigéncia de tributo sem lei que o institua,
enquanto o inciso IV proibe o confisco, ou seja, o uso da tributagao como instrumento de
cobranca desproporcional, que comprometa a capacidade economica do contribuinte, estando
neste diapasao o ensinamento de Carrazza [5]:

“Dito de outro modo, do principio expresso da legalidade poderiamos extratar o principio
implicito da legalidade tributaria. Mas o legislador constituinte, emprenhado em acautelar
direitos dos contribuintes, foi mais além: deixou estampada esta ideia noutra passagem da
Carta Magna, nomeadamente em seu art. 150, I (...). Portanto, o principio da legalidade
teve sua intensidade reforgada, no campo tributario, pelo art. 150, I, da CF. Gragas a este
dispositivo, a lei — e s6 ela — deve definir, de forma absolutamente minuciosa,
determinada e tendencialmente fechada, os tipos tributdrios. Sem esta precisa tipificacdo
de nada valem regulamentos, portarias, atos administrativos e outros atos normativos
infralegais: por si s6s, ndo tem a propriedade de criar é6nus ou gravames aos contribuintes”
, logo, ndo se trata de retorica doutrindria: trata-se de um alerta contra o arbitrio fiscal
institucionalizado.

Spacca
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Assim, o que a Receita propoe é que empresas que, de
maneira espontanea, premiam um ou outro funcionario
por desempenho excepcional, passem a ser penalizadas
com um custo previdenciario indevido. Ao invés de
incentivo a meritocracia, o que se cria € um desestimulo,
um risco fiscal artificial, obtendo um resultado pratico,
um empurrao a judicializacdo, ao passivo e a inseguranca
juridica.

A Corte Maior, no julgamento do RE 565.160/SC [6],
deixou claro que a contribuigao previdenciaria s6 pode
recair sobre verbas de natureza salarial — ou seja, sobre
aquilo que é pago com habitualidade, em virtude do
contrato de trabalho. O bonus eventual, por sua propria
esséncia, escapa totalmente desse conceito, pois sendo
facultativo, esporadico e nao obrigatério, forcar sua
inclusao na base de céalculo é desfigurar a nogcao de remuneracao.

Mais que um erro interpretativo

Portanto, a Cosit 55/2025 nao representa apenas um erro interpretativo, ela escancara uma
tentativa da administracao publica de legislar por via administrativa, criando um dever
tributdrio sem respaldo legal e em confronto com a Constituicao, e isso, num Estado de direito,
nao pode ser admitido.

O contribuinte nao estad diante de uma mera divergéncia técnica, mas diante de um abuso que
precisa ser combatido com firmeza. Em havendo hoje a permissao da Receita Federal tributar
aquilo que a lei exclui, amanha podera decidir tributar o que sequer existe, o que é vedado,
como bem afirma Paulsen [7], “As garantias da legalidade, ..., (arts. 150, I, a, ...)Jpromovem a
seguranca juridica enquanto certeza do direito no que diz respeito a majoragdo de tributos”,
assim, quando se rompe o limite da legalidade, o preco é sempre alto: é a instabilidade, é o
medo de empreender, é a corrosao da confianca entre quem produz e quem arrecada.

A solucao da Cosit precisa ser revista, ndo sé por violar a letra da lei, mas por contrariar os
principios que sustentam o sistema tributario brasileiro: a legalidade, a seguranca juridica, a
capacidade contributiva e a vedacao ao confisco — que nao sao obstdculos a arrecadagdo — sao
garantias minimas de justica fiscal. E quando o préprio Estado as ignora, é a propria
legitimidade da tributacao que fica em xeque.

Portanto, quando o Estado desrespeita os fundamentos da justiga fiscal, ndo é apenas o
contribuinte que perde. E o préprio Estado de direito que adoece, abrindo espaco para uma
inseguranca crescente e, com ela, a descrenca nas instituicoes.
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