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Resumo

A Desvinculacdo das Receitas da Unido (DRU) estd prevista no artigo 76, do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitérias da Constituicio Federal de 1988. E mecanismo
orcamentdrio que desvincula 20% do produto da arrecadacdo de impostos e parte das
contribuicdes. Essas tém como caracteristica peculiar justamente a vinculagdo de suas
receitas. Trata-se de exacao que foi utilizada conscientemente pelo constituinte originério para
concretizagdo de direitos fundamentais. A DRU desnatura as contribui¢des em que incide,
dificultando o exercicio de direitos fundamentais, como a cidadania. A incompatibilidade
entre o aludido tributo e a DRU torna esta inconstitucional, haja vista introduzida pelo
constituinte derivado.

Palavras-chave: Tributo; Espécies Tributdrias; Contribuicdes; Vinculagdo; Destinacdo de
Receitas; Or¢camento; Desvinculacio das Receitas da Unido; Inconstitucionalidade.
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Introducao

Novamente o parlamento brasileiro discute a Desvinculacdo das Receitas da Unido
(DRU), pode-se dizer que ja € sexta prorrogacdo desse mecanismo or¢amentirio que se
pretendia transitdrio, haja vista inserto no Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias da
Constituicdo Federal de 1988. A polémica acirra-se ainda mais nessa ultima proposta de
prorrogacdo, pois o Pais sediard vérios eventos esportivos mundiais que requerem maiores
investimentos, sendo a DRU uma das fontes de que se vale o governo para a constru¢do da
infraestrutura necessdaria. Todavia, a par de toda polémica politica que essas prorrogacdes
ensejam, a DRU ¢ fonte de diversos questionamentos que a apontam como figura
inconstitucional.

Por incidir sobre a maioria das contribuicdes sociais, a DRU causa a ojeriza de
diversos constitucionalistas e tributaristas, justamente porque retira parcela do financiamento
de direitos fundamentais que seriam fomentados por meio da totalidade dos recursos dessas
contribuicdes. Nessa dimensdao, a DRU seria inconstitucional porque causa uma suposta
antinomia, em que de um lado a Constituicao assegura os direitos fundamentais, mas de outro
retira parcela consideravel de seu financiamento.

Todavia, o presente trabalho nao se envereda por esse caminho. Aqui objetiva-se
demonstrar que a DRU, no que concerne as contribui¢des, atenta reflexamente e diretamente
contra o Sistema Tributdrio Nacional arquitetado pelo constituinte originério.

Isso porque, por um lado, percebe-se que a Constituicdo prevé diversas espécies
tributdrias, cada qual com suas caracteristicas principais, que além de individualiza-la acena
para sua finalidade precipua. Ademais, o Sistema Tributdrio Nacional preocupa-se em
proteger o contribuinte das arbitrariedades estatais, bem como o possibilita participar das
decisdes tributdrias e orcamentdrias, verificando e fiscalizando o emprego da arrecadacao de
seus tributos.

Por outro lado, a DRU além de causar uma confusdo das espécies tributdrias, porque
desvincula o que € destinado, deixando uma interrogacdo para o contribuinte, que ndo sabe se
a exagdo que paga destina-se ou nao a determinado fim, reduz a transparéncia do or¢camento
publico. Essa confusido diminui o entendimento social acerca do Sistema Tributdrio Nacional
e do orcamento da Unido, o que dificulta a fiscalizacdo e participacdo popular nas decisdes
fiscais do governo federal. Além disso, vislumbra-se, inclusive, que essa confusdo demais de

causar questionamentos acerca da fundamentacdo constitucional para institui¢do das



contribuicdes, possa, também, ensejar problemas na reparticdo de competéncias tributdrias
estabelecidas na Constituicdo.

Buscando entender melhor essa contradi¢do, o estudo serd dividido em trés capitulos.
No primeiro, inicia-se apresentando, de maneira singela, o conceito de tributo. Na seqiiéncia,
passa-se ao exame das espécies tributdrias e apresentam-se as principais classificagdes que a
doutrina expde. A partir das caracteristicas de cada espécie, adota-se a classificacdo
quinquipartite para analisar a natureza juridica de cada espécie tributdria. Entende-se que essa
classificac@o serd a mais apropriada ao estudo, pois aflora as diversas peculiaridades de cada
tipo de exacgdo, sem pretender aglutina-las por esse ou aquele ponto de intersecdo. Finalizando
o capitulo, é realizado um aprofundamento maior nas contribui¢cdes referentes a DRU,
expondo detalhadamente suas caracteristicas e exemplificando-se algumas dessas
contribuicoes.

O segundo capitulo destina-se a apresentar a DRU desde a sua primeira institui¢do na
ordem constitucional de 1988 até os dias atuais. Para tanto, primeiro € indicado a norma
constitucional que prevé a DRU atualmente, situando-se topograficamente o leitor. Em
seguida, sdo expostas as principais justificativas apresentadas pelo governo. Em seguida,
passa-se ao exame historico da DRU, desde sua primeira utilizacdo no Fundo Social de
Emergéncia, até os dias atuais, indicando-se ndo sé as alteracdes constitucionais que
ocorreram nesse periodo, mas também mostrando em quais momentos as diferentes
justificativas do governo foram apresentadas. Por fim, explica-se como € o funcionamento da
DRU atualmente.

No terceiro capitulo, o objetivo principal é cotejar as inconstitucionalidades
verificadas devido ao funcionamento da DRU. Primeiramente, verifica-se a possibilidade de
se realizar o controle de constitucionalidade de normas constitucionais introduzidas pelo
constituinte derivado. Na seqii€ncia, passa-se ao exame da inconstitucionalidade sob um
enfoque mais geral. Nesse topico, a partir de determinadas op¢des do constituinte origindrio,
busca-se verificar quais garantias constitucionais relacionadas a prote¢do do contribuinte sdo
violadas pela incidéncia da DRU. No ultimo tépico, sdo tratadas as violagdes mais especificas
relacionadas ao Sistema Tributdrio Nacional, evidenciando como a DRU retira parte do
fundamento constitucional das contribuicdbes, bem como pode gerar um problema de
competéncia tributdria. Por derradeiro, demonstra-se como a DRU desnatura as contribuicoes,
ja que desconsidera a principal caracteristica dessa figura exacioal, qual seja, a destinacao do

produto de sua arrecadacao.



Capitulo I

1. O Tributo

A doutrina apresenta vérias defini¢des de tributos, sendo importante destacar que
todas relevam o cardter coercitivo de sua cobranca, como uma expressao do poder de império
do Estado. Todavia, a instituicao de tributos nao enseja mera relagdo vertical de poder estatal.
Nao sé o contribuinte deve respeitar a imposi¢do do Estado, mas também o Estado deve
observar direitos do contribuinte.

Simplificadamente, o professor Harada conceitua o tributo como “prestacdes
pecunidrias compulsérias, que o Estado exige de seus suditos em virtude do seu poder de
império™.

Entretanto, Hugo de Brito Machado, lembrando o cardter sinalagmatico da
prestacdo tributdria, ressalta que a relacdo entre o fisco e o contribuinte € uma relacao juridica,
regida por norma de direito, sendo esse, inclusive, o espirito de um Estado Democrético de
Direito. Disso decorre que, em verdade, o contribuinte ndo se sujeita simplesmente ao poder
de império do Estado, mas sobretudo a lei, assim como o Estado. Nesse diapasdo, Hugo de
Brito, conceituando o préprio direito tributdrio destaca que se trata do “ramo do Direito que se
ocupa das relacdes entre o fisco e as pessoas sujeitas a imposicdes tributdrias de qualquer
espécie, limitando o poder de tributar e protegendo o cidaddo contra os abusos desse poder’.

Todavia, apesar de todo o debate acerca do conceito de tributo, se se deve
sobrelevar a mera expressao de poder estatal ou deve-se vislumbrar, sobretudo a natureza

juridica da exacdo, o Codigo Tributdrio Nacional, positivou um conceito, estatuindo que:

Art. 3°. Tributo € toda prestacdo pecunidria compulséria, em moeda ou cujo valor
nela se possa exprimir, que ndo constitua san¢do de ato ilicito, instituida em lei e
cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada.

Apesar de nao ser fungdo da lei conceituar, o Codigo Tributdrio Nacional instituiu a
defini¢do de tributo e, para fins praticos, estabeleceu parametros, facilitando o enquadramento

de determinada prestacdo como tributo.

1.1 As Espécies Tributarias

"HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributdrio. 19* ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 304
2 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributdrio. 27% ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 71
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O conceito de tributo previsto no proprio texto legal ja evidencia que existem
vérias formas de tributar o contribuinte. Por isso, a doutrina entende que tributo € género que
possui diversas espécies.

Nao hé consenso em relacdo a quantidade de espécies tributdrias. H4 autores que
entendem existir apenas duas espécies, taxas e impostos (classificacdo bipartida); ha aqueles
que defendem existir apenas impostos, taxas e contribuicdes de melhoria (classificagdao
tricotbmica); outros incluem o empréstimo compulsério e colocam as contribuicdes de
melhoria e as contribui¢des sociais sob a rubrica de contribui¢des (classificagdo de Luciano
Amaro) e, ainda, existem tributaristas que preferem uma classificacao quinquipartida, entendo
que o Sistema Tributdrio Nacional prevé impostos, taxas, contribuicdes de melhoria,
empréstimos compulsérios e contribuicdes sociais’.

A questdo principal que permeia a classificagdo proposta por este ou aquele
tributarista € considerar quais serdo os parametros utilizados. Como bem ressalta Luciano
Amaro, em sua obra “Direito Tributario Brasileiro”4, ao se considerar apenas a caracteristica
“x”, ter-se-a4 uma classificacao bipartida, pois o tributo em questdo ou terd, ou ndo terd tal
caracteristica. Nesse sentido, quanto mais caracteristicas se considerar, mais complexa se
torna a classificacgao.

Aqueles que entendem existir apenas impostos e taxas dizem que a questdo
resume-se em saber se o tributo exige ou ndo uma contraprestacdo estatal. Assim, se ha
necessidade de uma prestacdo estatal em beneficio do contribuinte, esta-se diante de uma taxa,
se ao revés, nao ha qualquer prestacao estatal a ensejar a cobranca, estid-se ante um imposto.

Entretanto, apesar dessa classificacido contar com a concordancia de doutrinadores
consagrados, como Pontes de Miranda, uma das classificagdes mais respeitadas pela doutrina
nacional é apresentada por Geraldo Ataliba’. O professor primeiramente divide os tributos em
vinculados e ndo vinculados. Neste grupo solitariamente encontra-se o imposto. No grupo dos
vinculados estdo as taxas e as contribui¢cdes. Essa classificagdo tem como fundamento a
investigacdo da hipdtese de incidéncia de cada espécie tributdria. Em seu livro “Hipétese de
Incidéncia Tributdria” o tributarista busca investigar rigorosamente as hipdteses de
incidéncias de cada espécie tributdria, diferenciando cada uma delas. A justificativa desse

critério é a norma exposta no artigo 4°, do Cédigo Tributédrio Nacional, que diz:

3 MELO, José Eduardo Soares de. Contribui¢ées Sociais no Sistema Tributdrio. 2* ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1996, p. 89-94

4 AMARQO, Luciano. Direito Tributdrio Brasileiro. 15 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 67-68

5 MELO, José Eduardo Soares de. Contribui¢ées Sociais no Sistema Tributdrio. 2* ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1996, p. 92
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Art. 4°. A natureza juridica especifica do tributo é determinada pelo fato gerador da
respectiva obrigacdo, sendo irrelevantes para qualifica-la:

I - a denominag¢do e demais caracteristicas formais adotadas pela lei;

II — a destinacao legal do produto de sua arrecadag@o.

Atentando-se para o fato de que o artigo 145, da Constitui¢do de 1988, explicita em
seus trés incisos que as pessoas politicas poderdo instituir impostos, taxas e contribui¢cdes de
melhoria, excluindo desse texto o empréstimo compulsério e as contribui¢des sociais,
diversos autores citam ndo s esse dispositivo, como também o artigo 5°, do Codigo
Tributdrio Nacional na defesa de uma classificacdo também tricotdmica.

E o caso do professor Roque Antonio Carrazza que, pautado na norma exposta no
artigo 4°, do Cédigo Tributdrio Nacional, também prefere classificar os tributos segundo a
hipétese de incidéncia, prescindindo de sua destinacdo e denominag¢do. A unica distingdo
verificada em relacdo ao professor Geraldo Ataliba é quanto a nomenclatura das
contribuicdes, que Carrazza prefere utilizar o termo constitucional, incluindo nas
contribuicdes de melhoria tudo aquilo que Geraldo Ataliba chama simplesmente de
contribuicoes.

Em sua obra “Curso de Direito Constitucional Tributario”, Carrazza faz breve
explanagdo sobre o exercicio de classificar, concluindo que uma classificacao juridica deve
fundamentar-se em uma norma’. No caso, a norma a ser observada é o artigo 145, da
Constitui¢do Federal de 1988 e o artigo 5°, do Cdédigo Tributdrio Nacional, que claramente
positivam que as pessoas politicas tém competéncia para instituirem impostos, taxas e
contribuicdes de melhoria, somente. Os empréstimos compulsdrios e as contribui¢des sociais
se enquadrariam nas modalidades de impostos, taxas ou, no caso daqueles, até como
contribuicao de melhoria, a depender da natureza juridica da exacdo instituida. Assim, apesar
do nome contribui¢do ou empréstimo compulsorio, a natureza do tributo ou serd de imposto,
ou taxa, ou contribui¢do de melhoria.

Trata-se de uma leitura bastante literal do texto legal e constitucional, na qual o
tributarista ressalta que a doutrina nao poderia sequer opor-se, ja que essa classificacdo estaria
positivada no Texto Excelso.

Todavia, aqueles que defendem a existéncia de outras espécies tributdrias
propdem outra leitura do dispositivo citado. Argumenta-se que, ndo obstante o artigo 145, da

Constitui¢do de 1988 e o artigo 5°, do Cédigo Tributario Nacional, referirem-se apenas as trés

6 CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de Direito Constitucional Tributdrio. 26 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010,
p- 535
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espécies tributdria j4 mencionadas, ndo exclui a previsao de outras espécies ao longo do Titulo
V1, Da Tributacdo e do Or¢amento, ou no préprio Cédigo Tributério. Esse € o entendimento

exarado por Hugo de Brito Machado, que expressamente declara:

O artigo 217 do CTN, com a redacdo que lhe deu o Decreto-lei n. 27, de 14.11.1966,
estabeleceu que as disposi¢des do Codigo ndo excluem a incidéncia e exigibilidade
de outras contribui¢des, que indica. Isto tornou evidente a existéncia de uma quarta
espécie de tributo, integrada pelas contribuicdes sociais. Tal conclusio restou
reforgada pelo art. 149 da Constituicao Federal de 1988.

Finalmente, tendo em vista o artigo 148 da vigente Constituicdo Federal, também os
empréstimos compulsérios ndo podem deixar de ser considerados uma espécie de
tributo. H4 quem diga que sdo impostos, mas preferimos coloca-los como espécie
distinta, o que € sem duvida mais conveniente, pelo menos para efeitos didaticos.

Temos, portanto, em nosso Sistema Tributdrio, cinco espécies de tributo, a saber: os

impostos, as taxas, as contribuicdes de melhoria, as contribuicdes sociais e 0s
P , - 7

empréstimos compulsorios

Uma leitura mais completa do texto constitucional mostra-se mais contemporanea
e consentdnea com o que nos parece ser os objetivos do legislador origindrio. No artigo 145,
da Constituicao de 1988, estio previstas as espécies tributédrias cuja instituicdo compartilham
a Unido, os Estados e os Municipios. Ja no artigo 148, da Carta Republicana, estd prevista
espécie tributdria cujo ente competente para sua institui¢do € somente a Unido. O mesmo
ocorre em relacdo a parte das contribuicdes sociais, como no caso das contribui¢cdes de
interven¢do no dominio econdmico. Ja as contribuicdes do interesse das categorias
profissionais ou econdmicas e as contribui¢des de seguridade social t€ém regime de reparti¢do
de competéncias totalmente diferenciado. Entdo, um argumento contrdrio a leitura literal
empreendida por determinada parcela doutrina € justamente o de ordem legislativa. A
disposi¢do das espécies tributdrias da forma que foi prevista ao longo do Titulo VI, da Magna
Carta, foi mera op¢ao de técnica legislativa.

Luciano Amaro, em uma interpretacdo histérica e mais completa, ataca
contundentemente a hermenéutica literal do artigo 5°, do Cddigo Tributdrio Nacional.
Utilizando o exemplo da contribuicdo de interesse das categorias profissionais ou econdmicas,
o aludido professor explica que a exacdo ndo possui natureza juridica de qualquer das
espécies enumeradas no artigo 5°, evidenciando que inaugura nova espécie tributaria,
ocasionando a introducdo do artigo 217 ao Codigo Tributario Nacional. Segundo o autor a
propria introdug@o do artigo 217 ao referido diploma normativo € prova de que as espécies

tributdrias ndo se esgotam no artigo 5°. Em suas palavras tem-se:

"MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributdrio. 27% ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 83-84
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Nao hé, pois, como sustentar com apoio isolado no art. 4° do Cédigo Tributério
Nacional, que todas as figuras que existam nas fronteiras do direito tributdrio
tenham de conformar-se a tipologia do citado art. 5°. Ali ndo hd espaco para todas
elas. E o art. 217 do Cédigo Tributdrio Nacional é o reconhecimento legal desse
fato.

Por conseguinte, a partir do momento em que a prépria estrutura l6gica do Cédigo
nos leva a admitir que existem tributos de outras espécies (irredutiveis a triade do
art. 5°), o critério de especificar segundo o fato gerador mostra-se insuficiente, como
critério legal, para sozinho, equacionar a classificacdo dessas outras figuras
tributdrias. Rompida, pelo art. 217, a tranca do art. 5°, o Cédigo Tributario Nacional
deixou indefinido o perfil das outras exacgdes tributdrias, irredutivel, como
demonstramos, as trés categorias ai previstas.®

Ademais, por essas exacdes estarem previstas no supracitado titulo constitucional,

devem se submeter ao regime tributdrio, como, por exemplo, ao principio da legalidade, da
. . . . , . . o~ . 9
anterioridade (em alguns casos), inclusive a propria Constituicdo faz ressalva nesse sentido .

Marcando esse entendimento, Kiyoshi Harada exara a seguinte interpretacao:

Entendemos que a matéria deve ser examinada a luz do Sistema Tributédrio
Nacional vigente e estudada em conformidade com os principios constitucionais
tributdrios, o que amplia o campo de andlise, extrapolando o Capitulo I do Titulo
VI da CF (arts. 145 a 162), visto que, aqueles principios se acham espalhados por
toda a Constituico.

Em termos de direito positivo brasileiro, temos as seguintes espécies tributdrias:
impostos, taxas, contribuicdes de melhoria, empréstimos compulsdrios,
conltoribuigﬁes sociais do art. 149 da CF e contribuicdes sociais do artigo 195 da
CF

Além da leitura literal dos dispositivos supracitados, essa parcela da doutrina
enfrenta a objecdo referente a desconsideracdo da destinacdo da receita do tributo,
determinada pelo artigo 4°, do Cdédigo Tributdrio Nacional. Luciano Amaro prefere nao
desconsiderar a vinculagdo da receita de determinado tributo de sua classificagdo. Defende
que a positivacao exposta no artigo 4°, inciso II, do Cdédigo Tributdrio Nacional deve ser
desconsiderada para divisdo das espécies tributdrias. Em que pese tratar-se de matéria
supostamente do direito financeiro a destinacdo das receitas deve assumir um certo relevo no
direito tributdrio, jd que consagrada constitucionalmente para determinados tributos. Nas

palavras do autor:

Em verdade, se a destinagdo do tributo compde a prépria norma juridica
constitucional definidora da competéncia tributdria, ela se torna um dado
juridico, que, por isso, tem relevancia na defini¢do do regime juridico especifico
da exacdo, prestando-se, portanto, distingui-la de outras.

8 AMARQO, Luciano. Direito Tributdrio Brasileiro. 15* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 59

9 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributdrio. 27* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 419
10 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributdrio. 19* ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 307

1 AMARQO, Luciano. Direito Tributdrio Brasileiro. 15 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 77
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Nesse sentido, considerando também a destinagdo em sua classificagdo, Luciano
Amaro subdivide os tributos em impostos, taxas, contribui¢des e empréstimos compulsorios.
Ja Hugo de Brito Machado, Kiyoshi Harada, Ives Granda Martins, Moreira
Alves'? e Celso Ribeiro Bastos', como acima apresentado, preferem dividir as contribui¢cdes
em contribui¢des sociais e contribui¢cdes de melhoria. Entendem que estas apenas referem-se a
execugdo de obra publica que resulte valorizacdo para determinados imdveis e as outras sao
exacoes de cardter parafiscais ou extrafiscais que nao se vinculam a execugdo de obra publica.
Vé-se, pois, que a divisdo dos tributos em espécies tributdrias € questdo tormentosa
na doutrina. Todavia, o que importa para o presente trabalho é que mesmo aqueles que negam
as contribuicdes sociais como espécie autonoma, reconhecem que uma caracteristica insita a
essa exacdo € a destinacdo de sua receita. Nesse sentido, mesmo os que entendem tratar-se de
impostos, fazem a ressalva de que se trata de impostos com destinacao especifica.
Portanto, sem aprofundar demasiadamente na celeuma doutrindria, que ndo € o
objetivo deste estudo, para entender melhor as caracteristicas de cada tributo utilizaremos a
classificacdo quinquipartida para examinarmos as especificidades de cada figura tributdria,

entendendo que essa opcdo facilitard a compreensdo do assunto.

1.2 A Natureza Juridica das Espécies Tributarias

O estudo da natureza juridica do tributo mostra-se importante nao s6 no intuito de
se fixar o entendimento acerca da finalidade de cada espécie tributdria, mas também auxilia
numa melhor compreensdao da competéncia tributdria. Sob a perspectiva do contribuinte,
permite que se averigiie melhor se estd sendo tributado de forma correta e pela pessoa politica
competente'”.

Entdo, vé-se que a compreensdo de cada espécie tributdria transborda da
finalidade doutrindria, atingindo funcdo de controle social, de exercicio democrético, de
cidadania. Nesse sentido, passa-se, de maneira propedéutica, ao exame de cada espécie

tributéria, j4 anteriormente fixada.

12 MELO, José Eduardo Soares de. Contribuicées Sociais no Sistema Tributdrio. 2* ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1996, p. 93

13 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. 21* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2000, p. 431

14 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributdrio. 26* ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2010, p. 535
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Primeiramente, temos a dizer que o imposto tem seu conceito positivado na lei, é

o que se extrai do artigo 16, do Cdédigo Tributirio Nacional:

z

Art. 16. Imposto € tributo cuja obrigacdo tem por fato gerador uma situacdo
independente de qualquer atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte.

A principal caracteristica do imposto € sua ndo vinculagdo, ou seja, prescinde de
qualquer contraprestacio especifica estatal. Invertendo o conceito negativo ji tdo divulgado,
Carrazza propde uma definicdo que nos permite enxergar a modalidade tributdria sob outra

perspectiva:

O imposto — se quisermos fugir da definicdo pela negativa — sempre tem por
hipétese de incidéncia ou um comportamento do contribuinte, ou uma situagdo
juridica na qual se encontra. Uma coisa, porém, € certa: o fato imponivel do imposto
¢é sempre realizado pelo contribuinte, sem nenhuma relacdo especifica com qualquer

atividade do ente pliblico15

Os impostos admitem varias classificacdes, sendo as mais usuais aquelas que os
subdividlem em: a) diretos e indiretos; b) pessoais e reais; c) fixos, proporcionais ou
progressivos. No primeiro caso, imposto direto refere-se aquelas exa¢des em que a pessoa que
praticar o fato gerador deverd suportar o respectivo onus fiscal, em contradicdo ao imposto
indireto, no qual o 6nus financeiro € transferido para o consumidor final. J4 a classifica¢do
dos impostos em reais e pessoais refere-se aos impostos que, no primeiro caso, consideram
mais a matéria tributdvel e, no segundo caso, consideram mais a capacidade contributiva do
cidaddo. A terceira classificacdo diz respeito mais as aliquotas do imposto, sendo fixo aquele
imposto que tem um tUnico valor para quaisquer contribuintes, proporcional aquele que tem
uma aliquota fixa em relagdo as diferentes bases de célculo, progressivo aquele que tem
aliquota varidvel para mais quanto maior a base de célculo e regressivos aqueles que possuem
aliquota varidvel para menos quanto maior a base de calculo.

Entretanto, a classificacdo mais importante € aquela que se refere a reparticao de
competéncias tributdrias. Nesse sentido, importa saber o fato gerador de cada imposto, a fim
de se saber corretamente qual ente politico poderd institui-lo. Assim, se sdo impostos da

Unido, impostos dos Estados, impostos dos Municipios ou impostos do Distrito Federal

15 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributdrio. 26* ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2010, p. 540
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Outra espécie tributdria € a taxa. Contrariamente ao que ocorre com 0 imposto, a
taxa tem natureza vinculativa. A prépria Constituicdo Federal de 1988, no artigo 145, inciso

I, e no seu §2° a diferencia do imposto, expondo:

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo
instituir os seguintes tributos:

II - taxas, em razao do exercicio do poder de policia ou pela utiliza¢do efetiva ou
potencial, de servigos puiblicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte
ou postos 4 sua disposi¢do.

§2°. As taxas ndo poderdo ter base de cédlculo prépria de imposto.

No mesmo sentido, o artigo 77, do Cédigo Tributdrio Nacional, estatui:

Art. 77. As taxas cobradas pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos
Municipios, no ambito de suas respectivas atribui¢des, tém como fato gerador o
exercicio regular do poder d policia, ou a utilizag@o efetiva ou potencial, de servigo
publico especifico e divisivel, prestado ao contribuinte ou posto a sua disposi¢do.
Parédgrafo dnico. A taxa nio pode ter base de cdlculo ou fato gerador idéntico aos
que correspondam a imposto nem ser calculada em fun¢do do capital da empresa.

Perceba-se que a atuagdo estatal é o foco dessa exagdo. Exige-se que haja uma
atuacdo estatal especifica e divisivel em relacdo a determinado contribuinte, cobrando desse
um valor monetario. O Estado age, mas, para tanto, cobra uma taxa. Kiyoshi Harada conceitua

e examina essa espécie tributdria da seguinte maneira:

Podemos conceituar a taxa como um tributo que surge da atuacdo estatal diretamente
dirigida ao contribuinte, quer pelo exercicio do poder de policia, quer pela prestacio
efetiva ou potencial de um servigo publico especifico e divisivel, cuja base de
célculo difere, necessariamente, da de qualquer imposto. (...) O mével da atuacio do
Estado ndo € o recebimento da remuneracdo, mas a prestacdo do servigo piblico ou
o exercicio do poder de policia, impondo restricdes ao exercicio dos direitos
individuais e de propriedade, na defesa do bem comum'®

7z

Uma questdo relevante integrante do conceito de taxa € a proibicao de
coincidéncia de sua base de cdlculo com a de imposto. A fixacdo da taxa leva em
consideracdo a relacdo custo/beneficio, e a inclusdo de elementos estranhos a essa equagao
pode caracterizar base de calculo de imposto, o que segundo o artigo 4°, do Cédigo Tributario
Nacional, faz dessa exagdo verdadeiro imposto travestido de taxa.

Importante, ter-se em mente a relagdo custo/beneficio da taxa, pois ocorrendo a
inversdo da citada relacdo, verifica-se mera retirada compulsdria de riquezas do contribuinte,
caracterizando natureza de imposto. Novamente, o professor Harada, com sua perspicicia,

chama a atenc@o para esse perigoso instrumento inconstitucional:

16 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributdrio. 19* ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 308



17

Prevalece certa dose de arbitrio do legislador na fixacdo do valor da taxa, porém,
nunca ao ponto de inverter a relacdo custo-beneficio ou violentar o seu conceito,
transformando-a em instrumento de retirada compulsdria da parcela da riqueza
produzida pelo particular, como se de imposto tratasse'’

Vé-se, pois, que a taxa possui, basicamente, duas hipéteses de incidéncia, a
prestacdo de um servico publico, ou sua disponibilidade e o exercicio do poder de policia,
sendo que a desvinculacdo a esses preceitos, ou a caracterizacdo de objetivo meramente
arrecadatério desvinculado da remuneracdo da atuacdo estatal, desnatura essa exagdo,
tornando-a imposto sob o nome de taxa.

Ja a contribuicdo de melhoria € espécie tributdria que tem por fato gerador a
valorizacdo de imdveis, ocasionada por obra publica realizada na circunvizinhanca. O
professor Kiyoshi Harada diz que esse fato gerador € mediato, pois entre a autuacao estatal e a
obrigacdo do contribuinte, existe um elemento intermedidrio, a valorizacdo do imével'®. Esse
elemento intermedidrio € que caracteriza, na verdade, todas as contribui¢cdes, segundo o
professor Geraldo Ataliba'®. A dificuldade de sua cobranca reside justamente na determinacao
correta do quanto valorizou e a delimitagao exata dos iméveis beneficiados.

Em relacdo as demais espécies tributdrias, a contribuicio de melhoria se
diferencia do imposto principalmente porque possui vinculagdo a uma atuagdo estatal
especifica, qual seja, a realizacdo de obra publica. J4 em relacdo a taxa, a diferenciacdo fica
por conta da especificidade da prestagdo realizada. Na taxa o campo de acdo estatal estd no
desempenho do poder de policia e prestac@o de servigo publico e na contribui¢do de melhoria,
como ja mencionado, especificamente a realizacdo de obra publica. Hugo de Brito Machado

arremata essa diferencia¢do, nos seguintes termos:

Distingue-se do imposto porque depende de atividade estatal especifica, e da
taxa porque a atividade estatal de que depende é diversa. Enquanto a taxa esti
ligada ao exercicio regular do poder de policia, ou a servico piblico, a
contribui¢do de melhoria estd ligada a realizacdo de obra piiblica.”’

O empréstimo compulsorio encontra-se no rol das espécies tributdrias cuja
natureza tributdria é questionada. A partir de uma perspectiva ndo meramente financeira, mas
econOmica, entende-se que o empréstimo compulsério, de fato, ndo seria tributo, pois nao é
efetivamente receita. Esse posicionamento ndo estd de todo errado, mas, como bem fixado

anteriormente, optou, o presente trabalho, a examinar os diferentes tributos entendo existirem

""HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributdrio. 19* ed. Sio Paulo: Atlas, 2010, p. 309

18 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributdrio. 19* ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 310

19 ATALIBA, Geraldo. Hipdtese de Incidéncia Tributdria. 6° ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 146-150
* MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributdrio. 27* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 85
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cinco espécies tributarias, incluindo dentre elas o empréstimo compulsério. A exacdo aqui
examinada encontra-se dentro do Titulo VI, da Constituicdo Federal de 1988 e submete-se a
regras de direito tributdrio, o que suficientemente a torna uma espécie tributéria, pelo menos
para o ordenamento juridico brasileiro. A propdsito, inclusive, rebatendo argumento inicial,
Jodo Mangabeira, citado pelo professor Carrazza, intitula o empréstimo compulsério de
“tributo restituivel”, posi¢do que € seguida por Aliomar Baleeiro e Geraldo Ataliba®’.

Essa espécie tributdria estd prevista no artigo 148, incisos I e II, da Carta
Republicana. O dispositivo apresenta o referido tributo como sendo de institui¢do privativa da
Unido, por meio de Lei Complementar, para atender estritamente despesas extraordindrias,
decorrentes de calamidade publica, guerra externa ou sua iminéncia, ou no caso de
investimento publico de cardter urgente e de relevante interesse nacional, hipdtese em que
deverd obedecer ao principio da anterioridade. As receitas arrecadadas com o empréstimo
compulsdrio estdo vinculadas a despesa que fundamentou sua instituicao, posicionando-o no
rol dos tributos vinculados.

Por fim, as contribui¢des sociais, € aqui se utiliza a nomenclatura apresentada por
Hugo de Brito Machado®® (contribuicdes sociais abarcam trés subespécies: contribuicoes de
intervencdo no dominio econdmico, contribuicdes da seguridade social e contribui¢des de
interesse de categoria profissionais ou econdmicas). Como ja ressaltado, essa espécie
tributdria ocasiona grande celeuma doutrindria acerca de sua natureza juridica. Alguns
tributaristas entendem que as contribuicdes sociais teriam ora natureza de imposto, ora de
taxa, como € o caso de Roque Anténio Carrazza, outros afirmam que se tratam de impostos
com destinacdo vinculada e, ainda, existem aquele que negam sua natureza tributdria,
denominando-a exacdo compulsdria ndo tributdria®.

Negar a natureza tributdria da contribuicio social € verdadeiro despautério, haja
vista tratar-se de exagdo prevista dentro do capitulo destinado ao Sistema Tributario Nacional,
estando submetida aos principios e limitagdes tributdrias elencadas pelo constituinte. Além
disso, as contribui¢cOes sociais amoldam-se perfeitamente ao conceito de tributo instituido
pelo artigo 3°, do Cdédigo Tributario Nacional, sendo prestacdes pecunidrias compulsorias,
nido resultantes de sancdo de ato ilicito e cobradas mediante atividade administrativa
plenamente vinculada. A discussdo que assume relevo € referente a sua autonomia como

espécie tributdria, caracterizando natureza juridica especifica.

2 CARRAZZA, Roque Antbnio. Curso de Direito Constitucional Tributdrio. 26* ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2010, p. 578-579

2 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributdrio. 27* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 420

3 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributdrio. 19* ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 312
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Nesse diapasdo, Carrazza entende que as contribuicdes assumem ora natureza
juridica de imposto, ora de taxa. Em relacdo a assuncdo de natureza juridica de imposto, o
autor faz uma ressalva, declarando que se tratariam de impostos diferenciados, devido a
vinculagdo a que impde o texto constitucional. Nesse ponto, € interessante verificar

literalmente a proposta do autor:

Em sintese, a vinculacdo do produto da arrecadagdo torna inconstitucional a norma
juridica que institui imposto em geral, mas € essencial, em tais contribui¢ées. Isto
vale mesmo quando elas vierem a revestir a natureza juridica de imposto, porque,
entdo, serdo impostos diferenciados, exatamente em decorréncia de estarem presas
ao atendimento de uma finalidade constitucional preestabelecida (v.g., o

atendimento de ‘interesse de categorias profissionais ou econdmicas’).

Observe-se que o proprio autor aponta a deficiéncia de sua proposta. Como
admitir que a natureza juridica das contribuicdes sociais € a de imposto, se para tanto hd de se
fazer ressalvas que contraditam a prépria natureza juridica do imposto. Ora, como foi acima
analisado, uma das principais caracteristicas dos impostos € justamente sua desvinculagcdo a
uma prestacdo estatal especifica. Agora estudando as contribui¢des, nos aflora que essa
exacdo requer acOes estatais especificas e em setores determinados. Patente mostra-se o
confronto entre ambos 0s institutos.

A importancia dada a destinacdo das contribui¢des sociais € tanta que o proprio

Carrazza diz:

2

Por ai j4 podemos notar que a finalidade é o caminho mais seguro para a
identificacdo do regime juridico das contribui¢cdes, o que equivale a dizer que
qualquer desvio, neste ponto, acarretard a injuridicidade da prépria cobranca
destas exacoes.

Como investigar a natureza juridica de determinada contribui¢do social a partir de
sua finalidade caracterizando-a de imposto, se 0os impostos nao tém a finalidade especifica que
requerem as contribuicdes sociais? Assim sendo, as contribuicdes somente poderiam ter
natureza juridica de taxa, contribui¢io de melhoria ou de empréstimo compulsério, que sdo
tributos que admitem alguma finalidade especifica, jamais de imposto.

Evidente, portanto que se estd diante de uma exagdo especifica, que requer regras

especificas. Nao da para ler as contribuicdes sociais com as lentes de impostos ou taxas, sob

24 CARRAZZA, Roque Antbnio. Curso de Direito Constitucional Tributdrio. 26* ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2010, p. 602
2 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributdrio. 26* ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2010, p. 603
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pena de ndo se saber definitivamente o que € taxa, o que € imposto € 0 que é contribui¢do
social, sendo sempre um, uma diferenciagdo do outro.
Sem buscar desnaturar institutos ja sedimentados, Kiyoshi Harada, de maneira

menos restrita, expde seu entendimento, concluindo que:

Entendemos que a contribui¢do social é espécie tributdria vinculada a atuacgdo
indireta do Estado. Tem como fato gerador uma atuacdio indireta do Poder
Pdblico mediatamente referida ao sujeito passivo da obrigacdo tributdria. A
contribui¢cdo social caracteriza-se pelo fato de, no desenvolvimento pelo Estado
de determinada atividade administrativa de interesse geral, acarretar maiores
despesas em prol de certas pessoas (contribuintes), que passam a usufruir de
beneficios diferenciados dos demais (ndo contribuintes). Tem seu fundamento na
maior despesa provocada pelo contribuinte e na particular vantagem a ele
proporcionada pelo Estado.*

Enfim, fixado que as contribui¢des sociais t€ém natureza tributaria sui generis,
distinta das demais, principalmente devido a sua natureza vinculativa, importa saber como
essa espécie tributdria se estrutura e subdivide-se. As contribui¢cdes sociais podem ser:
contribuicdes de interven¢do no dominio econdmico; contribui¢des de interesse das categorias
profissionais ou econdmicas e contribui¢cdes de seguridade social.

As contribui¢des de intervencdo no dominio econdmico caracterizam-se por serem
um instrumento de interven¢ao no dominio econdmico, assumindo certo carater extrafiscal.
Os recursos arrecadados por essa exagdo devem ser destinados ao financiamento da atividade
interventiva estatal.

Ja as contribuicdes de interesse de categorias profissionais ou econdmicas,
destinam-se a financiar as atividades das entidades representativas desses segmentos sociais.

As contribuicdes de seguridade social, como ndo poderia ser diferente, t€m seu
produto de arrecadacdo vinculado a finalidade especifica, integrando o orcamento da
respectiva entidade paraestatal.

Exposto o cendrio geral das espécies tributarias, diferenciando-as, passa-se ao estudo
mais detalhado das contribuicdes referentes ao mecanismo da Desvincula¢do das Receitas da

Unido.

1.3 As Contribuicoes Sociais Referentes a DRU

* HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributdrio. 19* ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 312
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O artigo 76 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias da Constituicao
federal de 1988 estatui que a Desvinculacio das Receitas da Unido incidird apenas em relagdo
as contribuicdes de seguridade social e de intervengcao do dominio econdmico. Dessa forma,
importa entender, de maneira mais detalhada, como € o funcionamento de cada uma dessas

contribuicoes.

1.3.1 Contribuicoes de Intervencao no Dominio Econémico

Primeiramente, impde-se saber o que é dominio econdmico. Carrazza®’ entende
que dominio econdmico refere-se ao campo reservado a atuagdo do setor privado, ao
desempenho da atividade econdmica em sentido estrito.

A divisdo da atividade econdmica em sentido lato e estrito é da lavra do professor
Eros Roberto Grau, sendo de grande valia para entender-mos a incidéncia dessa contribuigdo.
Pois bem, o autor ensina que a atividade econdmica em sentido amplo compreende o servico
publico e a atividade econdmica em sentido estrito, sendo que, nesse ultimo caso, o Estado
age em conformidade com o artigo 173, §1° da Constituicio Federa de 1988. Esse

entendimento é exposto da seguinte maneira:

Por certo, no art. 173 e seu §1°, a expressdo conota atividade econdomica em
sentido estrito. Indica o texto constitucional, no art. 173, caput, as hipéteses nas
quais é permitida ao Estado a exploracdo direta da atividade econémica. Trata-se,
aqui, de atuacdo do Estado — isto é, da Unido, do Estado-membro e do Municipio
— como agente econdmico em drea da titularidade do setor privado. Insista-se em
que atividade em que atividade econdmica em sentido amplo é territério dividido
em dois campos: o do servigo piiblico e o da atividade econémica em sentido
estrito. As hipéteses indicadas no artigo 173 do texto constitucional sdo aquelas

z

nas quais é permitida a atuacdo da Unido, dos Estados-membros e dos
.. 28
Municipios neste segundo campo

Vé-se, pois, que o Estado pode intervir no dominio econdomico de forma direta,
nos casos do caput, do artigo 173, da Constituicio Federal de 1988 ou por meio de
monopolio, artigo 177, do mesmo texto constitucional; ou indireta, na regulacdo do mercado
(artigo 174, da Constituicao de 1988). Exclui-se do dominio econdmico, entendido como

atividade econdmica em sentido estrito, os servigos publicos. Quanto a esses, a exacdo

2 CARRAZZA, Roque Antbnio. Curso de Direito Constitucional Tributdrio. 26* ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2010, p. 607
28 GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdémica na Constituicdo de 1988. 14* ed. rev. atual. Sdo Paulo: Malheiros,
2010, p. 103
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incidente, como jé alhures indicado, € uma taxa, ndo uma contribui¢io. Igualmente ocorre em
relacdo a fiscalizacdo estatal desempenhada nesses setores, a qual € financiada pela taxa de
policia. Dessa forma, € por meio das contribuicdes de intervencdo no dominio econdmico que
o Estado desenvolve suas atividades interventivas.

Prosseguindo no estudo, tem-se que as hipdteses de criagdo dessas contribuicdes
podem ser: a) quando uma categoria de contribuintes se beneficia com o marco regulatério
instituido pela Unido; ou b) quando uma dada categoria de contribuintes, no desempenho de
suas atividades econdmicas, causa especial prejuizo a Unido.

Nao é demais ressaltar que o Estado deve observar os principios elencados nos
artigos 170 a 181, da Constituicdo Federal de 1988, para promover essa intervencao, do
contrario a atuacdo serd inconstitucional por violar outros preceitos constitucionais. O

professor Harada € enfatico quanto a essa observagao, dizendo que:

essa atuacdo ordinatdria ndo pode implicar atentado ao principio da livre iniciativa
(art. 1°, IV, da CF), que pressupde prevaléncia da propriedade privada na qual se
assenta a liberdade de empresa, a liberdade de contratagdo e a liberdade de lucro,
sem prejuizo da funcdo social da propriedade, elemento estrutural da propria
propriedade (art. 170, I e IIT, da CF)*

O sujeito passivo da contribuiciao de intervengd@o no dominio econdmico deve ser
aquele que estd diretamente relacionado ao desequilibrio no mercado.

Quanto ao sujeito ativo, o artigo 149, da Carta Republicana de 1988, timbra
expressamente que a instituicdo dessas exacoes é da competéncia da Unido. Todavia, quanto a
materialidade da competéncia, o tema requer um aprofundamento maior. Entende-se que a
Uniao deve observar também a competéncia material dos Estados € Municipios. Isso porque
ndo seria possivel admitir que de um lado a Constituicdo estabelece uma rigida competéncia
tributdria e de outro, a mitiga, instituindo espécie tributidria que ndo se submete a tal
competéncia. Por isso, entende-se que a Unido ndo pode instituir contribui¢do social com base
de célculo reservada a tributos estaduais € municipais.

O dispositivo constitucional ainda traz as aliquotas possiveis para essa
contribuicado. Com a Emenda Constitucional n° 33, de 2001, as aliquotas dessas contribui¢des
podem ser ad valorem ou especificas. No caso das primeiras, as bases de célculo sdo
alternativas, sendo o faturamento, a receita bruta ou o valor da operacdo. O faturamento diz
respeito a expressao econOmica das operagdes mercantis, € o somatério do valor das

operacdes negociadas pelo contribuinte, no desempenho do comércio. Ja o valor da operagdo

* HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributdrio. 19* ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 316
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refere-se a receita proveniente exclusivamente da venda de mercadorias, ou da prestacdo de
servicos. A receita bruta € mais ampla que as demais, pois trata de todas as entradas, todos os
recursos que agregam ao patrimonio da empresa. Quando se tratar de importacdo, a base de
calculo sera o valor da operacao, entendo-o como o preco obtido pela operagao mercantil.

O principal objetivo das contribui¢gdes de interven¢do no dominio econdmico nao
¢ arrecadar, mas corrigir uma falha de mercado. Evidente, mostra-se seu carater extrafiscal.
Por isso, a doutrina expde duas caracteristicas insitas a essas contribui¢des: a) a prépria
funcdo interventiva, revelada por uma intervengao efetiva e eficaz no dominio econdmico
dentro das duas hipéteses acima destacadas e b) a destinacdo dos recursos arrecadados para o
financiamento da intervencdo que justificou sua instituicdo. Essas caracteristicas s@o
fundamentais, tanto que a lei que instituir o tributo terd de indicar expressamente sua hipdtese
de incidéncia e a destinac¢ao dos recursos arrecadados.

Algumas contribui¢des de interven¢do no dominio econdmico vigentes no pais
sd0: a) taxa de marinha mercante; b) adicional de tarifa portudria; c) contribui¢do ao instituto
do Aciicar e do Alcool e d) CIDE-combustiveis™.

A primeira destina-se a obter recursos financeiros para a intervengao da Unido nas
atividades de apoio ao desenvolvimento da marinha mercante e desenvolvimento da industria
de construcao e reparagdo naval, tendo como diploma legal basico o Decreto-lei n°® 2.404/87.

A segunda objetiva a arrecadar dividendos para a Empresa de Portos do Brasil,
tendo como aliquota 50% das tarifas portudrias, sendo instituida pela Lei 7.700/88.

A terceira € devida pelos produtores de actcar e do dlcool, tendo sua receita
destinada ao custeio da intervencdo estatal na economia canavieira. Tem como fundamento
legal os Decretos-lei n* 308/67, 1.712/79 ¢ 1.952/82.

A quarta € a mais discutida, gerando as maiores polémicas juridicas e politicas. A
CIDE-combustiveis foi instituida pela Lei 10.336/01 e incide sobre a importacdo e a
comercializacdo de petroleo e seus derivados, gds natural e seus derivados e élcool etilico
combustivel. O produto da arrecadacdo destina-se: a) ao pagamento de subsidios a precos ou
transporte de dlcool combustivel, de gas natural e seus derivados e de derivados de petrdleo;
b) ao financiamento de projetos ambientais ligados a industria do petréleo e de gas; c) ao
financiamento de programas de infraestrutura de transportes. Essa vinculacdo estd inclusive
positivada na Constituicao Federal de 1988, consoante se extrai da leitura do artigo 177, §4°,

do Texto Excelso.

O HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributdrio. 19* ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 316-320
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Vé-se, pois, o nitido carater vinculado da Cide-combustivel, tanto que o produto da
arrecadacdo deve ser investido estritamente nas trés atividades previstas na Constitui¢ao e na
referida lei, sob pena de inconstitucionalidade. Interpretacdes extensivas das destinacdes
legais ja ensejaram a propositura de duas Adins’'. A doutrina enumera outra série de
inconstitucionalidades envolvidas na instituicdo dessa contribui¢do, mas que nao serdo aqui
abordadas por ndo contribuirem para os objetivos desse trabalho.

As contribuicdes de interven¢do no dominio econdmico t€m campo de incidéncia
limitado, motivagdo especifica e destinacdo de seus recursos vinculada a promog¢ao da
intervencdo corretiva do desequilibrio gerado. Nao se trata de tributo com precipua finalidade

de arrecadacdo, mas com func¢do extrafiscal, sendo a vinculagdo de sua arrecadacdo uma de

suas caracteristicas mais marcantes.

1.3.2 Contribuicoes da Seguridade Social

A definicdo de seguridade social estd estampada no artigo 194, da Constituicao
Federal de 1988, consistindo em um conjunto integrado de acdes de iniciativa dos poderes
publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a satde, a previdéncia e a
assisténcia social. As contribuicdes de seguridade social estdao disciplinadas no artigo 195 da
Constituicao Federal de 1988.

A seguridade social € financiada de forma direta e indireta por toda a sociedade, por
meio de recursos provenientes das pessoas politicas e mediante o pagamento de contribui¢des
sociais recolhidas por empregadores, trabalhadores, importadores e parte das receitas dos
concursos de progndsticos. O artigo 11, da Lei 8.212/91 traz de maneira mais detalhada os
sujeitos passivos dessas contribui¢des, bem como adianta, em alguns casos, a base de cdlculo
das respectivas exacoes.

Quanto a destinagdo dessas contribui¢des, o artigo 165, §5°, da Constitui¢do Federal
de 1988, determinou que a seguridade social contard com um or¢amento préprio. Isso
evidencia que os recursos arrecadados por meio dessa exacdo tém destinacdo especifica,
instituida constitucionalmente. Nao bastasse a determinacdo constitucional, o artigo 10, da Lei
8.212/91, também instituiu que a seguridade social serd também financiada pelas

contribuicdes sociais.

' HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributdrio. 19* ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 320
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Muito se discute acerca da possibilidade de a Secretaria da Receita Federal efetuar a
arrecadacdo desses recursos, questionando-se se isso ndo violaria a determinacdo de
or¢amento préprio para a seguridade social. O professor Hugo de Brito Machado defende ser
a autarquia Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS) o verdadeiro sujeito ativo
constitucional do tributo, sendo inconstitucional a arrecadacdo efetuada pela Secretaria da
Receita Federal, haja vista os recursos estarem vinculados ao orcamento daquela entidade. Ja
o professor Harada pondera esse entendimento, argumentando que nao hé dbice a arrecadacdo
feita pela Secretaria da Receita Federal, desde que haja o repasse integral desses recursos para
o or¢camento daquela autarquia, sob pena de inconstitucionalidade.

A atividade de arrecadacdo pode ser delegada, segundo o artigo 7°, do Cddigo
Tributario Nacional, constituindo inclusive economia, a utilizacdo do aparato da Receita
Federal para essa arrecadacdo. Todavia, apesar da divergéncia, dividas ndo existem quanto a
estrita vinculagdo desses recursos, devendo o desvio no seu emprego ser taxado de
inconstitucional. O repasse das verbas arrecadas por meio dessas contribui¢des €, inclusive,
determinado pelo artigo 19, da Lei 8.212/91.

Tratando especificamente das contribui¢des da seguridade social, percebe-se que
o empregador paga trés contribui¢cdes diferentes. Entretanto, primeiramente, impde-se fixar o
conceito de empregador, estando ele previsto no artigo 2°, da Consolidacdo das Leis

Trabalhistas, que prescreve:

Art. 2°. Considera-se empregador a empresa, individual ou coletiva, que,
assumindo os riscos da atividade econOmica, admite, assalaria e dirige a

prestagdo pessoal de servicos.

Segundo o artigo 195, inciso I, o empregador recolherd a contribui¢do sobre a
folha de saldrios, o seu faturamento e o seu lucro. Folha de saldrio € a relagdo contendo o
valor total dos pagamentos remuneratorios de trabalhos, feitos pelo empregador, em
determinado intervalo de tempo™”.

A base de cdlculo € o total das remuneragdes pagas ou creditadas, a qualquer
titulo, no decorrer do més, aos segurados empregados, empresarios, trabalhadores avulsos e
autdonomos que lhe prestem servicos, incidindo a aliquota de 20%, instituida pela Lei
8.212/91. No caso de institui¢cdes financeiras, empresas de seguro e entidades de previdéncia
privada ha um acréscimo de 2,5% nessa aliquota. J4 quanto as cooperativas a aliquota é de

15%.

2 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributdrio. 19* ed. So Paulo: Atlas, 2010, p.326
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O empregador paga, ainda, contribui¢do sobre o seu faturamento. O faturamento € a
expressdao monetaria do volume de vendas realizadas em determinado tempo. Sobre o
faturamento incidem duas contribui¢des, a Cofins e o PIS/PASEP, este no caso do servidor
publico.

A Cofins foi instituida pela Lei Complementar n° 70/91, em substituicio ao
Finsocial. Sua aliquota € de 2% sobre o faturamento mensal do empregador (artigo 2°, da LC
70/91). Uma questdo importante € destinacdo da arrecadacdo ao orcamento da seguridade
social, tratada expressamente no artigo 10, do mesmo diploma normativo, cuja redacao

merece destaque:

Art. 10. O produto da arrecadacdo da contribui¢cdo social sobre o faturamento,
instituida por esta Lei Complementar, observado o disposto na segunda parte do
artigo 33 da Lei 8.212, de 24 de julho de 1991, integrard o Orgcamento da
Seguridade Social.

O PIS € a contribuicdo para o Programa de Integracdo Social, sendo instituida pela
Lei Complementar n® 7/70, e o PASEP € a contribui¢do para o Programa de Formacao do
Patrim6nio do Servidor Publico, instituido pela Lei Complementar n° 8/70. Financiam
basicamente o programa de seguro-desemprego e o abono salarial. Essas contribui¢des sao
devidas mensalmente, tendo por base de cdlculo o faturamento mensal, incidindo, em geral, a
aliquota de 1,65%, segundo dispde a Lei 10.637/02. A destinag¢do do produto da arrecadacgdo é

constitucional, consoante determina o artigo 239, da Constituicao Federal de 1988:

Art. 239. A arrecadacdo decorrente das contribui¢des para o Programa de Integracio
Social, criado pela Lei Complementar n° 7, de 7 de setembro de 1970, e para o
Programa de Formacdo do Patrim6nio do Servidor Publico, criado pela Lei
Complementar n° 8, de 3 de dezembro de 1970, passa, a partir da promulgagado desta
Constituicdo, a financiar, nos termos que a lei dispuser, o programa do seguro-
desemprego e o abono de que trata o § 3° deste artigo.

§ 1° - Dos recursos mencionados no "caput" deste artigo, pelo menos quarenta por
cento serdo destinados a financiar programas de desenvolvimento econdmico,
através do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social, com critérios
de remuneracgdo que lhes preservem o valor.

§ 2° - Os patrimdnios acumulados do Programa de Integracdo Social e do Programa
de Formacdo do Patrimdnio do Servidor Publico sdo preservados, mantendo-se os
critérios de saque nas situagdes previstas nas leis especificas, com excecdo da
retirada por motivo de casamento, ficando vedada a distribui¢do da arrecadacio de
que trata o "caput" deste artigo, para depdsito nas contas individuais dos
participantes.

§ 3° - Aos empregados que percebam de empregadores que contribuem para o
Programa de Integracdo Social ou para o Programa de Formacdo do Patrimonio do
Servidor Publico, até dois saldrios minimos de remunera¢do mensal, é assegurado o
pagamento de um saldrio minimo anual, computado neste valor o rendimento das
contas individuais, no caso daqueles que j4 participavam dos referidos programas,
até a data da promulgacdo desta Constitui¢do.
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§ 4° - O financiamento do seguro-desemprego receberd uma contribui¢do adicional
da empresa cujo indice de rotatividade da for¢a de trabalho superar o indice médio
da rotatividade do setor, na forma estabelecida por lei.

Por fim, o empregador recolhe contribui¢do social incidente sobre o lucro, a
CSLL. Essa contribuicdo foi instituida pela Lei 7.689/88. Seu fato gerador é o lucro das
pessoas juridicas. A aliquota geral é de 9% sobre o lucro contdbil da empresa em determinado
exercicio. A destinacdo da receita estd expressa ja no artigo 1° do diploma normativo, o qual

taxativamente diz:

Artigo 1°. Fica instituida contribui¢do social sobre o lucro das pessoas juridicas,
destinada ao financiamento da seguridade social.

Como bem salientado pela Constitui¢do e pela Lei 8.212/91, o empregado também
contribuird para seguridade social. Nesse ponto, o artigo 12 da referida lei enumera os
segurados obrigatdrios empregados, estabelecendo de forma casuistica aqueles que devem
contribuir para a seguridade social obrigatoriamente.

A contribuicdo paga pelo empregado € devida segundo uma aliquota varidvel
incidente sobre o seu saldrio de contribui¢do, consoante disposi¢ao do artigo 20, da Lei
8.212/91. Nesse caso, o valor do saldrio de contribui¢do exerce fun¢do semelhante a uma base
de célculo. Ja o segurado individual tem aliquota fixa de 20%, conforme institui o artigo 21,
da Lei 8.212/91.

Ja a contribui¢do para seguridade social devida pelos servidores publicos esta
prevista no artigo 40, da Constituicao Federal de 1988, sendo devida a aliquota geral de 11%,
havendo acréscimos especificos segundo situacdes previstas na Lei 9.783/99. H4a grande
discussdao na doutrina acerca da constitucionalidade do referido diploma legal. Isso porque a
aludida lei prevé que ndo sé os servidores ativos deverdo recolher o tributo, mas também os
inativos. O argumento central diz respeito ao fato de que as contribui¢cdes para seguridade
social ensejam uma especial vantagem para o segurado, o que ndo é observado no caso do
inativo que continua a contribuir para aposentar-se, haja vista ja encontrar-se aposentado. A
forma como essa contribuicio vem sendo cobrada atualmente é fonte de indmeros
questionamentos da doutrina e ndo serdo abordados de maneira mais aprofundada por ndo
serem o objetivo principal desse trabalho.

Outra contribuicdo social prevista no texto constitucional é o saldrio-educacdo.
Insculpido no artigo 212, §5°, da Carta Republicana de 1988, essa contribui¢do destina-se ao

financiamento parcial da educacdo bdésica publica. Sua cobranga é feita com base na Lei
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9.424/96, sua aliquota é de 2,5%, incidente sobre o total de remuneracOes pagas, ou
creditadas, a qualquer titulo, aos segurados empregados, conforme estatui o artigo 12, inciso I,
da Lei 8.212/91. O mesmo diploma legal, ainda, em seu artigo 15, discrimina toda a
destinacdo da receita dessa contribui¢do social, evidenciando seu cardter vinculativo,

merecendo o seguinte destaque:

Art 15. O Saldrio-Educacido, previsto no art. 212, § 5°, da Constitui¢do Federal e
devido pelas empresas, na forma em que vier a ser disposto em regulamento, é
calculado com base na aliquota de 2,5% (dois e meio por cento) sobre o total de
remuneracdes pagas ou creditadas, a qualquer titulo, aos segurados empregados,
assim definidos no art. 12, inciso I, da Lei n® 8212, de 24 de julho de 1991.

§ 1° O montante da arrecadagiio do Saldrio-Educagdo, apds a deducdo de 1% (um
por cento) em favor do Instituto Nacional do Seguro Social - INSS, calculado sobre
o valor por ele arrecadado, serd distribuido pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo - FNDE, observada, em 90% (noventa por cento) de
seu valor, a arrecadacdo realizada em cada Estado e no Distrito Federal, em quotas,
da seguinte forma:

I - Quota Federal, correspondente a um ter¢co do montante de recursos, que serd
destinada ao FNDE e aplicada no financiamento de programas e projetos voltados
para a universalizacdo do ensino fundamental, de forma a propiciar a reduc¢do dos
desniveis sdcio-educacionais existentes entre Municipios, Estados, Distrito Federal e
regides brasileiras;

II — Quota Estadual e Municipal, correspondente a 2/3 (dois ter¢os) do montante de
recursos, que serd creditada mensal e automaticamente em favor das Secretarias de
Educacgdo dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios para financiamento de
programas, projetos e acdes do ensino fundamental.

§ 2° (Vetado)

§ 3° Os alunos regularmente atendidos, na data da edicdo desta Lei, como
beneficidrios da aplicacdo realizada pelas empresas contribuintes, no ensino
fundamental dos seus empregados e dependentes, a conta de deducdes da
contribui¢do social do Saldrio-Educagdo, na forma da legislagdo em vigor, terdo, a
partir de 1° de janeiro de 1997, o beneficio assegurado, respeitadas as condi¢des em
que foi concedido, e vedados novos ingressos nos termos do art. 212, § 5° da
Constituicdo Federal.

O empregador € também sujeito passivo da contribui¢do social para o seguro de
acidentes do trabalho. Essa contribui¢do tem sua previsdo constitucional no artigo 7°, inciso
XXVIII, sendo instituida e regulamentada pela Lei 8.212/91, em seu artigo 22, inciso II, o
qual prescreve aliquotas diferenciadas conforme o grau de perigo da atividade desempenhada.
A destinacgdo da receita, como nao poderia ser diferente, em se tratando de contribui¢do social,

€ vinculada, devendo compor o Seguro contra Acidentes do Trabalho, o SAT.
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Capitulo 11

2. A Desvinculacao das Receitas da Uniao (DRU)

A Desvinculacdo das Receitas da Unido (DRU) é um mecanismo or¢amentario que
desvincula de qualquer destinagdo 20% das receitas arrecadas por meio de impostos,
contribuicdes sociais e contribuicdes de interven¢do no dominio econdmico. Esse instrumento
estd, atualmente, previsto no artigo 76, do Ato das Disposi¢des Transitorias da Constituicdao
Federal de 1988.

A DRU ¢é mecanismo introduzido pelo constituinte derivado e até mesmo pela sua
posicdo topogréfica destinado a ter uma existéncia transitéria. Entretanto, a denominacao de
Desvinculac@o das Receitas da Unido € a referéncia mais atual desse mecanismo, que ja foi
chamado de Fundo Social de Emergéncia e Fundo de Estabilizacdo Fiscal. Na verdade, a
DRU existe no nosso sistema constitucional desde 1994, sendo suas peculiaridades, evolucao

histérica e funcionamento melhor examinados nos titulos seguintes.

2.1 Notas Introdutérias a DRU

Segundo o texto constitucional que temos hoje, a DRU incide sobre a receita dos
impostos, contribuicdes sociais e contribui¢des de intervencdo no dominio econdmico ao
percentual de 20%. A incidéncia € para os tributos ja existentes e que vierem a ser instituidos,
bem como sobre os acréscimos que sofrerem no decorrer de sua vigéncia.

Nos pardgrafos do artigo 76, do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias da
Constituicao Federal de 1988, sdo feitas algumas ressalvas quanto a incidéncia da DRU.

No § 1°, excetuam-se as transferéncias constitucionais aos Estados, Municipios e
Distrito Federal. Esse pardgrafo tem sua razdo de ser, devido ao pacto federativo. Sob a
perspectiva econdmica a Federacdo se concretiza segundo duas bases, a divisdo de
competéncias tributdrias e a reparticdio de receitas, na forma das transferéncias
constitucionalmente instituidas. E nesse ponto que se destaca a importincia do referido
dispositivo, haja vista a DRU ser instituida e prorrogada por propostas da Unido e se
prejudicasse esses recursos, seria uma interferéncia indevida desse ente sobre os demais,
havendo uma sobreposi¢do da Unido em relacdo aos demais entes federados. Poderia se

cogitar, inclusive, uma quebra do pacto federativo, por isso esses recursos siao preservados
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dos efeitos da DRU. Dessa forma, as transferéncias constitucionais devem ocorrer primeiro e
somente depois a incidéncia da DRU, aplicando-a aos recursos que permanecerdo sob o
controle da Unido.

Nos dois pardagrafos seguintes a preocupacao foi com os investimentos na educagao.
O §2° exclui da incidéncia da DRU a contribui¢io social do saldrio-educacdo. Como visto
anteriormente, trata-se de contribuicdo social lato senso, destinada a financiar parte da
educagdo bésica publica. Essa exclusdo ja veio com a propria institui¢do da DRU.

A mesma preocupagdo com a educacao ocasionou a inser¢ao do §3° no artigo 76, do
Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias da Constituicdo Federal de 1988. Esse
dispositivo diz respeito ao percentual da DRU que incidird sobre outras contribuicdes e
impostos que tenham receitas vinculadas a investimentos na educagdo, segundo dispde o
artigo 212, da Constituicdo Federal de 1988, determinando uma redugdo gradual dos efeitos
da DRU sobre o setor. Segundo o dispositivo, a desvinculagido sobre esses recursos nao sera
de 20%, mas de 12,5%, no exercicio de 2009, de 5% em 2010 e nulo em 2011. Dessa forma,

somente a partir deste ano € que a educacdo passou a ser desonerada dos efeitos da DRU.

2.2 As Justificativas Apresentadas para Criacao e Prorrogacio da DRU

O governo argumenta que a DRU é um mecanismo necessdrio para o ajuste do
or¢amento da Unido. Isso porque a Constitui¢do Federal de 1988 além de criar um grande
nimero de direitos fundamentais a serem propiciados pelo Estado, vinculou grande parte das
receitas dos tributos para financiar a concretizacdo especifica desses direitos, deixando pouca
margem ao Executivo para eleger as prioridades de investimentos e executar seu programa de
governo.”

Argumenta-se que essa vinculacdo a priori ndo seria tdo racional, j4 que ndo
considera as especificidades de cada drea de investimento, tampouco os diferentes momentos
econdmicos do pais. Dessa forma, poderiamos viver a situagao na qual um determinado setor
jéa tenha os recursos que lhe sdo necessdrios e outro em que haja falta de recursos, mas devido
a vinculacdo das receitas estabelecidas pela Constitui¢do a drea carente permanecera assim e

aquela que ja possui recursos suficientes terd excesso.

3 CAMARA DOS DEPUTADOS. Proposta de Emenda a Constituicdo n° 61/2011. Obtido via internet.
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=513496.
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z

Uma das principais queixas o governo € no campo dos investimentos em
infraestrutura, argumentando que pouco lhe sobra para gastar com esse setor estratégico e tdo
necessario ao desenvolvimento nacional. Essa justificativa tomou ainda maior relevo
atualmente, praticamente as vésperas de sediarmos uma Copa do Mundo e uma Olimpiada.
Esses aspectos foram, inclusive, enumerados na Proposta de Emenda Constitucional (PEC)
61/2011, que trata da prorrogacdo da DRU, encaminhada ao Congresso Nacional.

Todavia, além desses aspectos, que sdo replicados como justificativa para a
existéncia desse mecanismo de desvinculacdo das receitas da Unido desde sua primeira
instituicdo até hoje, deve-se assinalar o contexto de surgimento desse artificio, o qual
constituiu também uma justificativa.

Como retromencionado, o mecanismo hoje conhecido por DRU ja comp6s os Fundo
Social de Emergéncia e o Fundo de Estabilizagdo Fiscal. O Fundo Social de Emergéncia
surgiu em 1994, tempo em que as finangas brasileiras passavam por uma grande reformulacao
devido a implantac¢do do Plano Real e do Programa de Estabilizagao.

Nesse contexto, deve-se entende que com o fim da escalada exponencial da inflacao
o governo federal encontrou dificuldades para equilibrar o orcamento, nao podendo realocar
recursos devido a rigidez orcamentdria, tampouco poderia corrigir prontamente 0s gastos
excessivos, pois requeriam reformas que demandavam tempo, haja vista a necessidade de
tramite no Congresso Nacional. Diante desse cendrio de orcamento totalmente desequilibrado
e engessamento dos recursos, o Executivo federal propds a institui¢do de um Fundo Social de
Emergéncia, o qual se comporia de recursos desvinculados que seriam usados principalmente
para a formacao da poupanga publica e pagamento dos servigos da divida. O fundo deveria
existir até que o governo realizasse as reformas necessdrias a adequar o orcamento as
exigéncias constitucionais.

Dessa forma, vé-se que a primeira justificativa para a institui¢do da desvinculacdo
das receitas da Unido foi um momento histdrico de reajustamento das contas publicas, tendo
sua existéncia vinculada a realizacdo das necessérias reformas. Como essas medidas ndo se
concretizaram, a DRU vem sendo prorrogada constantemente ao argumento de crises externas

e rigidez or¢camentéria.

2.3 O Historico da DRU
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Como jé assinalado, inicialmente a DRU teve como justificativa a fase dificil em que
passava o governo no ano de 1994. Nesse periodo experimentou-se uma reducao dréstica nos
indices inflaciondrios, o que ocasionou uma grande perda para o governo. Nesse momento, foi
proposto um Fundo Social de Emergéncia para que o governo pudesse formar reservas para
realizar o superdvit primdrio e pagar os juros da divida. O objetivo era sanear financeiramente
a Fazenda Publica Federal. Essas razdes podem ser lidas no Parecer do Relator das Propostas
Revisionais que ocasionaram a Emenda Constitucional Revisional n° 1 de 1994, o qual tem

trechos reproduzidos a seguir:

Ao Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias foram apresentadas vdrias
propostas revisionais tendo em vista a instituicdio de um Fundo Social de
Emergéncia. Estas propostas se harmonizam com o Programa de Estabilizacao,
submetido a apreciacdo do Congresso Nacional pelo Poder Executivo, através da
Exposi¢do de Motivos no 395, de 1993. Os contetdos dessas propostas revisionais e
das emendas a elas oferecidas sdo resumidos a seguir.

(...)

Como se depreende da Exposi¢do de Motivos no 395, de dezembro de 1993, e da
Mensagem Complementar a Mensagem no 550, de agosto de 1993, o Programa de
Estabilizacdo tem por objetivo fundamental a eliminagdo do déficit operacional que
figurava no Projeto de Lei do Or¢camento de 1994, remetido ao Congresso Nacional
em agosto de 1993, e na manuten¢do desse equilibrio no Or¢amento de 1995.

A premissa bdsica do Governo, de trabalhar com pleno equilibrio operacional
(déficit zero), em que as despesas nao financeiras sdo financiadas exclusivamente
com receitas nio financeiras, levou-o a reduzir despesas e a criar o Fundo Social de
Emergéncia - FSE, que ao lado de lhe haver possibilitado alocar os recursos
previstos com maior flexibilidade, pos-lhe a disposi¢do um montante adicional de
recursos, necessario para eliminar a dltima parcela do déficit operacional de 1994,
que remanescia apds o processo de reducdo de despesas.

(...)

Através do Fundo Social de Emergéncia, o Governo Federal propunha recolher da
sociedade, em substitui¢do ao imposto inflaciondrio, um adicional de impostos e
contribui¢des federais, da ordem de US$ 3,7 bilhdes (5% de aumento linear), bem
como propunha a desvinculagdo de 15% das receitas sujeitas a destinagdes
constitucionais, situa¢do que implicava a retencdo de 15% dos recursos destinados
aos Fundos de Participacdo dos Estados, Distrito Federal e Municipios, no montante
previsto de US$ 2,1 bilhdes. O Governo solicitou, do Congresso Nacional, a
aprovacdo dessas duas medidas, para assegurar o ingresso adicional dos recursos
necessdrios para eliminar a ultima parcela remanescente do déficit, apds concluido o
processo de redugdo de despesas.

(...)

De parte da Relatoria, a par da convic¢do de que a soluciio dos graves problemas
financeiros que afligem o Pais passa inicialmente pelo equilibrio das contas
publicas, compete instrumentar os entendimentos havidos entre o Governo e a
Comissdo Parlamentar Especial, com base nas propostas de revisdo arroladas no
Relatério, bem como em texto enviado pelo Governo, com o0s ajustamentos
efetuados no Substitutivo.

Assim, resta evidente que o principal motivo para a institui¢do do Fundo Social de
Emergéncia foi criar mecanismos para o governo federal reajustar as contas publicas. Nesse

contexto, o aludido fundo estava incluso num programa maior de estabilizacdo econOmica,
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sendo apenas um dos elementos que permitiriam realizar acdes que saneariam o orcamento da
Unido.

O Fundo Social de Emergéncia, a semelhanca da atual DRU, foi instituido por meio
de uma emenda constitucional, a qual inseriu no Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitérias da Constituicdo Federal de 1988 os artigos 71, 72 e 73, cujo teor sdo

reproduzidos a seguir:

Art. 71. E instituido, nos exercicios financeiros de 1994 e 1995, bem assim nos
periodos de 01/01/1996 a 30/06/97 e 01/07/97 a 31/12/1999, o Fundo Social de
Emergéncia, com o objetivo de saneamento financeiro da Fazenda Publica Federal e
de estabilizacdo econdmica, cujos recursos serdo aplicados prioritariamente no
custeio das agdes dos sistemas de saide e educacdo, incluindo a complementacao de
recursos de que trata o § 3° do art. 60 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitérias, beneficios previdencidrios e auxilios assistenciais de presta¢do
continuada, inclusive liquidac¢do de passivo previdencidrio, e despesas or¢camentérias
associadas a programas de relevante interesse econdmico e social. (Redacdo dada
pela Emenda Constitucional n® 17, de 1997)

§ 1° Ao Fundo criado por este artigo ndo se aplica o disposto na parte final do inciso
IT do § 9° do art. 165 da Constituicdo. (Renumerado do pardgrafo unico, pela
Emenda Constitucional n° 10, de 1996)

§ 2° O Fundo criado por este artigo passa a ser denominado Fundo de Estabilizagdo
Fiscal a partir do inicio do exercicio financeiro de 1996. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 10, de 1996)

§ 3° O Poder Executivo publicard demonstrativo da execucdo orcamentdria, de
periodicidade bimestral, no qual se discriminardo as fontes e usos do Fundo criado
por este artigo. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 10, de 1996)

Art. 72. Integram o Fundo Social de Emergéncia: (Incluido pela Emenda
Constitucional de Revisdo n° 1, de 1994)

I - o produto da arrecadagdo do imposto sobre renda e proventos de qualquer
natureza incidente na fonte sobre pagamentos efetuados, a qualquer titulo, pela
Unido, inclusive suas autarquias e fundagdes; (Incluido pela Emenda Constitucional
de Revisdo n° 1, de 1994)

IT - a parcela do produto da arrecadagdo do imposto sobre renda e proventos de
qualquer natureza e do imposto sobre operacdes de crédito, cambio e seguro, ou
relativas a titulos e valores mobilidrios, decorrente das alteracdes produzidas pela
Lei n° 8.894, de 21 de junho de 1994, e pelas Leis n°s 8.849 e 8.848, ambas de 28 de
janeiro de 1994, e modificagdes posteriores; (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 10, de 1996)

IIT - a parcela do produto da arrecadag@o resultante da elevagdo da aliquota da
contribui¢c@o social sobre o lucro dos contribuintes a que se refere o § 1° do Art. 22
da Lei n° 8.212, de 24 de julho de 1991, a qual, nos exercicios financeiros de 1994 e
1995, bem assim no periodo de 1° de janeiro de 1996 a 30 de junho de 1997, passa a
ser de trinta por cento, sujeita a altera¢do por lei ordindria, mantidas as demais
normas da Lei n° 7.689, de 15 de dezembro de 1988; (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n° 10, de 1996)

IV - vinte por cento do produto da arrecadacio de todos os impostos e contribui¢des
da Unido, j4 instituidos ou a serem criados, excetuado o previsto nos incisos I, IT e
III, observado o disposto nos §§ 3° e 4°; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional
n°® 10, de 1996)

V - a parcela do produto da arrecadacdo da contribuicdo de que trata a Lei
Complementar n° 7, de 7 de setembro de 1970, devida pelas pessoas juridicas a que
se refere o inciso III deste artigo, a qual serd calculada, nos exercicios financeiros de
1994 a 1995, bem assim nos periodos de 1°de janeiro de 1996 a 30 de junho de 1997
e de 1° de julho de 1997 a 31 de dezembro de 1999, mediante a aplicacio da aliquota
de setenta e cinco centésimos por cento, sujeita a alteracdo por lei ordindria
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posterior, sobre a receita bruta operacional, como definida na legislagdo do imposto
sobre renda e proventos de qualquer natureza. (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 17, de 1997)

VI - outras receitas previstas em lei especifica. (Incluido pela Emenda
Constitucional de Revisdo n° 1, de 1994)

§ 1.° As aliquotas e a base de célculo previstas nos incisos III e V aplicar-se-ao a
partir do primeiro dia do més seguinte aos noventa dias posteriores a promulgacio
desta Emenda. (Incluido pela Emenda Constitucional de Revisdo n° 1, de 1994)

§ 2° As parcelas de que tratam os incisos I, II, IIl e V serdo previamente deduzidas
da base de cdlculo de qualquer vinculag@o ou participacdo constitucional ou legal,
ndo se lhes aplicando o disposto nos artigos, 159, 212 e 239 da Constitui¢do.
(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 10, de 1996)

§ 3° A parcela de que trata o inciso IV serd previamente deduzida da base de célculo
das vinculagdes ou participagdes constitucionais previstas nos artigos 153, § 5°, 157,
II, 212 e 239 da Constitui¢do. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 10, de
1996)

§ 4° O disposto no pardgrafo anterior ndo se aplica aos recursos previstos nos
Artigos 158, II e 159 da Constitui¢do. (Redacio dada pela Emenda Constitucional n°
10, de 1996)

§ 5° A parcela dos recursos provenientes do imposto sobre renda e proventos de
qualquer natureza, destinada ao Fundo Social de Emergéncia, nos termos do inciso
II deste artigo, ndo poderd exceder a cinco inteiros e seis décimos por cento do total
do produto da sua arrecadacdo. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 10, de
1996)

Art. 73. Na regulagdo do Fundo Social de Emergéncia ndo poderd ser utilizado o
instrumento previsto no inciso V do art. 59 da Constitui¢cdo. (Incluido pela Emenda
Constitucional de Revisdo n° 1, de 1994)

Primeiramente, deve-se notar que o Fundo Social de Emergéncia teve vigéncia
apenas no exercicio de 1994 a 1995. Quanto ao instrumento em si, importa destacar que se
trata da instituicdo de um fundo que era composto por diversas parcelas, sendo que as receitas
provenientes da desvinculacdo das receitas da Unido era apenas uma das parcelas do fundo,
consoante se 1€ no artigo 72, inciso IV, do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias
da Constituicdo Federal de 1988.

Especificamente em relacao as regras de desvinculacio cabe ressaltar que o texto se
referia a todos os impostos e contribuicdes da Unido e, por meio dos §§ 3° e 4°, determinava
regras para cdlculo desta parcela desvinculada que comporia o fundo. Assim, nos termos do
§3° dever-se-ia primeiro desvincular os 20% da receita provenientes dos tributos, para apés se
proceder: 1) ao repasse do percentual do IOF aos demais entes; 2) ao repasse dos 20% dos
impostos residuais; 3) ao célculo do percentual de 18% de investimento na educacdo e 4) a
destinacdo do PIS/PASEP.

E nesse ponto que, devido ao calculo proposto mitigar parcela dos recursos a serem
repassados aos demais entes, se questionou a constitucionalidade do mecanismo frente ao
pacto federativo, como nos casos de incidéncia da desvincula¢do no repasse determinado pelo

artigos 153, §5° 157, inciso I e 158, inciso I, todos da Constitui¢do Federal de 1988.
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JA& no §4° do mesmo dispositivo a ordem era realizar primeiro o repasse
constitucional e somente depois se retirar os 20% da desvinculagdo das receitas da Unido.
Dessa forma, em relagdo ao Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural a Unido deveria
primeiro fazer o repasse aos Municipios e somente apds proceder a desvinculagcdo. O mesmo
ocorreu em relacdo aos fundos de participacdo dos Estados e Municipios e programas de
financiamento do setor produtivo das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

Outro aspecto importante foi o afastamento da incidéncia do artigo 165, §9°, inciso
II, da Constitui¢do Federal de 1988, consoante dispds o §1°, do artigo 71, retrotranscrito. A
norma diz que cabe a Lei Complementar estabelecer normas de gestdo financeira e
patrimonial da administracdo direta e indireta, bem como as condi¢des para a instituicdo e
funcionamento de fundos. Isso resultou na inaplicabilidade da Lei 4.320/64 (antecessora da
Lei de Responsabilidade Fiscal) ao aludido fundo.

Com a mesma sistemadtica, tanto que inserta no mesmo artigo, porém como outro
nome, o mecanismo da desvinculagdo de receitas da Unido continuou vigorando até 1999.
Nesse ponto, pde-se em relevo o §2°, do artigo 71, do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias da Constitui¢do Federal de 1988, o qual possui a funcdo precipua de denominar o
entdo Fundo Social de Emergéncia de Fundo de Estabilizacdo Fiscal, para o periodo a partir
de 1996.

Assim, o Fundo de Estabilizacdo Fiscal vigorou nos periodos compreendidos de 1°
de janeiro de 1996 a 30 de junho de 1997 e de 30 de junho de 1997 a 31 de dezembro de
1999. Os instrumentos que prorrogaram a existéncia desse fundo foram: primeiro a Emenda
Constitucional n° 10/1996 e por derradeiro a Emenda Constitucional n° 17/1997. Na
Mensagem n° 275 enviada ao Congresso Nacional, o governo se justificava o
encaminhamento da PEC 449/97, que deu origem a Emenda Constitucional n°® 17/97,

alegando:

Apresentamos a elevada consideracdo de Vossa Exceléncia a anexa proposta de
emenda constitucional que prorroga até 31 de dezembro de 1999 o Fundo de
Estabilizacao Fiscal — FEF.

O objetivo da iniciativa é preservar as condi¢cdes minimas necessdrias a obtencao de
resultados fiscais compativeis com a consolida¢io da estabilidade e o crescimento
sustentado. Para tanto, continua ser necessdria a manutencdo de instrumento capaz
de reduzir a rigidez provocada pela excessiva vinculagdo de receitas a gastos
predeterminados, de tal maneira a permitir que se financiem despesas
incomprimiveis sem a necessidade de endividamento adicional da Unido.

Nessa perspectiva, importa frisar que o Fundo Social de Emergéncia — FSE,
posteriormente denominado Fundo de estabilizacdo Fiscal — FEF, foi instituido em
1994 sob a premissa comum de que deveria viger transitoriamente, até que fossem
aprovadas as reformas constitucionais indispensdveis para garantir o equilibrio fiscal
em bases permanentes.
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Assim, concomitantemente, deu-se curso a elaboracdo e apresentacdo da emendas
constitucionais. Com efeito, o governo de V. Ex* enviou ao Congresso, ainda no
transcurso do primeiro ano de seu mandato, as propostas de emenda a Constituicio
relativas as reformas da Previdéncia e da Administracdo Publica, além de outras,
relativas a Ordem Econdmica.

Registre-se, por oportuno, que o Congresso respondeu pronta e positivamente a essa
iniciativa do Executivo. Aprovou as propostas de emenda constitucional da ordem
Econdmica e deu inicio a tramitacdo das Propostas de emenda constitucional
atinentes a estrutura do gasto publico. A tramitacdo dessas dltimas, porém, por
razdes derivadas da prépria natureza do regime democritico, tem obedecido a rito
menos célere que o observado na apreciacdo das emendas relativas a Ordem
Econdmica.

Esse fato obrigou o Executivo, no final de 1995, a pleitear a prorrogacdo do FSE
junto ao Congresso Nacional por mais quatro anos, tempo considerado adequado
para que as reformas constitucionais pudessem aprovadas e comecassem a produzir
os resultados esperados para a sustentacdo do equilibrio fiscal. O congresso
entendeu, porém, soberanamente, que o tempo de prorrogacdo era excessivo,
resultando, dai, decisdo legislativa de manté-lo por somente mais 18 meses, até 30
de junho de 1997.

Ocorre que ainda agora se encontram em tramitacdo no Congresso Nacional as
emendas constitucionais indispensdveis a reestruturacdo dos gastos publicos.
Persiste, pois, o quadro de restricdes que exigiu a criagdo do Fundo Social de
Emergéncia, como tnica forma de avancar no processo de estabilizacdo, enquanto
ndo se aprovassem as emendas constitucionais referidas.

Em face do exposto, torna-se impositivo encaminhar a V. Ex* a presente proposta de
emenda constitucional, visando a prorrogacdo do prazo de vigéncia do Fundo de
Estabilizacdo Fiscal até o final do ano de 1999, quando deverdo estar
definitivamente implantadas as reformas constitucionais indispensaveis a
manutengdo do equilibrio fiscal em bases permanentes.

Ressalte-se, por fim, que a prorrogacdo do Fundo de Estabilizacdo Fiscal é de
essencial importancia para que se possa financiar adequadamente programas sociais
indispensdveis, como o Programa de Valorizagcdo do Magistério, criado por emenda
constitucional recentemente aprovada pelo Congresso.

A partir da leitura da citada Mensagem, fica mais evidente que o objetivo principal
tanto do Fundo Social de Emergéncia quanto do Fundo de Estabilizacdo Fiscal era
proporcionar mecanismo excepcional ao governo até que as reformas constitucionais
proporcionassem o necessario reajustamento do orcamento federal. Nesse sentido, foi alegado
que devido ao atraso na aprovagdo e implementacdo dessas reformas, devido ao proprio
processo legislativo, fazia-se necessdria a prorrogacdo do prazo de vigéncia do Fundo de
Estabilizacao Fiscal.

A vigéncia do Fundo Social de Emergéncia se esgotou em 4 de marco de 1996.
Assim foi promulgada a Emenda Constitucional n® 10/1996, que prorrogou sua vigéncia de
maneira retroativa, fazendo-o com o aval do Supremo Tribunal Federal®*.

A Emenda Constitucional n° 10/1996, além de alterar o nome do fundo e prorrogé-lo
até 30 de junho de 1997, ampliou a redacdo do artigo 71, que, a partir de entdo, passou a

abarcar também os tributos que vierem a ser instituidos.

#* STF. ADI 1420 MC/DF. Rel. Min. Néri da Silveira. Julgado em 17/05/1996.
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Com o fim da vigéncia estabelecida pela Emenda Constitucional n° 10, em 30 de
junho de 1997, a Emenda Constitucional n° 17, de 22 de novembro de 1997, prorrogou a
existéncia do Fundo até 31 de dezembro de 1999. Vé-se, pois, que novamente ocorreu uma
renovacao retroativa.

Findo o prazo do Fundo de Estabilizacao Fiscal, a Emenda Constitucional n°® 27, de
21 de marco de 2000, manteve o mecanismo de desvinculag@o das receitas, agora sob o nome
de Desvinculagao da Receitas da Uniao (DRU), a vigorar inicialmente no periodo de 2000 a
2003. Na seqiiéncia veio a Emenda Constitucional n°® 42/2003 estabelecendo a DRU para o
periodo de janeiro de 2004 a dezembro de 2007. Posteriormente a Emenda Constitucional n°
56/2007 deu sobrevida a DRU até dezembro de 2011.

As referidas emendas ndo ensejaram uma altera¢ao redacional nos artigos referentes
aos Fundo Social de Emergéncia e Fundo de Estabilizacdo Fiscal, mas a insercdo de novo
artigo ao Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, qual seja, artigo 76, que sozinho
passou a disciplinar a matéria referente a desvinculagdo das receitas da Unido.

A Emenda Constitucional n°® 27/2000 € origindria da Proposta de Emenda
Constitucional n® 85/99. Essa proposi¢ao foi encaminhada ao Congresso Nacional por meio

da Mensagem 1.262, a qual expendeu os seguintes motivos para instituicao da DRU:

Apresentamos a elevada consideracdo de Vossa Exceléncia a anexa proposta de
emenda constitucional que desvincula de 6rgdo, fundo ou despesa vinte por cento da
arrecadaciio de impostos e contribui¢des sociais da Unido no periodo de 2000 a
2007, a excecdo das transferéncias a Estados, Distrito Federal e Municipios.

O objetivo da iniciativa € a desvinculagdo de receitas da Unido e a conseqiiente
reducdo da rigidez da execucdo orcamentdria e financeira, o que permitird a
realocacdo de recursos para financiamento de despesas incomprimiveis sem
endividamento adicional da Unido.

Cabe assinalar que a desvinculacdio de recursos orcamentdrios, instrumento
fundamental para a busca de resultados fiscais compativeis com o programa de
estabilizacdo, tem sido possibilitada pelo Fundo Social de Emergéncia — FSE, criado
em 1994, posteriormente denominado Fundo de Estabilizagdo Fiscal —FEF.

A proposta de emenda constitucional que ora apresentamos a Vossa Exceléncia
insere-se num contexto mais amplo de mudanga no regime fiscal do Pais. O
Programa de Estabilidade Fiscal, lancado em outubro de 1998 para fazer frente as
mudangas ocorridas no cendrio internacional, compreende dois conjuntos de
medidas: o primeiro, de natureza estrutural e institucional, ataca na raiz as causas do
desequilibrio das contas publicas; o segundo destina-se a prepara programa fiscal de
curto e médio prazos, visando a obtencdo de superdvits primdrios crescentes e
suficientes para estabilizar, em tr€s anos, a relacdo entre a divida liquida consolidada
do setor e o Produto Interno Bruto.

Dentre as medidas estruturais que dao continuidade ao compromisso assumido por
Vossa Exceléncia de promove o equilibrio definitivo das contas ptblicas na
velocidade necessdria para assegurar o crescimento econdmico sustentando a
consolidacdio da estabilidade monetdria, inclui-se a regulamentacdo da Reforma
Administrativa, a aprovacdo e regulamentacdo da Reforma da Previdéncia Social, a
institui¢do da Lei Geral da Previdéncia Publica, as reformas tributdria e trabalhista e
a Lei de Responsabilidade Fiscal.



38

O segundo conjunto de medidas, de efeito imediato, visa assegurar a transicdo até
que o novo regime fiscal promovido pelas reformas estruturais esteja estabelecido e
consolidado e ofereca um grau um pouco maior de flexibilidade na gestdo do
orcamento da Unido. Ressalte-se o fato de o Legislativo ter aprovado, entre
novembro dltimo e janeiro deste ano, ou seja, em apenas trés meses, a quase
totalidade do elenco de medidas de curto prazo apresentadas, vdrias delas exigindo
quorum qualificado. Tal fato indica uma mudanga importante nas relacdes entre
Executivo e Legislativo em matéria fiscal, na direcdo de maior co-responsabilidade.
Na raiz dessa mudanca, estd a estabilidade de precos, convertida em bem coletivo
altamente valorizado e progressivamente percebida como condicdo do crescimento
sustentado, de um lado, e como dependente do ajuste estrutural das contas publicas,
de outro.

E nesse contexto mais abrangente e em consonincia com as metas fiscais
estabelecidas que deve ser avaliada a proposta, que ora apresentamos, de
desvinculagdo de vinte por cento da arrecadagdo de todos os impostos e
contribui¢des da Unido.

Importante assinalar que a presente proposta ndo reduz as receitas disponiveis dos
Estados, Distrito Federal e Municipios, um vez que ndo incide sobre os recursos que
compdem o Fundo de Participacdo dos Estados, o Fundo de Participacdo dos
Municipios , os Fundos Constitucionais do Norte, Nordeste e Centro-Oeste, o Fundo
de Compensacio pelas Exportacdes de Produtos Industrializados, como também os
recursos relativos ao Saldrio-Educacio.

Ressalte-se que a desvinculacdo das fontes orcamentdrias € de essencial importancia
para que se possa financiar adequadamente programas sociais indispensdveis, ainda
que parte do que € desvinculado seja devolvido para a mesma finalidade.

Presente as razdes acima expostas, submetemos a elevada consideracdo de Vossa
Exceléncia proposta de emenda constitucional que, intrinsecamente associada a
possibilidade de execucdo da proposta or¢amentdria, contribuird para o equilibrio
das financas publicas e para a estabilidade econdmica indispensdveis ao
desenvolvimento sustentado, enquanto ndo definitivamente aprovadas e
implementadas outras medidas estruturais necessdrias para a manutengdo do
equilibrio fiscal em bases permanentes.

Na justificativa apresentada, o governo explicita que as reformas necessdrias ensejam
uma série de medidas de longo e curto prazo, sendo que a maioria delas ja teriam sido votadas
pelo Congresso, faltando a implementacdo e a apresentacdo dos resultados. O contexto de
reforma institucional ainda era a principal justificativa para a manuten¢do da desvinculagdo
das receitas da Unido.

Entretanto, deve-se destacar que a DRU € um mecanismo menos drdstico que os
Fundos que a antecederam. Isso porque, como mencionado alhures, a desvinculacdo era
apenas uma das fontes dos Fundos. Com a medida proposta, o governo fica somente com os
recursos desvinculados, prescindindo da existéncia de um fundo emergencial. Pode-se dizer
que essa regressdao € fruto das medidas adotadas de controle das contas publicas, o que
indicava que surtiam efeitos positivos, corroborando para a justificativa apresentada pelo
governo.

Nesse momento, o Executivo federal ao encaminhar a Proposta de Emenda
Constitucional n° 85/99 fez uma proje¢cdo do tempo necessdrio para que o restante das

medidas fossem aprovadas e devidamente implementadas, fixando o prazo final da DRU para
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o ano de 2007. Entretanto, nas casas legislativas, os congressistas entenderam que a
instituicdo de mecanismo or¢camentdrio para além do atual governo poderia configurar uma
vinculag@o ou interferéncia indevida. Por isso, apesar de a proposta prevé a DRU para até
2007, a Emenda Constitucional n°® 27/2000 fixou o prazo final para o ano de 2003. Dessa
forma, havendo um novo governo, esse poderia avaliar melhor a situacdo e, segundo sua
politica, optar pela manuten¢do ou nao da DRU.

Todavia, sem apresentar qualquer justificativa sélida para a manutencdo do
mecanismo orcamentdario, mas pretendendo apenas prorrogd-lo, o Executivo federal
encaminhou a Proposta de Emenda Constitucional n® 41/2003, que tratava da Reforma

Tributéria, sendo que em somente um pardgrafo, ensaiou a seguinte andlise, alegando:

A nova redacio dada ao art. 76 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias
amplia o prazo de vigéncia de uma norma relevante na conducdo da politica
econdmica do Governo Brasileiro. Embora os indicadores da economia nacional
estejam, hoje, bem melhores do que no passado, a cautela exige que se mantenha
vigente tal comando até que as condicdes macroecondmicas e as incertezas do
cendrio internacional desaparegam.

Com a previsdo do fim da vigéncia da DRU para dezembro de 2007, o governo
federal, j& demonstrando uma imensa dependéncia do mecanismo orcamentario, encaminhou
ao Congresso Nacional a Proposta de Emenda Constitucional n® 50/2007, a qual se destinava
a prorrogar a DRU e a CPMF (Contribui¢do Provisdria sobre Movimentagdo ou Transmissao
de Valores e Créditos e Direitos de Natureza Financeira) até 2011. Na proposicao
encaminhada, o Executivo federal resumiu a afirmar que a DRU contribui positivamente para
a estruturacdo das contas publicas e que sua existéncia ndo prejudica a aplica¢do de recursos
nas dreas sociais. Nesse ponto, importa destacar o texto justificativo encaminhado ao

Congresso Nacional:

Submetemos a apreciacdo de Vossa Exceléncia a inclusa Proposta de Emenda
Constitucional que altera o artigo 76 e acrescenta o art. 95 no Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitdrias, prorrogando a vigéncia da desvinculacio de receitas da
Unido e da contribui¢do provisdria sobre movimentacio ou transmissdo de valores e
de créditos e direitos de natureza financeira.

Sem duvida, a situag@o fiscal do Brasil tem evoluido positivamente. Sao muitos os
fatores que contribuiram para isso, merecendo destaque dois elementos que se
mostraram fundamentais para que a consecugdo dos objetivos relativos ao equilibrio
fiscal brasileiro pudesse se concretizar. Trata-se especificamente da desvinculagdo
de receitas da Unido, a chamada DRU, e da contribui¢do proviséria sobre
movimentacdo ou transmissdo de valores e de créditos e direitos de natureza
financeira (CPMF).

Uma das caracteristicas da estrutura orcamentdria e fiscal brasileira € a coexisténcia
de um volume elevado de despesas obrigatdrias - a exemplo das despesas com
pessoal e beneficios previdencidrios - com um sistema que vincula parcela
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expressiva das receitas a finalidades especificas. Tal estrutura reduz
significativamente o volume de recursos livres do or¢amento, os quais sdo essenciais
para a consecug¢do dos projetos prioritdrios do governo - como obras de infra-
estrutura - e para a constituicdo da poupanca necessdria a redug@o da divida publica.
Neste contexto, a DRU tem sido imprescindivel enquanto instrumento de
racionalizaciio da gestdo orcamentdria, respondendo, nos ultimos anos, por cerca de
58% do total dos

recursos livres da Unido. E importante ressaltar que a existéncia da DRU ndo tem
impedido a expansio de programas sociais prioritdrios, a exemplo do bolsa-familia e
da ampliacdo das dotacdes destinadas a educagcdo, que deverd prosseguir nos
proéximos anos com o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacio
Bésica e de Valorizagcdo dos Profissionais de Educagdo - FUNDEB. Ao contrério, a
DRU tem permitido a administracio publica estabelecer prioridades e alocar
recursos para o atendimento dessas prioridades.

E por estes motivos, ou seja, pela importincia da DRU na constitui¢io dos recursos
livres do orcamento federal e pela necessidade de manter um grau minimo de
autonomia na definicdo de prioridades e na gestdo orcamentdria que estamos
propondo a prorrogagdo da sua vigéncia até dezembro de 2011.

Dessa proposi¢ao originou a Emenda Constitucional n® 56/2007, que determinou
parte do atual texto do artigo 76, do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias da
Constitui¢ao Federal de 1988.

Ja no ano de 2008, a Proposta de Emenda Constitucional n°® 277/2008, apresentada
pela Senadora Ideli Salvatti, propunha uma reducdo gradual dos efeitos da DRU sobre os
investimentos em educacdo. Nessa época, o setor educacional contava apenas com a exclusdo
do saldrio-educacdo, sendo que os investimentos determinados pelo artigo 212, da
Constituicdo Federal de 1988, continuavam prejudicados pela incidéncia do mecanismo
or¢amentario.

Virias propostas foram apresentadas relacionadas a educagdo, ja assinalando a
preocupacio que o setor reclamava. Algumas delas tentavam contornar o problema da falta de
investimentos por outros meio, como a elevacdo do percentual constitucional de
investimentos de 18% para 20% (PEC n° 416/2001) e até para 25% (PEC n° 47/2007). Todas
essas propostas foram apensadas a proposi¢ao da Senadora Ideli Salvatti, para que a discussao
se unificasse. O principal motivo para a alteracdo proposta foi a falta de recursos para a
educacgdo, que segundo um cdlculo relacionado ao PIB estd bem abaixo do recomendado pelos
paises da Organizacao para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE). Em
alguns votos, podia ler-se que no decorrer dos anos, ao invés do investimento em educacdo
aumentar sua porcentagem em relacdo ao PIB, teria havido, em verdade, uma redugdo. A
recomendacao da OCDE € que o investimento no setor seja de 6% do PIB por longos periodos

e o Brasil, naquela época, investia pouco mais de 4% ao ano™".

¥ CAMARA DOS DEPUTADOS. Proposta de Emenda a Constituicdo n° 277/2008. Obtido via internet.
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=403508.
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Além da importancia evidente que a educacdo tem, vdrias medidas concretas que
necessitam de recursos foram enumeradas, como a institui¢do de um piso salarial para o
magistério e melhoria na merenda escolar. A estimativa apresentada pelo relator do projeto, o
Deputado Rogério Marinho (PSB-RN), € de que entre 1998 e 2008 cerca de R$ 80 bilhdes de
reais foram retirados da educacdo por meio da DRU™. J4 o Deputado Lobbe Neto (PSDB-
SP), em requerimento dirigido a Comissdo de Educagdo e Cultura, estimou que cerca de R$ 7
bilhdes passariam a ser investidos na educacdo com o fim da DRU”’.

Em que pese o governo sempre dizer que a DRU nio afeta investimentos nas areas
sociais, desta vez o Ministro da Educacdao Fernando Haddad, na audiéncia por ocasido da
discussao da proposicao, disse que esses recursos que passariam a compor o orcamento de sua
pasta possibilitariam ao Ministério cumprir mais facilmente as metas do Plano Nacional de
Educacao.

A proposta da Senadora obteve o apoio dos congressistas, originando a Emenda
Constitucional n® 59/2009. Essa mutacao certamente foi um marco na DRU, pois por meio do
demonstrativo do prejuizo que o mecanismo causava a educag¢do, o governo cedeu a sua
aplicacdo nos recursos destinados ao setor.

Atualmente tramita no Congresso Nacional a Proposta de Emenda Constitucional n°
61/2011, que renova a DRU até 2015. Nessa proposta fica explicito que a maior preocupagdo
do governo sdo os investimentos em infraestrutura, principalmente os referentes a Copa do
Mundo de 2014 e as Olimpiadas de 2016. Isso é o que se depreende do texto da aludida

proposicao:

1. Submetemos a consideracio de Vossa Exceléncia Proposta de Emenda
Constitucional, com vistas a alterar o art. 76 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitérias de forma a prorrogar a vigéncia da Desvinculacdo de Receitas da Unido
—DRU até 31 de dezembro de 2015.

2. Essa alteracdo no ADCT justifica-se porque a estrutura orcamentdria e fiscal
brasileira possui elevado volume de despesas obrigatdrias, como as relativas a
pessoal e a beneficios previdenciarios, e também vinculagdo expressiva das receitas
orcamentdrias a finalidades especificas. Esse delineamento tende a extinguir a
discricionariedade alocativa, pois reduz o volume de recursos or¢amentdrios livres
que seriam essenciais para implementar projetos governamentais prioritdrios, e
prejudica a formacdo de poupanca para promover a reducdo da divida publica. 3.
Nesse cendrio, a desvinculagdo de receitas, vigente desde o ano 2000, foi
instrumento de racionalizagdo da gestdo orcamentdria, que ampliou as possibilidades
de atuacdo dos gestores publicos e possibilitou atender, de forma célere e
tempestiva, as demandas da sociedade, sem comprometer o equilibrio fiscal das
contas publicas. Nesse interim, a DRU tem permitido a Administracdo Publica

% CAMARA DOS DEPUTADOS. Proposta de Emenda a Constituicdo n° 277/2008. Obtido via internet.
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=403508.
7 CAMARA DOS DEPUTADOS. Proposta de Emenda a Constituicdo n° 277/2008. Obtido via internet.
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=403508.
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Federal ndo s6 estabelecer prioridades, mas também prover e alocar recursos para
tornd-las exequiveis. Ressalte-se que a conjuntura do Brasil urge investimentos e
respectivas fontes de financiamento, a fim de adequar a infraestrutura do Pafs as
exigéncias internacionais correlatas a Copa do Mundo de 2014 e as Olimpiadas de
2016.

4. Diante do exposto, tendo em vista ndo sé a importincia da desvinculagdo de
receitas na formacdo dos recursos livres do orcamento federal, mas também a
necessidade premente de se manter grau de autonomia minimo na defini¢do de
prioridades de governo e na gestdo orcamentdria, propomos emenda constitucional
que “Altera o art. 76 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias.”

Tendo como base as conquistas referentes aos Estados, Distrito Federal e Municipios
nos repasses federais e relacionados a educagdo, tanto da retirada do salario-educagdo, quanto
da ndo incidéncia da DRU nos recursos destinados a educagdo, o Deputado Paulo Rubem
Santiago (PDT-PE) propds que a DRU também ndo incidisse sobre as contribui¢cdes sociais
previstas nos incisos I, I, IIT e 1V, do artigo 195, da Constituicdo Federal de 1988. Esse € o
objetivo da Proposta de Emenda Constitucional n°® 75/2011, que foi apensada a PEC n°
61/2011.

Além dessa proposicdo, a propria PEC n° 61/2011 teve, ainda, seis propostas de
emendas, dentre as quais se podem notar duas idéias norteadoras: 1) algumas previam a
extirpacdo da DRU por meio de redugdo gradual do percentual, sendo que em 2012 seria de
20%, em 2013 de 15% e assim sucessivamente até o seu fim em 2016, a norma comporia ou
um quarto pardgrafo, ou o proprio caput do artigo instituidor e 2) prorrogacdes com prazos
inferiores aos da PEC origindria, sendo que uma prorrogava a DRU até 2012, outra até 2013
e, por fim, uma até 2014.

A proposi¢ao foi relatada na Camara pelo Deputado Odair Cunha (PT-MG) que
sugeriu a aprovacdao da PEC n° 61/2011 nos termos em que foi apresentada e a rejeicdo da
PEC n° 75/2011. A proposic¢ao foi aprovada na Camara dos Deputados e encaminhada para o
Senado para que cumpra os tramites legislativos de costume.

A partir desse cotejo histérico, o que se percebe € que a dependéncia do governo ja é
tanta, que, inclusive, no momento do encaminhamento da proposta, o Ministro da Fazenda,
Guido Mantega chegou a especular que se a DRU nao fosse aprovada as contas do governo

nao fechariam, ja que orcamento do préximo ano ja contempla os recursos advindos da DRU.

2.4 O Funcionamento Atual da DRU

O artigo 76, do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias da Constituicao

Federal de 1988, possui como redacao atual o seguinte texto:
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Artigo 76. E desvinculado de 6rgio, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de 2011,
20% (vinte por cento) da arrecadacdo da Unido de impostos, contribui¢des sociais e
de intervencdo no dominio econdmico, ja instituidos ou que vierem a ser criados até
a referida data, seus adicionais e respectivos acréscimos legais. (Redacao dada pela
Emenda Constitucional n° 56, de 2007)

§ 1° O disposto no caput deste artigo ndo reduzird a base de célculo das
transferéncias a Estados, Distrito Federal e Municipios na forma dos arts. 153, § 5°%
157, 1; 158, T e Il; e 159, 1, a e b; e 11, da Constitui¢do, bem como a base de calculo
das destinagcdes a que se refere o art. 159, I, ¢, da Constitui¢do. (Redagdo dada pela
Emenda Constitucional n° 42, de 19.12.2003)

§ 2° Excetua-se da desvinculagdo de que trata o caput deste artigo a arrecadagdo da
contribui¢do social do saldrio-educacdo a que se refere o art. 212, § 5° da
Constituicdo. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 27, de 2000)

§ 3° Para efeito do célculo dos recursos para manutencdo e desenvolvimento do
ensino de que trata o art. 212 da Constitui¢do, o percentual referido no caput deste
artigo serd de 12,5 % (doze inteiros e cinco décimos por cento) no exercicio de
2009, 5% (cinco por cento) no exercicio de 2010, e nulo no exercicio de 2011.
(Incluido pela Emenda Constitucional n° 59, de 2009)

Interessante notar que ja em seu caput, o artigo trouxe uma diferenciacdo da DRU
em relacdo aos fundos que a antecederam. Trata-se da especificacdo da finalidade dos
recursos arrecadados pela desvinculacdo. O Fundo Social de Emergéncia e o Fundo de
Estabilizacdo Fiscal especificavam onde os recursos arrecadados pelos fundos poderiam ser
aplicados, como se pode ler no artigo 71, supracitado. J4 na DRU, o artigo 76 ndo enuncia
qualquer finalidade, n3o havendo obrigacdo de utilizd-los nas 4reas anteriormente
especificadas.

Na comparagao das normas instituidoras dos Fundos e da DRU, percebe-se que além
de desvincular 20% das receitas, os fundos previam uma majora¢do de tributos, ja a DRU
previu apenas a desvinculacdo das receitas de impostos, contribui¢cdes sociais e contribuicdes
de intervencao no dominio econdmico. Observe-se, também, no atual texto, que 0 mecanismo
ndo incide sobre todos os impostos e contribui¢des da Unido como antes, mas apenas em
relac@o aquelas espécies tributarias mencionadas.

Além disso, os fundos poderiam ser abastecidos por meio de outras fontes, ja a DRU
€ composta apenas pela porcentagem desvinculada.

O §1° desse dispositivo tentou preservar a transferéncia constitucional a Estados,
Distrito Federal e Municipios, corrigindo o anterior cdlculo que prejudicava tais entes e
ameacava o pacto federativo em relacdo a determinacio dos artigos 157, inciso [ e 158, inciso
I, ambos da Constitui¢do Federal de 1988. Nao foi mais contemplada a exclusdo da DRU em

relac@o aos impostos residuais.
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Ademais, afastou-se a incidéncia da DRU na contribuicdo social do saldrio-educagao,
€ o que se 1€ do §2° do dispositivo em exame. J4 nesse periodo o parlamento demonstrava
preocupacio com os efeitos nefastos da DRU sobre os investimentos na educagao.

Apesar da desoneracdo efetuada pelo §2°, a educacdo, como acima acentuado,
continuava a ser prejudicada quanto ao percentual minimo de investimento de 18%,
determinado no caput do artigo 212, da Constitui¢do Federal de 1988. Na realidade, os
investimentos assegurados constitucionalmente eram mitigados, pois eram investidos na
educagdo apenas 80% dos 18% que mandava a Constituicao, isso porque nos 18% destinados
a educacdo incidia a DRU.

Com a Emenda Constitucional n® 59/2009, o percentual de 20% de desvinculacio
dos recursos destinados a educacdo passou a ser gradualmente reduzido. Assim, em 2009
apenas 12,5% do total de recursos previamente dotados para a educacdo eram desvinculados
pela DRU. No exercicio seguinte, esse percentual caiu para 5% e ji no atual ano esse
percentual foi nulo, ou seja, a totalidade dos recursos destinados a cumprir o percentual

constitucional ficaram livres da DRU.
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Capitulo 111

3. Inconstitucionalidades Observadas no Confronto entre as Contribuicoes e a DRU

No primeiro capitulo tratamos da natureza juridica das espécies tributdrias, dando
énfase para as peculiaridades de cada exacdo, independente da teoria classificatéria que se
adote. Ficou assentado que cada espécie tributdria possui caracteristicas que a individualiza,
sendo que ignorar tais tragos implica em desnaturar a respectiva espécie.

No segundo capitulo a preocupacio foi com o exame especifico da DRU, como foi
instituida, seu histérico, seu funcionamento e, principalmente, sua justificativa. Observou-se
que uma das principais justificativas do governo federal para a existéncia e manutengdo da
DRU ¢ justamente a suposta elevada vinculag@o de receitas e de despesas incomprimiveis do
or¢amento da Unido. Verificou-se que a questdo da vinculacdo das receitas é um dos pontos
nefralgico da discussao.

Agora convém apresentar de maneira mais direta as violagdes que DRU desencadeia
no Sistema Tributdrio Nacional, tendo como referéncia as contribuicdes, ja que além da DRU
incidir principalmente sobre tais espécies tributdrias, pelo menos a maior parcela da receita é
advinda das contribuig()es3 8 verificou-se uma incompatibilidade entre o referido mecanismo e
a aludida exacdo.

A sistemadtica serd a seguinte: no primeiro titulo serdo apresentadas violacdes gerais
ao Sistema Tributdrio Nacional, ja no segundo serdo tratadas as violacdes mais especificas,
tudo partindo da caracteristica mais importante das contribui¢des, a destinagdo de receitas.
Antes, porém, como a DRU foi instituida pelo constituinte derivado, cumpre verificar a

possibilidade de se declarar a inconstitucionalidade de emendas constitucionais.

3.1 A Inconstitucionalidade de Emendas Constitucionais

Preambularmente, convém estabelecer que € possivel realizar controle de

constitucionalidade sobre as emendas constitucionais. Isso ocorre porque o constituinte

38 DIAS, Fernando Alvares Correia. Desvinculagdo de recitas da Unido, ainda necessdria? Obtido via internet.
http://www.senado.gov.br/senado/conleg/textos_discussao/TD103-FernandoAlvaresDias.pdf
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N

derivado encontra-se vinculado a ordem instituida pela presente Constitui¢do, sendo que
alteracdes ou inser¢cdes que violem sua sistematica sdo proibidos.

O constituinte derivado deve, primeiro, observar o devido processo legislativo para
modificacdo constitucional. A violagdo ao processo de proposi¢do e tramitacdo das emendas
constitucionais, ferem a pretensa norma de inconstitucionalidade, o que a impede de
corretamente funcionar no ordenamento juridico. Trata-se de uma inconstitucionalidade
formal.

Uma emenda constitucional pode também afrontar a Constituicdo sob uma
perspectiva material. Nesse caso, o controle de constitucionalidade € realizado no conteudo da
emenda e verifica se sua norma ndo viola a integridade da prépria ordem constitucional
instituida. Tal nucleo constitucional é protegido por meio de cldusulas de perpetuidades, sdo
as clausulas pétreas. A esse respeito, em seu magistério, o professor Gilmar Ferreira Mendes

expoe:

Tais cldusulas de garantia traduzem, em verdade, um esforco do constituinte para
assegurar a integralidade da Constituicdo, observando a que eventuais reformas
provoquem a destruicdo, o enfraquecimento ou impliquem profunda mudanca de
identidade. E que, como ensina Hesse, a Constituicdo contribui para a continuidade
da ordem juridica fundamental, na medida em que impede a efetivacio de um
suicidio do Estado Democritico sob a forma da legalidade. Nesse sentido
pronunciou-se o Tribunal Constitucional alemao, asseverando que o constituinte ndo
dispde de poderes para suspender ou suprimir a Constitui¢io.”’

No ordenamento constitucional brasileiro promulgado em 1988, as cldusulas pétreas
estdo expressamente previstas no artigo 60, §4° da Constituicao Federal de 1988, enumerando
como insuscetivel de supressdo a forma federativa; o voto direto, secreto, universal e
periddico; a separacdo dos poderes e os direitos e garantias individuais.

Ap6s informar o que sdo essas cldusulas e o processo legislativo especial da emendas
constitucionais que ddo parametro para esse controle de constitucionalidade, Mendes

arremata:

Dai falar-se de inconstitucionalidade de normas constitucionais, seja em razdo de
afronta ao processo de reforma da Constituicdo, seja em razdo de afronta as
chamadas cldusulas pétreas.

Na experiéncia brasileira p6s-1988 registram-se diversos casos de declaracdo de
constitucionalidade e de inconstitucionalidade de Emenda Constitucional.*’

39 BRANCO, Paulo Gustavo G.; COELHO, Inocéncio Martires; MENDES, Gilmar F. Curso de Direito
Constitucional. 2* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 1029
40 BRANCO, Paulo Gustavo G.; COELHO, Inocéncio Martires; MENDES, Gilmar F. Curso de Direito
Constitucional. 2* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 1029
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Patente, portanto, que nio s6 € possivel a declaracdo de inconstitucionalidade de
Emendas Constitucionais, segundo esses parametros apresentados, como a experiéncia

brasileira possui diversos exemplos desse controle.

3.2 Aspectos Gerais: exercicio democratico e a legitimacao popular

Como bem observado no segundo capitulo, uma das justificativas para a manutengao
da DRU ¢ justamente a alegacdo de uma suposta rigidez or¢camentdria. Argumenta-se que
grande parcela do que o governo arrecada ja tem destinacdo certa no orcamento federal,
ficando pouca margem para a eleicdo de prioridades, execu¢do de planos de governo, enfim,
para realocagdes que o Executivo entender melhor.

A doutrina aponta que a vinculagdo de receitas observada hoje na Constituicdao
Federal de 1988 € fruto do crescimento da constitucionalizacdo de direitos fundamentais. O
constituinte origindrio teve a preocupagao de ndo sé prevé o direito, como também garantir a
respectiva dotagdo orcamentdria que possibilitaria a concretizagdo daquele direito. A
proposito, o professor Osiris de Azevedo Lopes Filho marca bem essa caracteristica
constitucional no seu texto “Dreno Espoliador”, como se pode verificar no seguinte trecho

transcrito:

A questdo que se coloca é a de que hoje mais de 70% da arrecadacdo federal
concentram-se nas contribui¢des. As contribui¢cdes constituem modalidade de tributo
vinculada a uma destinacéo especifica. A DRU consiste em dreno que desvia 20%
desses recursos para engordar as aplicagdes dos credores do pais, em titulos
publicos.

A Constitui¢do Federal de 1988 preocupou-se com o bem-estar do povo brasileiro.
Criou o conceito de seguridade social que abrange atividades no campo da satde,
previdéncia e assisténcia social. E na melhor técnica constitucional, adotou o
principio de, ao estabelecer a finalidade, dar-lhe os meios financeiros idoneos para
executd-la. Assim, todas as bases econdmicas adequadas & incidéncia tributdria
foram proporcionadas a seguridade social, exceto as relativas a propriedade.

Essa generosidade que constitui a exceléncia da Constitui¢do, no plano social,
possibilitou um abuso do poder de tributar da Unido, a qual se atribuiu a criagdo das
contribui¢des destinadas a seguridade social, em cardter exclusivo. Surgiram CSLL,
PIS, COFINS, CPMF, contribui¢cdes utilizando a mesma base econdOmica de
incidéncia de impostos. A interpretacdo dos tribunais foi complacente. Entenderam
que a rigidez dos limites da competéncia para criar impostos ndo se estendia as
contribuicdes.*'

" LOPES FILHO, Osiris de Azevedo. Dreno  Espoliador. Obtido via internet.
http://www.correiocidadania.com.br/index.php?option=com_content&view=article&id=1094:0siris131107&cati
d=15:osiris-lopes-filho&Itemid=93
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Como acima bem evidenciado, a figura tributdria que permite a destinacdo de sua
arrecadacdo diretamente a determinado fim, sem exigir a prestacdo ou disponibilizacdo de
servico publico ou exercicio do poder de policia, € justamente a contribui¢do. Nesse sentido,
ndo foi mera coincidéncia que o constituinte origindrio elegeu essa espécie tributdria para
financiar os direitos fundamentais enumerados na Carta Republicana de 1988.

Essa evidéncia abre outra vertente de questionamentos acerca da constitucionalidade
da DRU, pois o mecanismo atinge diretamente receitas previamente destinadas a financiar o
exercicio de direito fundamentais. Assim, a DRU estaria em dissonancia com o propédsito de
efetivacao de direitos fundamentais a que pretende a Constituicao Federal de 1988.

Todavia, essa linha argumentativa ndao é adotada como a principal andlise da
inconstitucionalidade da DRU nesse trabalho. Aqui, entende-se que a Constitui¢do fez uma
op¢ao pela vinculacao das receitas devido a vantagem que esse sistema possibilita. Prova mais
evidente da opg¢do constitucional € o préprio orcamento federal, cuja maior parte da receita
advém de contribuig()es“.

Além de dar maior é€nfase as contribui¢des, que caracterizam uma destinacio direta
de recursos, o constituinte origindrio ainda criou cotas obrigatérias de investimentos em
determinados setores, que caracterizam destinacao indireta, afirmando claramente o objetivo
vinculativo a que deve obedecer o orcamento federal.

Essa opcdo é em parte explicada pela atual discussdo acerca do conceito de tributo,
conforme destacado no primeiro capitulo. Em um Estado Democrético de Direito o cidadao
nao se reserva apenas a pagar o tributo em razao do simples poder de império do Estado, mas
€, sobretudo, sujeito de direito frente ao ente tributante. Deve-se, pois, respeitar ndo so as
classicas limitagdes ao poder de tributar, como os principios da legalidade e do ndo confisco,
o respeito a competéncia tributario, mas também o direito a transparéncia das contas publicas.

A questdo foi, inclusive, agitada nas discussdes parlamentares na Camara dos
Deputados, sendo citada em diversos votos contrdrios a aprovacdo da Proposta de Emenda
Constitucional n° 61/2011, em que os congressistas afirmam que a DRU reduz essa
transparéncia no orcamento, principalmente em relacio a afirmac¢do governamental de que os
recursos desvinculados voltam para as respectivas dreas afetadas. Isso evidenciaria que a
DRU s6 torna o orcamento mais confuso, sobretudo para o contribuinte. Aqui, cita-se, como
exemplo, o voto em separado do Deputado Federal Ronaldo Caiado (DEM-GO) a Proposta de
Emenda Constitucional n® 61/2011:

2 DIAS, Fernando Alvares Correia. Desvinculagdo de recitas da Unido, ainda necessdria? Obtido via internet.
http://www.senado.gov.br/senado/conleg/textos_discussao/TD103-FernandoAlvaresDias.pdf
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O regime de afetacdes, que nao é exclusivo do Brasil, nem desta Constituicdo, tem
quatro objetivos bdsicos:

1. Garantir a destinacdo de recursos financeiros para atender as demandas sociais,
especialmente em setores sensiveis como sadde, educacdo e seguridade social;

2. Orientar o gestor publico na aplicacdo dos tributos pagos ao Estado, sem
ingeréncias eleitorais;

3. evitar o desperdicio de recursos com agdes improvisadas;

4. Facilitar a fiscalizacdo do emprego das verbas publicas pelos 6rgéos de controle.
(...)

Diante do acima exposto, causa espécie o empenho do Governo em prorrogar mais
uma vez a DRU, que, no momento, somente se presta a tirar transparéncia da gestdo
or¢amentdria. Assim, voto, no mérito, pela rejei¢io da proposta analisada.*

A fiscalizacao empreendida pelo contribuinte € uma das principais caracteristicas dos
sistemas tributdrios modernos democraticos e contribui, ainda, para a formacdo de uma
consciéncia fiscal, porque se sabe para onde e como sao aplicados os recursos. Examinando a
caracteristica da destinacdo de receitas das contribuicdes e destacando a necessidade de
comunicacdo do Direito Tributdrio com os demais ramos do direito, Luciano Amaro enuncia
que a obrigacdo tributdria ndo prescinde do questionamento referente a destinac¢do, pois €

justamente esse controle que previne uma série de inconstitucionalidades:

Diante disso, como € possivel afirmar que a destina¢do dos recursos € irrelevante, se
dessa andlise depende a prépria legitimidade da exacdo, como figura tributdria? A
visdo “autonomista” do direito tributdrio, que leva a restringi-lo a disciplina do
dever de pagar-compulsoriamente-sem-saber-para-qué, impediria que o tributarista
enxergasse as citadas inconstitucionalidades.**

Esse entendimento também encontra guarida nas ciéncias econdmicas. Karlo Eric
Galvao Dantas, em monografia sobre o tema das vinculagdes de receitas, apresenta os
principais argumentos a favor da vinculagdo, preconizados por James Buchanan, expoente da

Teoria da Escolha Publica:

Dessa forma, Buchanan defende a vinculagdo de impostos como um meio de
conferir maior poder ao cidaddo e restringir o gasto publico. Sendo assim, defende
que a vinculagdo se insere no contexto de participacdo individual na formacdo das
decisdes coletivas, de forma que as restricdes exercidas pelas vincula¢des sobre a
suposta independéncia da autoridade or¢amentdria ndo necessariamente produzird
ineficiéncia no processo fiscal. O autor se baseia no fato de que a vinculacido pode
promover melhores meios de garantir escolhas racionais individuais e compor uma
caracteristica desejavel de uma dada estrutura fiscal.

Segundo Buchanan, o financiamento de servicos publicos por um fundo geral
somente permite ao cidaddo que este vote no nivel agregado de servigos publicos,

“ CAMARA DOS DEPUTADOS. Proposta de Emenda a Constituicdo n° 61/2011. Obtido via internet.
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=513496
“ AMARO, Luciano. Direito Tributdrio Brasileiro. 15* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 78
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enquanto a vinculagdo permite que o eleitor-contribuinte possa fazer escolhas
privadas sobre cada servico publico, separadamente pela comparacio de seus custos
e beneficios; ou seja, hd um voto separado em um imposto especifico para financiar
uma referida despesa.”

Apesar da falta de técnica juridica, pois onde se 1€ imposto, deve-se 1€ tributo, fica
evidente que a destinagdo das receitas tributdrias tem importancia fundamental, pois
possibilita uma transparéncia a priori, o que além de informar ao contribuinte para o qué ele
paga determinado tributo, traz o contribuinte para a esfera de discussdo da instituicdo de um
novo tributo. Quanto a esse ultimo aspecto, é que, justamente, se percebe a participacdo
popular na avaliacdo dos setores que entendem necessitar de maior ou menor aporte
financeiro. No caso, o contribuinte paga e participa ativamente do processo de aplicacdo dos
recursos, nao fica refém do Poder Executivo dizendo quais sao as prioridades que tem de ser
contempladas. A participagdo € institucionalizada.

Essa questdo envolve também diretamente o apoio popular a determinada exacdo.
Trata-se da legitimacdo popular, a qual foi também debatida no parlamento, destacando-se a
importancia dessa participacao do cidaddo para o bom funcionamento do sistema tributario.

Esse foi inclusive um dos motivos para a extingdo da CPMF, pois a deturpagdo da
destinacdo originariamente estabelecida na lei gerou indignacao popular, ruindo a legitimacao
do tributo.

Além disso, a vinculacdo de receitas possui outros aspectos interessantes sob a
perspectiva econdmica. A parcela dos economistas que defende a vinculagdo de receitas diz
que o administrador publico nem sempre tende a maximizar o ganho social, mas, por vezes,
prefere os interesses pessoais e partiddrios. Nesse sentido, Dantas, apoiado na Teoria da

Escolha Publica assevera:

o homem puiblico ndo possui diferencas em relacio ao homem privado; ambos
possuem as mesma motivagdes, sdo autocentrados, maximizadores de utilidade e o
que os difere sdo apenas restricdes com as quais se deparam em seus problemas de
maximizacao.

(...)

Esta visdo trata o governo como um grupo de individuos para os quais a sociedade
relevante delega o direito de tomar decisdes em seu nome, sujeito a restri¢gdes
impostas por regras e procedimentos legais e/ou constitucionais. Neste contexto, as
regras e institui¢des da sociedade nao podem ser simplesmente interpretadas, como
meios de transformas os desejos dos cidaddos em atos de politica. Elas também sao
necessdrias, porque os membros do governo possuem um comportamento esperado
de persegui seus proprios objetivos, que ndo podem ser supostos idénticos aos dos
eleitores. Assim, a menos que sejam restritos, 0s gOvernos se comportardo em

“ DANTAS, Karlo Eric Galvdo. A Vinculagio de Receitas Pés-Constituicdo Federal de 1988 — Rigidez ou
Flexibilidade? O caso da Cide-Combustiveis. Dissertacdo de mestrado publicada em 02/2008, Departamento de
Economia, Brasilia: UnB, 2008, p. 8
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padrdes impréprios de utilizacdo de seu poder de coer¢do. Dai a importancia de
limitar a liberdade do governo mediante regras e mecanismos legais e
constitucionais.*®

Nao deve haver total delegacdao da decisdo para o governo, pois trata-se de ente
também sujeito a falhas. Essa € a esséncia do Estado Democratico de Direito, em que o
governo também se submete ao ordenamento juridico, protegendo-se o contribuinte. Nessa
linha de anédlise do comportamento governamental, a Teoria da Escolha Publica defende que
os gastos publicos devem possuir um minimo de receitas vinculadas, pois esses gastos, além
de garantir um investimento publico minimo, impedem que o governo simplesmente retenha a
arrecadacdo sem reverté-la em beneficio social. Inclusive assevera-se a importancia da
utilizacdo de mecanismos tributdrios para realizar essa vinculagdo. Nesse ponto, Dantas

explica:

Sob esse enfoque, Brennan e Buchanan analisam a possivel selecdo de instrumentos
tributdrios como meio de induzir o governo a promover bens ptiblicos e servicos que
os contribuintes desejam. Na constru¢do do modelo, os autores adotam a hipdtese de
que os bens piiblicos sdo fornecidos como propor¢do da receita arrecadada. O
Leviatd obtém ganhos da parcela arrecadada que ndo se transforma em gasto
publico. Na auséncia de qualquer restricdio que force o governo a agir
diferentemente, ele nada proverd de bem publico que interesse aos cidaddos, apenas
maximizard as receitas tributarias.”’

A hipétese aventada € bastante pertinente e, inclusive, observada no caso brasileiro,
em que o governo muitas vezes deixa de gastar em determinado exercicio para fazer superavit
primario. Esta ai, o exemplo de que, de fato, nem sempre a conducio do governo é a melhor
para o contribuinte, aqui tdo carente da verificacdo do retorno de seus pagamentos tributdrios.

Estd ai, também, uma das justificativas para as diversas espécies tributdrias e a

utilizacdo de tipos que vinculam receitas. Essa € a conclusdo que € enunciada por Dantas:

As conclusdes dos autores, a partir das hipéteses formuladas, sdo de cada atividade
governamental, ou item or¢amentdrio, deveria ter associado a ele um instrumento
tributdrio especifico, concebido ndo apenas para garantir um nivel de receita
adequado a atividade respectiva, mas para introduzir uma complementariedade
entre a base tributdria e a atividade governamental. Nesse sentido, a partir do
momento em que se permite um papel para o interesse proprio dos burocratas e
politicos dentro do modelo, as vincula¢des poderiam ser vistas como uma forma de
assegurar resultados fiscais mais eficientes. Em sintese, predominam, no modelo,

“ DANTAS, Karlo Eric Galvdo. A Vinculagio de Receitas Pés-Constituicdo Federal de 1988 — Rigidez ou
Flexibilidade? O caso da Cide-Combustiveis. Dissertacdo de mestrado publicada em 02/2008, Departamento de
Economia, Brasilia: UnB, 2008, p. 9
" DANTAS, Karlo Eric Galvdo. A Vinculacdo de Receitas Pés-Constituicdo Federal de 1988 — Rigidez ou
Flexibilidade? O caso da Cide-Combustiveis. Dissertacdo de mestrado publicada em 02/2008, Departamento de
Economia, Brasilia: UnB, 2008, p. 9
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restrigdes ao aumento exagerado da capacidade tributdria das autoridades por meio
de limites constitucionais e a existéncia de vinculagcdes para garantir que certas
receitas sejam aplicadas na geracdo de beneficios para um conjunto social mais
amplo do que o preferido pelas autoridades em um periodo mais curto.*®

Por oportuno, cumpre observar que os elementos positivos da vinculag@o de receitas
enumerados pela Teoria da Escolha Publica foram replicados nos argumentos dos Deputados
Federais na discussdo da prorrogacio da DRU, como se pode verificar na citagdo
anteriormente transcrita.

Além disso, Jodo Ricardo Santos Torres da Motta, analisando a vincula¢do de

receitas na Constituinte de 1988, explica que sob uma perspectiva técnica, alguns

N

constituintes inicialmente resistiram a vinculacdo das receitas, temendo uma rigidez
or¢amentdria, mas devido a gama de direitos assumidos pela Carta Politica e do excessivo
poder que o Executivo deteria sobre o orcamento, garantias de receitas e reparticao do poder

sobre o0 orcamento foram inevitaveis:

A elevacdo brusca do grau de vinculacdo de receitas e o aumento da rigidez
or¢amentdria decorrentes das mudangas institucionais promovidas pela Constituicio
de 1988 foram resultados de uma decisdo racional do constituinte em fixar
parametros fiscais que reduzissem a influéncia futura do Poder Executivo sobre a
alocacdo de despesas, cristalizando no plano constitucional uma posi¢do politica de
descentralizacdo das decisdes orcamentdrias. Em contrapartida, o Poder Executivo
mantém uma forte preponderancia sobre o processo politico e or¢amentério.

Este resultado aparentemente paradoxal reflete o movimento de partilha de poder
que deu base a transicdo institucional promovida pela Constituicdo de 1988. A
utilizacdo de um mecanismo fiscal rejeitado do ponto de vista técnico, mas
considerado indispensavel para reduzir o poder de influéncia do Poder Executivo
federal sobre as transferéncias aos entes subnacionais e sobre as prioridades
orgamentdrias voltadas as dreas “sociais” e a educagdo, serviu como uma garantia
constitucional de que seria reduzido o grau de discricionalidade do Poder Executivo,
ainda que, com isto, o Poder Legislativo também tenha aberto mdo de uma
participagdo mais ativa sobre as decisdes or¢amentdrias.*

Toda essa arquitetura do constituinte origindrio também pode ser observada no
conceito de cidadania, prerrogativa guindada a fundamento da Republica Federativa do Brasil
(art. 2° inciso 1I, da Constituicdo Federal de 1988). O exercicio da cidadania reclama, sem
davida, uma integracdo participativa dos cidaddos nos processos estatais, reflete a

participacdo popular. Na verdade, diz-se que o cidaddo tem o direito de se manifestar e agir

“® DANTAS, Karlo Eric Galvdo. A Vinculacdo de Receitas Pés-Constituicdo Federal de 1988 — Rigidez ou
Flexibilidade? O caso da Cide-Combustiveis. Dissertagdo de mestrado publicada em 02/2008, Departamento de
Economia, Brasilia: UnB, 2008, p. 9-10

4 MOTTA, Jodo Ricardo Santos Torres da. A Economia Politica da Vinculagdo de Receitas no Brasil. Tese de
Doutorado, publicada em 01/2008, Departamento de Economia, Brasilia: UnB, 2008, p.163
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contribuindo para o melhoramento de todos. Nesse sentido, o constitucionalista José Afonso

da Silva, interpretando o preceito constitucional, ensina:

Cidadania estd aqui num sentido mais amplo do que o de titular de direitos
politicos. Qualifica os participantes da vida do Estado, o reconhecimento dos
individuos como pessoas integradas na sociedade estatal (art. 5°, LXXVII).
Significa af, também, que o funcionamento do Estado estard submetido a vontade
popular . E af o termo conexiona-se com o conceito de soberania popular (pardgrafo
unico do art. 1°), com os direitos politicos (art. 14) e com o conceito de dignidade
da pessoa humana (art. 1°, III), com os objetivos da educagdo (art. 205), como base
e meta essenciais do regime democritico.

A cidadania, assim considerada, consiste na consci€ncia de pertinéncia a sociedade
estatal como titular dos direitos fundamentais, da dignidade como pessoa humana,
da integragdo participativa no processo do poder, com a igual consciéncia de essa
situacdo subjetiva envolve também deveres de respeito 4 dignidade do outro e de
contribuir para o aperfeicoamento de todos.™

Ressaltando que a cidadania é uma decorréncia do Estado Democratico de Direito, o

professor Celso Ribeiro Bastos, também, destaca a importancia do cidaddo poder participar

das decisOes estatais:

2

A cidadania, também fundamento do nosso Estado, é um conceito que deflui do
proprio principio do Estado Democratico de Direito, podendo-se, desta forma, dizer
que o legislador constituinte foi pleondstico ao institui-lo. No entanto, ressaltara a
importancia da cidadania nunca é demais, pois o exercicio desta prerrogativa é
fundamental. Sem ela, sem a participagdo politica do individuo nos negécios do
Estado e mesmo em outras dreas do interesse publico, ndo hid que se falar em
democracia.’’

Patente, portanto, que a vinculagao de uma parcela das receitas encontra fundamento

econdmico, politico e

constitucional, sendo as formulagdes tedricas apresentadas as mais

contemporaneas, dizendo-se superadas aquelas que atribuem ao Estado o total poder sobre a

arrecadacdo tributdria.

Essa foi a op¢do do constituinte origindrio, tanto que expressamente vinculou

diversas receitas a 6rga

0, fundo ou despesa. Como bem evidenciado no primeiro capitulo, os

artigos 149 e 195, da Constituicdo Federal de 1988, destinam os recursos de suas exacoes a

acoes e entidades respectivamente previstos. Ja os artigos 212 e 239, também da Carta Magna

de 1988, vinculam as receitas dos respectivos tributos. Isso sem contar as destinacdes que sao

reforgcadas por meio da legisla¢do infraconstitucional.

0 SILVA, José Afonso da. Poder Constituinte e Poder Popular: estudos sobre a Constituicdo. Sao Paulo:

Malheiros, 2000, p. 141-142

S BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. 21* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2000, p. 158
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Vé-se, pois, que o constituinte origindrio, seja em consondncia com sua propria
op¢ao politica (artigo 1°, da Constituicdo Federal de 1988, estatui que a Republica Federativa
do Brasil ¢ um Estado Democratico de Direito), seja pela institui¢do de que o exercicio da
cidadania € fundamento do nosso Pais, seja em harmonia com atual teoria econdmica, optou
por vincular expressamente as rubricas arrecadadas pelas contribui¢cdes sujeitas a DRU. Nesse
ponto, a DRU, de maneira geral, destoa dos objetivos constitucionais e viola diretamente os
artigos retrocitados, bem como desarmoniza o Sistema Tributdrio desenhado pelo constituinte
origindrio, segundo o qual algumas receitas serdo vinculadas (taxas e contribuicdes) e outras
ndo (impostos). No mesmo sentido, esse mecanismo viola diretamente um dos Fundamentos
da Republica, o que poderia possibilitar a declaracdo de inconstitucionalidade das Emendas
Constitucionais que o instituiram, pois verifica-se a violagdo ao artigo 2° inciso II,
dispositivo que combinado ao artigo 60, §4°, inciso IV, ambos da Constitui¢do Federal de
1988, pode fundamentar a aludida declaracdo. Isso sem contar que a garantia de transparéncia
or¢camentdria, jamais poderia ser suprimida ou restringida, mas somente ampliada, pois trata-
se de garantia para o exercicio da cidadania, direito fundamental.

No titulo seguinte é abordada, de maneira mais especifica, a afronta ao Sistema

Tributario Nacional.

3.3 Aspectos Especificos: violacao a destinacao das contribuicoes

Como bem ressaltado, a op¢do constitucional foi pela vinculagdo de parte das
receitas, com vistas a concretizar direitos e melhor possibilitar a participagdo popular em
assuntos afetos a instituicdo e aplicagao de recursos decorrentes de tributos. Nessa esteira, o
legislador optou pela utilizacdo da figura tributdria mais compativel com essa finalidade, a
contribuicao.

No primeiro capitulo procurou-se diferenciar as diversas espécies tributarias
admitidas pela doutrina, destacando a principal caracteristica de cada uma delas. No que
concerne as contribuicdes sociais, ficou acertado que uma das caracteristicas mais marcantes
dessa espécie tributdria € justamente a destinagdo de suas receitas. Nesse ponto, cumpre expor
que apesar da celeuma doutrindria apresentada, todos tributaristas sao unissonos quanto a essa
especificidade das contribui¢des.

A propésito, Luciano Amaro ja prontamente afirma que se a destinacdo € elemento

constitucional, no minimo, merece a devida aten¢do na classificacao das espécies tributarias,
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principalmente porque compde a natureza juridica do respectivo tributo. O autor assenta esse

entendimento nas seguintes linhas:

Ademais, ha situacdes em que a destinagdo do tributo é prevista pela Constituicido
como aspecto integrante do regime juridico da figura tributdria, na medida em que se
apresenta como condi¢do, requisito, pressuposto ou aspecto de exercicio legitimo
(isto €, constitucional) da competéncia tributdria. Nessas circunstancias, ndo se pode,
ao examinar a figura tributdria, ignorar a questdo da destina¢do, nem descartd-la
como critério que permita distinguir de outras a figura analisada.”

José Eduardo Soares de Melo também estudando a vinculagdo das contribui¢des
sociais, cita jurisprudéncia da lavra de Hugo de Brito Machado, em que se pacifica a
destinacdo das receitas das contribuicdes como caracteristica inarreddvel dessa espécie

tributaria, verbis:

¢ da esséncia do regime juridico especifico da contribuiciio para a seguridade social
a sua destinag@o constitucional. Nao a destinacdo legal do produto da arrecadacdo,
mas a destinacdo constitucional, vale dizer, o vinculo estabelecido pela prépria
Constituicdo entre a contribui¢do e o sistema de seguridade social, como
instrumento de seu financiamento direto pela sociedade. O fato de a lei destinar
recursos do or¢camento da Unido para seguridade social configura forma indireta de
financiamento desta pela sociedade. Nao teria, nem poderia ter, a virtude de
transformar as exagdes arrecadadas pela Unidio em contribui¢des sociais.”

Geraldo Ataliba mesmo entendendo que no Brasil as contribui¢des instituidas pela
Constitui¢do revestem-se de hipdtese de incidéncia de imposto, o que ndo as caracteriza como
contribuicdes “verdadeiras” segundo sua doutrina, admite que se a Constitui¢do pde a exacao
sob a rubrica de contribuicdo as regras a que se submete é certamente aquelas referentes a

contribuicdes, consoante a seguinte li¢do:

Verificou-se que as hipéteses de incidéncia das contribui¢des que podem ser criadas
pelo legislador ordindrio federal serdo ou hipdtese de incidéncia de imposto ou
hipétese de incidéncia de contribuicdo verdadeira (o que ainda ndo ocorreu; vale
dizer: nenhum tributo batizado de contribui¢do, no Brasil, tem hipétese de
incidéncia rigorosamente de verdadeira contribui¢do, tal como cientificamente pdde
concebé-la a ciéncia do direito). Desde que o legislador ordindrio destine o produto
da arrecadacdo aos fins constitucionalmente previstos para a espécie, o regime do
tributo serd o aqui exposto.”

A partir desses esclarecimentos, resta evidente que, apesar das divergéncias, ha o

entendimento de que a destinacdo € caracteristica nuclear das contribuicdes, tanto que Geraldo

2 AMARO, Luciano. Direito Tributdrio Brasileiro. 15* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 77

33 MELO, José Eduardo Soares de. Contribuicées Sociais no Sistema Tributdrio. 2* ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1996, p. 36

> ATALIBA, Geraldo. Hipétese de Incidéncia Tributdria. 6* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 201
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Ataliba ressalva sua doutrina, dizendo que apesar da hipdtese de incidéncia ser de imposto, se
houver destinacdo da receita, a norma aplicdvel é a referente as contribuicdes “verdadeiras”
segundo sua teoria.

No mesmo sentido, Roque Carrazza apesar de entender que as contribui¢des ora
assumem natureza juridica de imposto, ora de taxa e ora de contribuicdo de melhoria, ressalta
que as contribuicdes possuem o diferencial de sua destinacdo. Isso € o que se colhe da

seguinte compilacdo, que traz a caracterizac@o das contribui¢des para o referido autor:

Notamos, pois, que as “contribui¢cdes” ora em exame ndo foram qualificadas, em
nivel constitucional, por suas regras—matrizes, mas, sim, por suas finalidades.
Parece-nos sustentdvel que haverd esse tipo de exagdo sempre que implementada
uma de suas finalidades constitucionais.’

De qualquer modo, sejam quais forem suas hipéteses de incidéncia e bases de
célculo, o produto da arrecadagdo das contribuicdes sempre deve destinar-se a
atingir uma das supra-aludidas finalidades.

(...)

Noutro dizer, a regra-matriz constitucional destas contribui¢des agrega, de modo
indissocidvel, a idéia de destinagdo. Queremos com tal assertiva sublinhar que, por
imperativo da Lei Maior, os ingressos advindos da arrecadacdo destes tributos
devem necessariamente ser destinados a viabilizacdo ou ao custeio de uma das
atividades mencionadas no art. 149 da CF.*°

Embora neguemos que, em regra, a destinagdo do produto da arrecadagdo ¢é
irrelevante para a caracterizar o tributo, ndo podemos ignorar que as contribuicdes,
ainda que venham a assumir roupagem de imposto, pressupdem, por comando
expresso da Carta Magna, a vinculagdo da receita obtida a 6rgéo, fundo ou despesa.
Em conseqiiéncia, tal vinculacdo, longe de ser vedada, é imprescindivel, até porque
¢ ela vai confirmar a natureza da contribui¢do, possibilitando o controle de sua
constitucionalidade.

(...)

Por ai j4 podemos notar que a finalidade € o caminho mais seguro para a
identificacdo do regime juridico das contribuicdes, o que equivale a dizer que
qualquer desvio, neste ponto, acarretard a injuridicidade da prépria cobranca destas
exagées.57

Como se pode notar, mesmo ndo a reconhecendo como espécie tributdria autbnoma,
Carrazza destaca de maneira bem clara as caracteristicas que diferenciam as contribuicdes dos
demais tributos. Mesmo que seja entendida com imposto, taxa ou contribuicdo de melhoria
serd a contribui¢cdo uma forma diferenciada dessas espécies, justamente devido a destinacao.

Ressalta que a destinacido das receitas decorre de imperativo constitucional, sendo
que a averiguacdo dessa caracteristica em cada caso reveste-se da natureza de controle de

constitucionalidade do respectivo tributo. Nessa perspectiva, o desvio da destinacdo deixa de
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ser um problema meramente administrativo e passa a ser um problema de constitucionalidade
da exacdo. Esse questionamento acerca da fundamentacido constitucional do tributo, além de
atacar diretamente a exagao, pode ensejar conseqii€éncias ainda mais graves.

Tratando da burla a destinacdo constitucional, Carrazza assevera de modo

contundente:

Assim, caso o contribuinte demonstre que a contribui¢@o a seu cargo ndo esta tendo
o produto da arrecadacdo aplicado a finalidade apontada na lei que a instituiu, tem o
direito subjetivo de (i) ndo recolher o tributo, (ii) cessar seu recolhimento (a partir
do desvio de finalidade), ou (iii) repetir o que tiver pago — observados, neste caso, 0s
prazos prescricionais

Levando as dltimas conseqiiéncias o fato de que as contribui¢cdes possuem como sua
caracteristica intrinseca a destinacdo de suas receitas, Carrazza assevera que o desvio €
totalmente inconstitucional e deslegitima inteiramente a cobranca do tributo. Com isso o
contribuinte, ja realizando um juizo de constitucionalidade poderia deixar de recolher a
respectiva contribui¢do, questionando sua legalidade/constitucionalidade judicialmente por
meio da via jurisdicional adequada. Em uma situa¢do mais extremada defende que se poderia
inclusive requerer a repeti¢ao de indébito, isso porque fora da finalidade para a qual foi criada
a contribui¢do, o recolhimento do seu valor seria totalmente indevido.

Concluindo esse rigoroso entendimento acerca da destinacdo das receitas, Carrazza

finaliza dizendo:

z

Em suma, é a destinacio do produto da arrecadacdo que preserva a natureza
constitucional das contribui¢des. Esta determinacdo existe para proteger o
contribuinte de arbitrariedades, como, por exemplo, do desvio do produto
arrecadadc;gou da auséncia, in concreto, do motivo que ensejou a criagdo desta figura
exacional.

No mesmo sentido Luciano Amaro destaca a importancia do Poder Publico cumprir a
destinacdo constitucional. O autor faz ainda duas distin¢cdes quanto ao desvio de finalidade,
uma na simples aplicacdo dos recursos, outra na prépria instituicdo da contribui¢do. No
primeiro caso, ter-se-ia um ilicito administrativo pelo desvio desautorizado de verba

previamente destinada. No segundo, o caso € de inconstitucionalidade, pois a Constitui¢cao
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vinculou a instituicdo da respectiva exacdo ao cumprimento de determinada atividade. Nas

palavras do autor tem-se:

Nem se diga para “provar” a irrelevancia da destinag¢do, que os desvios dos recursos
arrecadados ndo contamina a relagdo juridica tributdria. Isso é verdade, mas ndo
prova o que se pretende. Com efeito, temos de distinguir duas situagdes: ou desvio
de finalidade estd na aplica¢do dos recursos arrecadados, ou ele radica na prépria
cria¢do do tributo. Na primeira hipétese, se, por exemplo, uma contribui¢do para a
seguridade social é validamente instituida e arrecadada pelo 6rgdo previdencidrio, o
posterior desvio dos recursos para outras finalidades € ilicito das autoridades
administrativas que ndo invalida o tributo. Mas, na segunda hipdtese, se o tributo é
instituido sem aquela finalidade, a afronta ao perfil constitucional da exacdo sem
divida a contamina. E nesse sentido que afirmamos a relevancia da destinacdo para
caracterizar a espécie tributdria. O tributarista que ndo der importincia a esse
aspecto ndo ird enxergar a inconstitucionalidade do tributo, pois a contribuicao,
embora irregularmente criada, corresponderd ao modelo tedrico com que ele
trabalha.®

z

Esse problema € verificado na parcela de 20% desvinculada pela DRU. A
contribuicao foi instituida para ter 100% de seu produto investido na finalidade que especifica
a Constituicdo, mas a DRU reduz essa percentagem e deixa 20% totalmente livre da
vinculag@o constitucional. Vale dizer, a parcela da DRU encontra-se fora da legitimacao
constitucional para a instituicdo da respectiva contribui¢do. Por isso, razdo assiste aos
doutrinadores retrocitados quando referem ser inconstitucional essa parcela desvinculada,
cogitando-se, inclusive, de uma repeti¢ao de indébito em relagao aos 20%.

Além desse problema, que ataca justamente a base constitucional da contribuicdo que
sofre os efeitos da DRU, h4, ainda, um problema de competéncia tributaria. Ao desvincular
parte das receitas de determinada contribuicdo a DRU pode torna-la inconstitucional pela
invasdo de competéncia de um ente federativo sobre outro. Se determinada contribuicdo
possui base de cdlculo de imposto, sendo caracterizada contribuicdo justamente por ter sua
receita destinada, ao se desvincular o produto de sua arrecadacdo ela deixa de ser
contribuicdo, pelo menos nesta parte, equiparando-se a mero imposto. Nesse momento, €
importante averiguar se o ente tributante possui competéncia para instituir aquele imposto, se
ndo tiver, perpetrada estard a inconstitucionalidade. Luciano Amaro elucida melhor a hipétese

com o seguinte exemplo:

Se a Unido instituir tributo sobre o faturamento das empresas, sem especificar a
destinacdo exigida pelo art.195 da Constituicdo, a exacdo (ainda que apelidada de
contribuicdo) serd inconstitucional, entre outras possiveis razdes pela invasdo de
competéncia dos Estados ou dos Municipios (conforme se trate de faturamento de
mercadorias ou de servi¢os). (...) Assim também, se a Unido criar tributo
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(chamando-o, embora, de contribui¢do), exigivel dos advogados (pelo sé fato do
exercicio de sua profissdo), ele serd inconstitucional, pois tributar servigos
advocaticios compete aos Municipios e ndo a Unido; mas, se a lei destina essa
contribui¢do a Ordem dos Advogados, ela é juridicamente valida, pela obvia razdo
de que, como “contribui¢do corporativa”, ela se distingue dos impostos.®’

Relevante mostra-se a andlise do aludido professor, pois no que concerne aos 20% da
DRU, a Unido pratica verdadeira invasdao de competéncia em detrimento dos demais entes da
federacdao. Como bem exposto, esses 20% assemelham-se a imposto (espécie tributdria que
ndo possui destinacdo de suas receitas), haja vista na maioria das vezes as contribui¢des
possuirem base de cdlculo dessa espécie tributdria. Sendo imposto e sendo caso de
incompeténcia da Unido para a sua institui¢do, verificada estd a inconstitucionalidade. Por se
tratar de porcentagem pequena, seria 0 mesmo que instituir imposto com uma aliquota
bastante reduzida. Todavia, ndo importa o valor, ndo hd mais ou menos inconstitucionalidade,
mas simples e odiosa violagao a Constituigao.

Nesse ponto, pode-se dizer que a DRU afeta a forma federativa, pois enseja violagdes
a reparticao de competéncia tributdria. Ocorre violacao direta ao que dispdes o artigo 60, §4°,
inciso II, da Constituicdo Federal de 1988, tornando as emendas que instituem a DRU
passiveis de declarac@o de inconstitucionalidade material.

Outro problema decorrente da malsinada DRU, também dizendo respeito a natureza
juridica das contribui¢des, € tratado por Hugo de Brito Machado®. Excluindo o produto da
arrecadagdo das contribuicdoes do orcamento do Tesouro Nacional, o tributarista comenta a
destinacdo dos recursos, dizendo que a funcdo das contribui¢cdes ndo € meramente fiscal, mas
preponderantemente parafiscal o extrafiscal.

No caso da parafiscalidade, uma das caracteristicas apontadas € justamente que o
produto da arrecadagdo estd previamente destinado a um 6rgdo, fundo ou despesa, devendo
compor o orcamento da respectiva entidade®.

No caso do cardter extrafiscal, a funcdo maior da contribuicdo € estimular ou
desestimular um comportamento. Nesse caso, as contribui¢cdes de interven¢do no dominio
econdmico sdo o principal exemplo, j& que objetivam corrigir uma falha de mercado. A
destinacdo dos recursos arrecadados para a utilizacdo em agdes em prol da propria intervengao
¢ também caracteristica insita apontada.

Nas palavras do tributarista, tem-se:
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A funcdo das contribuicdes sociais, em face da vigente Constitui¢do, decididamente
ndo € a de suprir o Tesouro Nacional de recursos financeiros.

Neste sentido pode-se dizer que tais contribuicdes t€m fun¢do parafiscal, algumas, e
extrafiscal, outras.

As contribuicdes de interesse de categorias profissionais ou econdmicas, bem como
as contribui¢des de seguridade social, ostentam nitida funcio parafiscal. Destinam-
se a suprir de recursos financeiros entidades do Poder Publico com atribuigdes
especificas, desvinculadas do Tesouro Nacional, no sentido de que dispde de
orgamento proprio.

As contribuicdes de interesse de categorias profissionais ou econdmicas devem
constituir receita nos orcamentos das entidades representativas dessas categorias,
enquanto as contribui¢des de seguridade social constituem receita no or¢amento da
seguridade, de que trata o art. 165, §5°, inciso III, da Constituicdo. Sdo, portanto,
nitidamente parafiscais.

As contribuicdes de interven¢do no dominio econdmico, por seu turno, vinculam-se
ao 6rgdo do Poder Publico incumbido de desenvolver agdes interventivas, o de
administrar fundos decorrentes da intervencio estatal na economia.**

Em relacdo as contribui¢des de interven¢do no dominio econdmico ndo poderia ser
diferente a conclusdo, j4 que ndo se poderia admitir que o governo pretende se capitalizar a
partir de falhas de mercado. Na verdade, a fun¢do governamental é justamente intervir no
mercado para corrigir e evitar essas falhas, admitir que o governo instituiria as contribui¢des
de intervencdo no dominio econdmico somente com finalidade fiscal, seria 0 mesmo que
admitir a remuneracgdo estatal a partir de falhas de mercado. Nesse sentido, o governo deixaria
de combater o beneficio desproporcional de alguns ou o prejuizo de outros, haja vista quanto
mais externalidades existirem na atividade econdmica, maior serd arrecadagdo governamental.

Patente, portanto, que a finalidade das contribuicdes de intervencdo no dominio
econdmico ndo tém func¢do meramente arrecadatéria. Ademais, a instituicdo da exagdo sem
relacdo com a problematica verificada em determinado seguimento da economia, acarreta um
desequilibrio de mercado ainda maior, provocando intervencdo atabalhoada, que mais
desorganiza do que organiza a atividade econOmica, assentada no regime da livre
concorréncia.”” O governo ndo pode simplesmente instituir uma CIDE pretendendo aumentar
sua arrecadacao.

Nesse ponto, cumpre destacar que a DRU se contrapde a essas caracteristicas das
contribuicdes de intervengdo no dominio econdmico. Isso porque 20% da exacdo passa a ter
funcdo meramente fiscal. Além do evidente desvio de finalidade do produto da arrecadacdo,

que € destinado ao financiamento das acdes estatais que minoram os efeitos das
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externalidades, o governo passa a se remunerar com as falhas de mercado, pois sdo haveres
que vao diretamente para o orcamento fiscal da Unido.

No caso, uma figura exacional que, como bem marcado por Hugo de Brito Machado,
nao possui caracteristica fiscal, com a DRU, passa a ter, pelo menos em parte, uma relevancia
meramente arrecadatdria, que destoa de sua finalidade constitucional. Nem se pode dizer que
20% € margem tdo reduzida que ndo alteraria a caracteristica do tributo, pois a prdpria
preocupacdo governamental em relacdo a aprovacdo da DRU ja reflete a importancia fiscal
que adquire o tributo.

Agora, referindo-se mais a caracteristica parafiscal e em uma critica mais 4cida ao
comportamento do governo em relagdo aos recursos arrecadados por meio das contribui¢des
da seguridade sociais, Hugo de Brito Machado destaca o desvio de funcdo da exacdo (que
deixa de ter caracteristica parafiscal para ter objetivos meramente fiscais), apontando a

inconstitucionalidade nos seguintes termos:

As contribuigdes, com as quais os empregadores, os trabalhadores e os
administradores de concursos de progndsticos financiam diretamente a seguridade
social, ndo podem constituir receita do Tesouro Nacional precisamente porque
devem ingressar diretamente no orcamento da seguridade social. Por isto mesmo, lei
que institua contribuicdo social com fundamento no art. 195 da Constitui¢do Federal
indicando como sujeito ativo pessoa diversa da que administra a seguridade social
viola a Constitui¢ao.

Ressalte-se que ndo se trata de saber qual o destino das contribuicdes de seguridade
social. Ndo se trata, apenas, de um problema de direito financeiro. Trata-se de saber
quem € o sujeito ativo dessas contribui¢des — e, a nosso ver, o sujeito ativo das
mesmas ¢ a entidade responsavel pela gestdo do orcamento a que se refere o artigo
165, §5° inciso III, da CF. Em outras palavras, o INSS, autarquia que ganhou o
patamar constitucional e que deve ser aperfeicoada de modo a realizar
completamente o preceituado no artigo 194 da Constituigdo.

Ocorre que o Supremo Tribunal Federal decidiu ser possivel a cobranca da Cofins e
da CSL pela Unido, que atuaria como simples intermedidria, e repassaria os recursos
correspondentes ao INSS. Em conseqiiéncia, ditas contribui¢cdes foram convertidas
em verdadeiros impostos, dos quais a Unido repassa para o INSS apenas o
necessdrio para cobrir o déficit or¢amentdrio daquela autarquia, que seria
superavitaria se lhe fosse permitido arrecadar todas as contribuicdes que a
Constitui¢do de 1988 atribuiu 4 seguridade social.”®

Tratando especificamente do indevido remanejamento de recursos entre o0s

orcamentos, Hugo de Brito Machado, continua a critica e expoe:

Nao obstante inconstitucionais as contribui¢cdes criadas pela Unido, com suposto
fundamento no artigo 195, inciso I, da Constituicio Federal, para integrarem o
or¢camento do Tesouro Nacional, continuam elas a serem arrecadadas pelo Tesouro
Nacional, em flagrante violacdo ao disposto no artigo 165, §5°, combinado com o
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art. 194, pardgrafo tnico, inciso VII, da Constitui¢do Federal, que determinam tenha
a seguridade social orcamento préprio e gestdo descentralizada.

(...)

A desinformacdo de muitos, e o descaso dos poucos que efetivamente decidem, esta
destruindo a obra do constituinte de 1988, e tudo leva a acreditar que, em breve, as
contribui¢des sobre o faturamento e sobre o lucro serdo transformadas em impostos,
a engordar as burras do Tesouro Nacional.”’

A partir dessa simbiose prejudicial entre os orcamentos, Hugo de Brito Machado

chega a questionar a afirmacao oficial de faléncia da seguridade social:

Como se pode acreditar que a Seguridade Social esteja falida?

E mais razodvel acreditar-se que as receitas desta, arrecadadas pelo Tesouro
Nacional, sob as vistas complacentes do Supremo Tribunal Federal, estejam sendo
desviadas para outras finalidades.

E, o que é ainda mais grave, que as autoridades do governo utilizam-se do
argumento de que a seguridade social, especialmente a drea da sadde publica, estd
carente de recursos, para obter apoio na criagdo de novos tributos, como aconteceu
com a CPMF, porque a sensibilidade dos contribuintes ndo lhes permite recusar
recursos para esse segmento do Estado. Segmento que desgracadamente continuara
carente, em virtude de inevitdveis desvios, prestando-se, apenas, como argumento
para seguidos aumentos da carga tributaria.”®

Nao obstante a doutrina ainda discutir se a arrecadagado realizada pela Secretaria da
Receita Federal viola a exigéncia de orcamento préprio para a seguridade social, pois para
alguns, ao contrério do que expde Hugo de Brito Machado, se a Unido arrecada e repassa para
a autarquia, nao haveria violacao constitucional®, a critica tem total pertinéncia, haja vista a
DRU migrar efetivamente 20% de um orcamento para outro. Nesse caso, hd violagcdo
constitucional e frontal, ndo cabendo qualquer justificativa. Os recursos dessas contribui¢des
pertencem ao INSS, compondo or¢camento préprio, como bem exposto por Hugo de Brito
Machado. A Unido se apodera de recursos que ndo lhe pertencem por expressa determinagao
do artigo 165, §5°, inciso III, da Constitui¢ao Federal de 1988.

Na mesma trilha, José Eduardo Soares de Melo tratando especificamente sobre as
contribuicdes da seguridade social, expde que essas ‘“‘contribuicdes possuem uma
caracteristica especial, uma situagdo sobremodo peculiar como requisito de sua validade, qual

seja, a vinculacdo de sua receita 2 seguridade social, em ordenamento préprio”.”® Acrescenta,
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ainda, que “esta peculiar e excepcional situacdo tem o conddo de conectar o destino do tributo

< L, . . . .. . L. . . e . 71
a propria figura impositiva tributdria, segundo seu peculiar regime juridico.”

Essa desvincula¢do de 20% do produto da arrecadagdo €, sem duvida, instrumento
que altera a finalidade dessas contribui¢des. O professor Osiris de Azevedo Filho, no seu
texto “Babel Tributdria”, ja alertava para o afd arrecadatério do governo por meio da

instituicdo de contribuicdes sociais:

z

A principal espécie de tributo, hoje no Pais, é a contribuicdo. Mais de 70% da
arrecadacio federal concentram-se nas contribui¢des. E importante ter-se
conhecimento sobre a sua natureza, pois constituem modalidade de tributo vinculada
a destinacdo especifica, que fornece um beneficio ou vantagem ao seu contribuinte
ou ao setor sobre o qual incide. Vale dizer, ndo deve propiciar recursos para oS
gastos gerais da Unido e sim para o seu nobre fim especifico.
A Constituicdo atual foi prédiga ao atribuir competéncia a Unidio para instituir as
contribui¢gdes, em especial as destinadas a seguridade social - CPMF, PIS, COFINS,
Contribuicdo Previdencidria, CSLL - para financiar a satdde, previdéncia e
assisténcia social. Explicitamente, atribuiu-lhe todas as bases econdmicas para
incidéncia, a excecdo da propriedade.
Foi com relagdo a CPMF que se originou a hipertrofia das contribui¢des, invadindo
as bases econdmicas dos impostos. O Supremo Tribunal Federal considerou que a
CPMF, que € a mais invasora das contribui¢des, era Constitucional. A partir dai,
veio, em avalanche, a criacdo das contribuicdes, penetrando nas esferas de
incidéncia dos impostos.

PIS e COFINS, que alcancam o faturamento e receitas das empresas, aplicam-se
sobre a mesma base econdmica do ICMS, dos estados e do ISS, dos municipios. A
exacerbagio desses tributos foi a sua extensio as importacdes. E o fendmeno do
penta in idem. Cinco tributos sobre o mesmo fato econdmico: II, IPI, ICMS, PIS e
COFINS.

Aberta a brecha juridica, passou-se a empregar as contribuicdes de interven¢do no
dominio econdmico com a mesma desenvoltura: CIDE dos combustiveis, Fundo de
Universalizacio das Telecomunicagdes - FUST, CIDE tecnolégica. A
Desvinculacio das Receitas da Unido, irma siamesa da CPMF, € a responsavel pela
hipertrofia tributdria, ao desviar 20% das contribuicdes para atender ao
financiamento dos gastos da Unido, tornando-as uma fonte preciosa de receita
tributdria.

A DRU desvia recursos da finalidade relevante das contribui¢des e possibilita a
orgia de gastos da Unido, atendendo aos interesses fisiologicos, aparelhamento da
administracdo publica e interesses dos banqueiros e rentistas, credores da Unido a
receberem os juros da divida publica, pagos com recursos drenados das
contribuigdes.

O presidente Lula tem sido, pelas suas declaracdes equivocadas, notdvel colaborador
para o estabelecimento da babel tributdria. Necessita de "sessdo de descarrego" para
ser aliviado da fixacdo arrecadatéria.””

O critério da destinagc@o €, assim, de suma importancia para a caracterizacdo das
contribuicdes e estd timbrado constitucionalmente, como foi anteriormente demonstrado com

a enumeracdo dos preceitos constitucionais que determinam a vinculacdo da receita a
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determinado fim. Deve-se destacar que a vinculacdo direta é realizada pela Constitui¢io e
deve ser respeitada no momento da instituicdo da contribuicdo, porque, como bem
demonstrado, a destinacdo € da natureza dessa figura.

Nesse sentido, o emprego diverso da receita previamente afetada constitucionalmente
caracteriza uma inconstitucionalidade. O produto daquela arrecadacdo ja € destinado a
determinada drea pelo constituinte origindrio, que de maneira responsdvel a considerou
estratégica e destinou recursos para a sua concretizacdo. Nesse ponto, qualquer alteracao
quanto a destinacdo dessas receitas, enseja, no minimo, afronta aos objetivos expendidos no
titulo anterior.

Além disso, como a caracteristica da destinacdo € prdpria das contribuicoes,
ressaltando que quanto a esse aspecto ndao ha divergéncia doutrindria, o desvio do recurso é
verdadeiro desvio de finalidade, como bem ressaltado pela gama de autores retrocitados.

O emprego dos recursos arrecadados por meio de contribuicdes em areas diversas
daquelas proprias do tributo ataca, por fim, a propria natureza da exagdo. José Eduardo Soares
de Melo, citando Marco Aurélio Greco, € contundente quanto ao efeito destrutivo do desvio

de finalidade:

Para as contribui¢cdes o destino da arrecadaciio é um elemento essencial a defini¢do
da figura. Se a razdo de ser da contribui¢do € pertencer a um determinado grupo, o
destino da arrecadacdo € elemento essencial. Se ndo hd arrecadacdo vinculada ao
grupo, aquilo ndo é contribui¢io. E outra coisa.”

E justamente nesse ponto que a DRU mais desvirtua o Sistema Tributdrio Nacional
desenhado pela Constitui¢do Federal de 1988. Ao desvincular uma parcela dessas receitas
previamente vinculadas pela Constitui¢do e préprias daquela espécie tributdria, o mecanismo
orcamentario cria uma figura tributdria ndo concebida pelo Texto Excelso, em que 80% da
receita é vinculada e 20% € desvinculada.

Nao existe a espécie tributdria que a DRU insiste em funcionar no Sistema Tributdrio
Nacional. As op¢des do constituinte originario ndo foram meros acidentes, ele quis vincular
parte das receitas dos tributos para o fomento e exercicio de determinados direitos
fundamentais, além de filiar-se a atual teoria econdmica das escolhas publicas, possibilitando
a participacdo democratica também no ambito tributdrio. Optou-se pela figura tributdria mais

consentanea para os seus objetivos. Todavia, cinco anos depois o constituinte derivado cria

73 MELO, José Eduardo Soares de. Contribuicées Sociais no Sistema Tributdrio. 2* ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1996, p. 35
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uma confus@o no sistema, instituindo mecanismo or¢camentdrio que desnatura totalmente as
contribuicoes.

Nem se pode argumentar que as contribui¢des existentes no ordenamento brasileiro
seriam na verdade impostos travestidos de contribui¢des, o que diminuiria a importancia dada
a destinacdo da arrecadacdo da figura tributdria. Isso porque, como exaustivamente
demonstrado, mesmo aqueles que compreendem as contribuicdes vigentes no Brasil como
tendo natureza juridica de imposto, ressaltam que quando a Constitui¢do denomina a exagao
de contribuicdo, o que se sobreleva € o cardter vinculativo da recita daquele tributo,
independente de sua natureza juridica. Aquelas figuras nao sdo meros impostos, nem para os
filiados a classificagcdo bipartida e tripartite, até porque é cedico que os impostos ndo podem
ter qualquer destinacdo previamente estabelecida, € o que estatui claramente o artigo 167,

inciso IV, da Constitui¢do Federal de 1988, verbis:

Art. 167. Sdo vedados:

IV — a vinculagdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a
reparticdo do produto da arrecadacdo dos impostos a que se referem os arts. 158 e
159, a destinacdo de recursos para as acles e servicos publicos de satide, para a
manuten¢do e desenvolvimento do ensino e para a realizagdo de atividades da
administrac¢@o tributdria, como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, §2°,
212 e 37, XXII, e a prestacdo de garantias as operacdes de crédito por antecipacio
de receita, previstas no art. 165, §8°, bem como o disposto no §4° deste artigo.

Numa contraposi¢ao 6bvia das figuras, fica evidente que a vinculagdo constitucional
das receitas deve ser respeitada, sob pena de se declarar inconstitucional o desvio. Por
oportuno, cabe a seguinte provocacdo de que, enquanto a doutrina, ainda, discute a
independéncia das contribuicdes sociais como espécie tributdria autbnoma, como bem exposto
no primeiro capitulo, o constituinte derivado ja teria se encarregado de incrementar a celeuma,
criando suposta nova espécie tributdria, na qual 80% da receita € vinculada e 20% ¢
desvinculada.

Dessa forma, fica demonstrado que a DRU afeta o Sistema Tributdrio Nacional seja
desvinculando recursos que possuem dotacdo constitucional, inviabilizando o or¢amento
determinado pela Constituicdo; seja alterando a caracteristica parafiscal e extrafiscal das
contribuicdes sociais; seja criando uma inconstitucionalidade que fere a reparticio de

competéncias tributdrias; seja criando uma figura tributdria mutante, estranha ao desenho

constitucional realizado pelo constituinte originério.
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Conclusao

O estudo evidenciou que a DRU funciona no or¢camento federal brasileiro ha mais de
17 anos. Esse lapso temporal € bastante expressivo, principalmente quando se atenta para o
fato de que a Constituicdo Federal tem apenas 23 anos e que o mecanismo or¢camentério esta
previsto no Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitdrias, que justamente prevé normas de
transi¢do. Pode-se dizer, no que concerne a DRU, que além de iniciarmos uma transi¢ao
tardia, apés 5 anos da promulgacdo da Constituicdo, sua permanéncia indica ainda
continuamos nessa transi¢ao.

O segundo capitulo explicou o porqué da DRU surgir no ano de 1994. O inicio da
estabilizacdo econdmica e, principalmente, o controle da inflacdo impediram que o governo
ndo mais escolhesse quando pagar suas contas, deixando que a inflacdo corroesse parte das
despesas publicas. Naquele ano, o impacto foi elevado, ja que se tratava de um novo cenério
econdmico, mas hoje, definitivamente, essa justificativa nio subsiste.

Além da evidente constatacdo de que a DRU é um mecanismo anacrdnico, o estudo
demonstrou que existem diversas incompatibilidades entre a DRU e os preceitos
constitucionais.

Primeiramente, fixou-se que a relacio juridico-tributdria no Estado Democrético de
Direito pauta-se nao apenas pela expressao do poder de império estatal, mas, sobretudo, pela
submissdao tanto do contribuinte, quanto pelo fisco aos ditames constitucionais. Sob a
perspectiva do cidaddo, as normas constitucionais representam verdadeiras garantias deste em
relagdo ao Estado.

As normas constitucionais e tributdrias indicam que tributo é género do qual decorre
diversas espécies tributdrias. Cada espécie possui sua peculiaridade, sendo que a das
contribuicdes € a vinculacdo de sua receita. Esse € o entendimento exarado pela doutrina e
estampado pela Constitui¢do e legislagcdo. Assim foi demonstrado por meio dos diversos
dispositivos citados no primeiro capitulo.

Em relacdo as contribui¢des relacionadas a DRU, pode-se dizer que as contribui¢des
de interven¢do no dominio econdmico tém nitida caracteristica extrafiscal, devendo vincular-
se a intervengdo estatal no dominio econdmico, quando se verificar uma desproporcional
vantagem de um agente econdmico ou especial desvantagem social em relaciao a determinada

atividade econdmica desempenhada. Além disso, em relagdo a essas contribui¢des, o produto



67

da arrecadacdo deve ser destinado estritamente para o financiamento das medidas
interventivas corretivas da falha de mercado.

Ja as contribuicdes para a seguridade social destacam-se pela caracteristica
parafiscal. A Constitui¢do expressamente vincula o produto da arrecadacdo dessa exac¢do ao
or¢camento da seguridade social. Além disso, foi observado que cada diploma normativo que
disciplina uma determinada contribui¢do para a seguridade social tem o cuidado de, em artigo
especifico, destinar expressamente a arrecadacdo para a entidade responsdvel pela gestdo
desses recursos.

Pdde-se perceber que todo esse sistema vinculativo ocasiona trés efeitos: a) permite a
dotacdo minima necessdria para a efetivagcao dos direitos previstos na Constitui¢do; b) permite
uma previsibilidade do caminho dos recursos arrecadados, tornando mais transparente o
Sistema Tributdrio Nacional e o orcamento federal e c) permite a existéncia de figura
tributdria harmonica com a reparticao de competéncias.

Como exposto no capitulo III, a vinculagdo de receitas permite que as decisoes
tributdrias e orcamentdrias sejam compartilhadas pelo Estado e pelos cidaddos. A dotagdo
minima de recursos para determinada area realizada pelo parlamento representa a atengao que
se deve dispensar para o respectivo setor e representa a participacdo popular nas decisoes
or¢camentdrias. A vinculagdo, porque destina a priori, permite que o cidaddo anteveja os
caminhos dos tributos que paga, permitindo melhor controle social, constru¢iao de consciéncia
fiscal e exercicio da cidadania.

Na contrama@o do Estado Democrético de Direito, a DRU amplia os recursos que
ficam sem destinagdo especifica, cujo investimento estard ao alvedrio do governante, que, por
meio de uma politica de loteamento de cargos e liberacio de emendas parlamentares,
concretiza interesses pessoais e partidarios em detrimento da vontade popular de
investimentos prioritarios exarada na constituinte de 1988.

Ademais, os estudos demonstraram que a vinculagdo ndo se deu por acaso, a
constituinte além de buscar garantir recursos para dreas sociais, verificou que havia um
excesso de poder do Executivo sobre o orcamento, o que deveria ser corrigido pelo
mecanismo de vinculagdo de receitas, utilizando-se da figura tributdria consentanea com esses
objetivos, a contribuicao.

Sem dividas, a DRU reduz a participacdo popular, seja pelo agravamento da falta de
transparéncia no orcamento federal, seja pela sobrelevacdo dos poderes do Executivo na

decisao acerca da destinacdo da arrecadacao.
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Nao obstante a verificacdo de todos esses prejuizos, a DRU atenta, ainda, contra a
fundamentacdo das contribui¢des, o que gera uma série de inconstitucionalidades. As
contribuicdes, por possuirem como caracteristica principal a destina¢do, somente podem ser
instituidas para determinado fim, devendo o produto de sua arrecadacao seguir a mesma sina.

Nao se observa que a destinacdo € um dos pontos que diferenciam as contribui¢des
dos impostos no sistema tributdrio brasileiro. Nesse ponto, a DRU causa tormentosa
inconstitucionalidade, haja vista varias contribuicdes possuirem hipétese de incidéncia de
imposto e a retirada da destinacdo transforma a parcela vitima da DRU produto de imposto.
Aprofundando na investigacdo acerca das competéncias tributdrias, pode-se concluir que a
Unido esteja invadindo a competéncia tributdria de outros entes federados.

A DRU, ao desvincular 20% das receitas, retira dessa parcela todo o fundamento
constitucional da exagdo, que, por conseguinte, passa a ter finalidade meramente
arrecadatéria. Como bem observado, essa ndo € a razdo de existéncia das contribui¢des
sujeitas a DRU, que possuem ou finalidade extrafiscal, ou parafiscal, jamais fiscal como
pretende transforma-las a DRU.

Definitivamente, a DRU cria nova figura tributdria ndo concebida pelo constituinte
origindrio e que, inclusive, contraria seus objetivos.

Na verdade, percebe-se que o governo ja hd muito se remunera por meio de
contribuicdes, contrariando as razdes da existéncia de diversas espécies tributarias,
desconsiderando suas caracteristicas mais marcantes. Prova disso € a prorrogacao da DRU,
que se protrai indefinidamente.

Sem dar prosseguimento a justificativa inicial da instituicdo desse mecanismo de
desvinculagdo de receitas, onde se observava uma preocupacdo governamental em ajustar o
Estado ao cumprimento da Constituicdo, hoje o que se vé € uma pretensa adequagdo

constitucional ao funcionamento a que o Estado se acostumou e acomodou.



69

Referéncias Bibliografias

AMARO, Luciano. Direito Tributdrio Brasileiro. 15* ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009.
ATALIBA, Geraldo. Hipdétese de Incidéncia Tributdria. 6* ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010.
BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributdrio Brasileiro. 10? ed. Rio de Janeiro: Forense, 1995.

. Uma Introdugdo a Ciéncia das Finangas. 15" ed. Rio de Janeiro: Forense, 1997.
BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. 21* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2000.

BRANCO, Paulo Gustavo G.; COELHO, Inocéncio Martires; MENDES, Gilmar F. Curso de
Direito Constitucional. 2% ed. Sdao Paulo: Saraiva, 2008.

BRASIL. Camara dos Deputados. Parecer as Propostas Revisionais Apresentadas ao Ato das
Disposicoes Constitucionais Transitorias (Fundo Social de Emergéncia). Texto para consulta
obtido por meio de pesquisa junto ao Centro de Documentacdo e Informagdao (CEDI) da
Camara dos Deputados.

BREYNER, Frederico Menezes. Inconstitucionalidade da Desvinculagdo das Receitas da
Unido (DRU) quanto as Contribui¢cdes Sociais sob a Otica dos Direitos Prestacionais
Fundamentais. Obtido via internet. http://sachacalmon.com.br/wp-
content/uploads/2011/02/DRU1.pdf?cda6el, 04/10/2011 12h30min.

CAMARA DOS DEPUTADOS. Proposta de Emenda & Constituicdo n° 163/1995. Obtido via
internet.

http://www.camara.gov.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=169491,
05/10/2011, 11h30min.

. Proposta de Emenda a Constituicdo n° 449/1997. Obtido via internet.

http://www.camara.gov.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=169651,
05/10/2011, 12h00min.

. Proposta de Emenda a Constituicdo n° 85/1999. Obtido via internet.

http://www.camara.gov.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=24971,
05/10/2011, 12h30min.

. Proposta de Emenda a Constituicdo n° 41/2003. Obtido via internet.
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=113717,
05/10/2011, 13h00min.

. Proposta de Emenda a Constituicdo n° 50/2007. Obtido via internet.

http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=348999,
05/10/2011, 13h30min.



70

. Proposta de Emenda a Constituicdo n° 277/2008. Obtido via internet.
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=403508,
05/10/2011, 14h00min.

. Proposta de Emenda a Constituicdo n° 61/2011. Obtido via internet.
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=513496,
02/10/2011, 11h30min.

CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributdrio. 26* ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2010.

COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributdrio Brasileiro. 11* ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2010.

DANTAS, Karlo Eric Galvao. A Vinculacdo de Receitas Pos-Constituicdo Federal de 1988 —
Rigidez ou Flexibilidade? O caso da Cide-Combustiveis. Dissertacdo de mestrado publicada
em 02/2008, Departamento de Economia, Brasilia: UnB, 2008.

DIAS, Fernando Alvares Correia. Desvinculagdo de recitas da Unido, ainda necessdria?
Obtido via internet. http://www.senado.gov.br/senado/conleg/textos_discussao/TD103-
FernandoAlvaresDias.pdf , 06/10/2011, 11h30min.

GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdomica na Constituicdo de 1988. 14* ed. rev. atual. Sdo
Paulo: Malheiros, 2010.

HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributdrio. 19* ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010.

KELBERT, Fabiana Okchstein. Interpretacdo Constitucional da Desvinculacdo de Receitas
da Unido. Obtido via internet.
http://www.pucrs.br/edipucrs/IVmostra/IV_MOSTRA_PDF/Direito/71943-
FABIANA_OKCHSTEIN_KELBERT.pdf , 04/10/2011, 11h30min.

LIMA, Isabela Bentes de. Desvinculacdo de Receitas da Unido e escassez: a desafetacdo de
recursos direcionados aos direitos sociais. Obtido via internet. http://www.ambito-
juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=4516, 04/10/2010,
12h00min.

LOPES FILHO, Osiris de Azevedo. Babel Tributdria. Obtido via internet.
http://www.correiocidadania.com.br/index.php?option=com_content&view=article&id=1215:
osiris111207&catid=15:o0siris-lopes-filho&Itemid=93, 30/10/2011, 15h10min.

. Dreno Espoliador. Obtido via internet.
http://www.correiocidadania.com.br/index.php?option=com_content&view=article&id=1094:
osiris131107&catid=15:osiris-lopes-filho&Itemid=93, 30/10/2011, 15h20min.

. o Interesse Nacional. Obtido via internet.
http://www.aepet.org.br/site/noticias/pagina/5725, 30/10/2011, 15h30min.

MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributdrio. 27" ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006.



71

MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributdrio. 31* ed. Sao Paulo: Malheiros,
2010.

. Comentdrios ao Cédigo Tributdrio Nacional: artigos 139 a 218, Vol. IIl. Sao
Paulo: Atlas, 2005.

MACHADO SEGUNDO. Hugo de Brito. Codigo Tributdrio Nacional: anotagcoes a
Constituigdo, ao Codigo Tributdrio Nacional e as Leis Complementares 87/1996 e 116/2003.
2% ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009.

MELO, José Eduardo Soares de. Contribuicoes Sociais no Sistema Tributdrio. 2* ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 1996.

MOTTA, Joao Ricardo Santos Torres da. A Economia Politica da Vinculagcdo de Receitas no
Brasil. Tese de Doutorado, publicada em 01/2008, Departamento de Economia, Brasilia:
UnB, 2008.

SCAFF, Fernando Facury. Direitos Humanos e a Desvinculacdo das Receitas da Unido —
DRU. Obtido via internet. http://www.scaff.adv.br/cgi-
bin/lista_doc.cgi?id_usuario=1000001&u=1000000&d=2&dt=20071119&c=0,  04/10/2011
12h30min.

SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 32* ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2009.

. Poder Constituinte e Poder Popular: estudos sobre a Constitui¢cdo. Sdo Paulo:
Malheiros, 2000.

TORRES, Ricardo Lobo. Os Direitos Humanos e a Tributa¢do: imunidades e isonomia. Rio
de Janeiro: Renovar, 1995.



