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EPiIGRAFE

“A injustica num lugar qualquer é uma ameaca a justica em todo lugar”

Martin Luther King



RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo demonstrar que o modelo de Seguridade Social
instituido pela Constituigdo Federal de 1988 prioriza a protegdo aos riscos sociais,
principalmente, quando elenca um rol de contribui¢des sociais passiveis de serem instituidas
como fonte de recursos, estas elencadas no art. 195, da CF, com o propésito de diversificar as
fontes de custeio para a manutencdo da satide, da assisténcia social e da previdéncia social,
concretizando assim, a denominada Ordem Social. Em razdo do grau de recursos oriundos da
arrecadagdo dessas contribui¢des, a Unido, por meio dos Poderes Legislativo e Executivo,
criou o instrumento denominado Desvinculacdo das Receitas da Unido, que tem como
premissa desvincular um percentual das receitas do orcamento da seguridade social, sendo
que, utilizando o argumento que a propria Constituicdo Federal engessa o or¢camento fiscal,
ndo possibilitando ao governo federal fazer escolhas que porventura entender que fossem as
melhores para o Estado. Em virtude dessa reiterada pratica, verifica-se que o destino de tais
recursos, ¢ o pagamento de juros e encargos da Divida Publica Federal e, conjuntamente, com
a Reforma tributaria pretendida e a PEC do Teto dos Gatos Publicos, o Estado vai de encontro
ao modelo concebido pela Assembleia Constituinte, descaracterizando dessa maneira, a

protecdo social e aumentando o risco aos direitos fundamentais de segunda geragao.

Palavras-Chave: Direito Previdencidrio. Seguridade social. Contribui¢do social. Principio da

diversidade da base de financiamento. Desvinculagao das receitas da Unido. Riscos sociais.
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INTRODUCAO

A Constituicdo Federal promulgada em 1988 trouxe um novo modelo de Seguridade
Social para o pais, sendo esta divida em trés espécies: Saude, Assisténcia Social e Previdéncia
Social.

O objetivo desse sistema € concretizar, a partir do primado do trabalho, o bem-estar e
a justica social, estampados no art. 193, do texto constitucional, com a finalidade de protecao
aos riscos sociais inerentes a qualquer sociedade.

Portanto, em face dessa obrigacdo imposta pelo dispositivo constitucional, a
Assembleia Constituinte assentou, a partir do principio da diversidade da base de
financiamento, que a seguridade social seria custeada por toda a sociedade de forma direta e
indireta, mediante os recursos provenientes das contribui¢des sociais, constantes no rol do art.
195, da Constitui¢ao, uma vez que estas seriam destinadas, especificamente, para o custeio do
sistema da seguridade social, contendo para tanto, um or¢amento proprio, conforme determina
o art. 165, § 5°, inc. III, da CF.

Sendo assim, o primeiro capitulo do presente trabalho tem como proposito explicar a
maneira em que o sistema atual da seguridade social funciona e como se deu o seu inicio e o
seu desenvolvimento, a partir das Constituicdes brasileiras e as demais leis.

Ainda neste capitulo inicial, pretende-se apresentar quais sdo as contribuigdes sociais
previstas na Lei Fundamental, estas passiveis de serem instituidas mediante lei e que tais
tributos deveriam ser destinados especificamente para o financiamento e desenvolvimento das
areas da saude, da assisténcia social e da previdéncia social e, por fim, retratar a diferenca
feita pela doutrina, em relagdo as contribuigdes sociais perante os demais tributos
apresentados no texto constitucional.

Em seguida, o capitulo dois deste trabalho de conclusdo de curso, tecerd comentarios a
respeito do instrumento de Desvinculacio das Receitas da Unido, instituido no ano de 1994,
ainda no governo de Fernando Henrique Cardoso, e prorrogado sucessivamente por inimeras
emendas constitucionais, sendo que a ultima estendeu o seu prazo de vigéncia até o ano de
2023.

A problematica que tal instrumento cria para a manuten¢do e o desenvolvimento da
seguridade social, pois a DRU desvincula 30% (trinta por cento) dos recursos (contribui¢des
sociais), que seriam destinados para o or¢amento da seguridade social. A pratica de

desvincular receitas vem sendo utilizada com o argumento de que a Constituigdo engessa



sobremaneira o orcamento federal e que, por esse motivo, ¢ necessario manter a vigéncia
desse instrumento de desvinculagao.

Ainda neste capitulo, apresentar-se-4 os trés precedentes da Suprema Corte, que
versam a respeito da matéria e qual teria sido o posicionamento tomada pela Corte,
demonstrando, ao fim, que seria, ainda, passivel de rediscussdo, caso o olhar sobre a matéria
fosse feito com a visdo do direito constitucional-social.

E, por fim, serd demonstrado no ultimo capitulo, que os recursos retirados do
orcamento da seguridade social estdo sendo destinados tdo somente para o pagamento dos
juros e encargos da Divida Publica, tanto interna, quanto externa, sendo que os investimentos
nas areas sociais estdo estagnados, de acordo com os graficos apresentados.

Indo adiante no capitulo, com a promulgacdo da Emenda Constitucional n® 95/2016
(PEC do Teto do Gastos Publicos) e, caso a Reforma Tributdria venha no futuro, a ser votada
e aprovada da maneira em que estd desenhada, a seguridade social perdera ao menos 5 (cinco)
fontes de recursos (contribuigdes sociais), malferindo dessa maneira o principio da
diversidade da base de financiamento.

Portanto, serd demonstrado, ao final, que o Estado que deveria estar a proteger a
sociedade dos riscos sociais e garantir a plenitude dos direitos sociais, expressos no art. 6° e
seguintes da Constituigdo, estd a permitir e a contribuir de maneira efetiva com essas praticas,
a inviabilidade e a inefetividade do modelo proposto pelo Poder Constituinte Originario para

a Seguridade Social.



1 A Seguridade Social: Saude, Assisténcia Social e Previdéncia Social

A protecdo social no Brasil, passou a ter os moldes conhecidos atualmente, a partir da
promulgacdo da Constitui¢do Federal de 1988. Sendo assim, o sistema passou a abranger a
Previdéncia Social, a Assisténcia Social e a Satde, “buscando a defesa e a constante busca da
paz e do progresso da sociedade através do bem-estar individual dos seus membros™'.

Contudo, o assistencialismo no Brasil, “como na maioria dos paises, [...] ¢ anterior a
criagdo da previdéncia social, sendo esta consequéncia da transi¢do do estado absolutista ao
social, passando pelo liberal, até chegar & seguridade social com o advento da Constitui¢io™.
J&4 o0 marco para a saude brasileira, foi a criacdo das Santas Casas de Misericordia no século
XVI, “iniciando-se pela Santa Casa de Sao Vicente, provavelmente no ano de 1543, sendo
uma estrutura de idealizagdo portuguesa a partir do final do século XV,

A primeira regra estabelecida a respeito da previdéncia que se tem noticia, ¢ o art. 75,
da Constitui¢do de 1891, que “garantia a aposentadoria por invalidez aos funcionarios
publicos que se tornaram invalidos a servico da nacdo, mesmo sem existir o pagamento de

. o~ . e, 4
contribui¢des previdencidrias”

. Ndo obstante, de acordo com o que prevalece na doutrina
majoritaria, o marco inicial da previdéncia social no Brasil, se d4 com a publicacdo do
Decreto Legislativo n. 4.682, de 24 de janeiro de 1923, que ficou conhecida como a Lei Eloy
Chaves. Ela criou as Caixas de Aposentadoria e Pensdes para os trabalhadores ferroviarios,
“mediante contribuicdes dos trabalhadores, das empresas do ramo e do Estado™, com
objetivo de assegurar uma certa estabilidade econdmica-financeira-social, protegendo-os de

. . . . 6
“riscos, doengas, velhice, invalidez ¢ morte”

. Além disso, havia a previsdo de uma
assisténcia médica, de reducdo nos custos de medicamentos e, por fim, em caso de
falecimento do operador, haveria também a possibilidade de pensdes aos seus dependentes’.
Esse tipo de modelo de protecdo social tinha como construcdo tedrica o sistema
bismarckiano, isto ¢, tdo somente os empregadores e os empregados ¢ que contribuiam para

uma poupanga constituida, de forma compulsoria, que protegeria exclusivamente aqueles

contribuintes, tendo a supervisdo e regulamentag¢do do Estado a respeito desse tema. Contudo,

' HORVATH JUNIOR, Miguel. Direito previdencidrio. 9. ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012. p. 112.

> AMADO, Frederico. Curso de direito e processo previdencidrio. 8. ed. Salvador: JusPodivm, 2016. p. 43.

> AMADO, Frederico. Curso de direito e processo previdencidrio. 8. ed. Salvador: JusPodivm, 2016. p. 43.

? Ibidem. p. 135.

* Ibidem. p. 151.

> CASTRO, Carlos Alberto Pereira de. et al. Manual de direito previdencidrio. 19. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2016. p. 99.

® HORVATH JUNIOR. Op. cit. p. 28.

" CASTRO. Op. cit. p. 99.
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“embora o seguro social fosse imposto pelo Estado, ainda faltava a no¢do de solidariedade
social, pois ndo havia a participagdo da totalidade dos individuos, seja contribuintes, seja
como potenciais beneficiarios™.

Com a edi¢do da Lei Eloy Chaves, baseada no sistema bismarckiano como dito
anteriormente, foram criadas tantas outras Caixas de Pensdes “em empresas de diversos
ramos da atividade econdémica™. Para exemplificar, pode-se citar a Lei n° 5.109/1926, que
disciplinava a extensao para os portudrios e maritimos e a Lei n° 5.845/1928, que destinava-se
aos trabalhadores que prestavam servicos telegraficos e radiotelegraficos.

Além disso, advieram dois Decretos que merecem serem citados, o de n® 5.128/1926,
que acabou por criar o Instituto da Previdéncia dos Funcionarios Publicos da Unido e o
segundo de n° 19.433/1930, que constituiu o Ministério do Trabalho, Industria e Comércio,
“tendo como uma das atribui¢des orientar e supervisionar a Previdéncia Social, inclusive
como 6rgdo de recursos das decisdes das Caixas de Aposentadorias e Pensdes”'”.

Ressalta-se que no decorrer, foram descobertos desvios e fraudes nas diversas Caixas
de Pensdes criadas depois do advento da Lei Eloy Chaves, e que, consequentemente,
causaram uma crise no sistema previdencidrio, se assim pudesse ser denominado a época.
Com base nessa situacdo, reconheceu-se a necessidade do aprimoramento e atualiza¢do do
sistema.

Sendo assim, com a promulgagdo da Constituicdo Federal de 1934, em seu artigo 121,
§ 1°, inc. ‘h’, houve a inser¢do de um panorama primitivo do que se conhece atualmente como
Seguridade Social. Seria ela a formagao tripartite de custeio, que abrangia a contribui¢cdo dos
trabalhadores, dos empregadores e do préprio Estado.

No ano de 1945, ja na vigéncia da Constitui¢do 1937, publicou-se o Decreto-lei n°
7.526, que apesar da inovagdo, acabou ndo prosperando, de acordo com as palavras de Sergio

Martins:

O Decreto-lei n° 7.526, de 7-5-1945, determinou a criagdo de um s6 tipo de
institui¢do previdencidria social, o Instituto de Servigos Sociais do Brasil
(ISSB). Teve por fundamento o Plano Beveridge. Era a Lei Organica dos
Servigos Sociais do Brasil. O sistema cobriria todos os empregados ativos a
partir de 14 anos, tendo um unico plano de contribui¢des e beneficios.
Houve a consolidag@o de todos os recursos existentes em um unico fundo. O

8 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de. et al. Manual de direito previdencidrio. 19. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2016. p. 67.

? Ibidem. p. 98.

1 Ibidem.
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ISSB na pratica ndo foi implementado, pois o governo Dutra ndo lhe
ST roe 11
concedeu os créditos necessarios .

Um aspecto importante a ser dito a respeito desse Decreto-lei, ¢ que em seu escopo,
compreendia o conceito do modelo beveredgiano, o qual era um sistema universal, com a
participagdo de todos os cidaddos de uma sociedade especifica, de maneira compulsodria, para
criagdo de um fundo previdencidrio, tendo aporte financeiro pelo Estado, “com a nog¢do de
que a seguridade social é o desenvolvimento harménico dos economicamente débeis™'.

Em seguida, com a Carta Constitucional de 1946, a expressdo ‘previdéncia social’
passou a ser utilizada com frequéncia e ndo mais a expressao ‘seguro social’. Sendo que, a
correlacdo de Seguridade Social e Direitos Sociais comegou a exteriorizar-se no ambito
constitucional de forma progressiva, contida no preambulo do art. 157 daquele texto'.

Nesse sentido, a Carta Politica de 1967 anterior a de 1988, apresentou algumas
alteracdes no direito previdencidrio brasileiro, contidos na redagdo do art. 158. E como forma
de exemplificagdo, houve uma unificacdo na gestdo estatal, com a criagdo de diversos
institutos que iriam regulamentar e gerenciar a Previdéncia Social. E no aspecto dos
beneficios aos contribuintes, adveio o seguro contra acidente de trabalho (SAT), o salario-
familia, o seguro-desemprego, entre outros direitos previstos na legislagio nacional'*.

A Constituicdo de 1988, conhecida como a Constituicdo-cidada, priorizou,
principalmente, os direitos e garantias fundamentais dos cidaddos. Isso ocorreu em razdo dos
anos em que o Brasil viveu sobre o regime militar.

Portanto, a Carta Magna instituiu o Estado Democratico e Social de Direito, tendo
como base principioldgica o principio da dignidade da pessoa humana, como explica

Alessandra Gotti:

Nesse passo, a Constituigdo de 1988 elegeu como principio orientador e
unificador dos direitos fundamentais o principio da dignidade da pessoa
humana (art. 1°, III, da Carta de 1988)," [...] que serve de pardmetro para a
aplicagdo, interpretacdo e integracdo nao apenas dos direitos fundamentais e
do restante das normas constitucionais, mas de todo o ordenamento juridico,
imprimindo-lhe, além disso, sua coeréncia interna'®.

"' MARTINS, Sergio Pinto. Direito da seguridade social. 34. ed. Sio Paulo: Atlas, 2016. p. 11.

2 MORENO, 1997 apud CASTRO, Carlos Alberto Pereira de. et al. Manual de direito previdencidrio. 19. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2016. p. 67.

13 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de. et al. Manual de direito previdenciario. 19. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2016. p. 101-103.

' Ibidem. p. 103-106.

> GOTTI, Alessandra. Direitos sociais: fundamentos, regime juridico, implementagio e aferigdo de resultados.
Sao Paulo: Saraiva, 2012. p. 54.

' SARLET, 2007 apud GOTTI, Alessandra. Direitos Sociais: Fundamentos, regime juridico, implementacéo e
afericdo de resultados. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 54.
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Com efeito, abrindo esse pequeno parénteses, e retornando ao aspecto da Seguridade
Social, o Constituinte originario se preocupou em garantir, no artigo 193, a Ordem Social
por meio do trabalho enfatizando o modelo protetivo, quando determinou no art. 194, da
(CRFB), que o Estado implementaria a Seguridade Social nos trés entes da federacao,
portanto, Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, protegendo ao fim e ao cabo os
trabalhadores, os ndo-trabalhadores e aqueles que empregam.

Dessa maneira, para protecdo de todo e qualquer cidaddo, haveria de se criar trés
espécies do género, que seriam financiadas por toda sociedade, nos termos do art. 195 da Lei
Maior, as quais sdo i) Saude (arts. 196 a 200 da CF); i1) Previdéncia Social (arts. 201 e 202 da
CF); e iii) Assisténcia Social (arts. 203 e 204 da CF).

Ademais, a Constituicdo da Republica de 1988 trajou um aspecto social e coletivo,
portanto, buscando o bem-estar social e a justica social em dire¢do do bem comum aos
atores sociais contidos no ‘caput’ do art. 193 e art. 3°, inc. IV, ambos da Lei Fundamental.

Isto posto, o “Estado, pelo novo conceito, seria responsavel pela criagdo de uma rede
de prote¢do, capaz de atender aos anseios e necessidades de todos na area social”'’ e ndo
meramente o direito individual em detrimento do coletivo, como prevalecia no Estado
Liberal.

A partir do exposto, primeiramente deve-se entender o objetivo da constituicdo da
Seguridade Social e qual o seu fim, para ai sim, entender o conceito dela. A visto disso, na

acepcao de Wagner Balera:

para uma completa compressdo da seguridade social, é necessario
vislumbrar-se a importancia e alcance dos valores do bem-estar e justica
sociais, os quais s3o, de fato, bases do Estado brasileiro, assim como
diretrizes de sua atuagdo. A seguridade social € entdo meio para atingir-se a
justica, que é o fim da ordem social'®.

Os objetivos em relevo ditos por Wagner Balera, sdo o bem-estar social e a justica
social, para que, dessa maneira, se chegue na plenitude da Ordem Social estampada no art.
193 da Carta Politica, como dito anteriormente.

Assim sendo, o significado de bem-estar social parte da premissa do principio da
solidariedade, que ao encontro do contido no art. 3° incisos I e IV, da CRFB, acaba por

deixar de lado a questdo do individualismo, privilegiando e determinando a cooperacdo mutua

""IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdencidrio. 22. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2016. p. 5.
'S BALERA, 2004 apud IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdencidrio. 22. ed. Rio de Janeiro:
Impetus, 2016. p. 5.
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entre os particulares. Fomentando, desta forma, a constru¢do e desenvolvimento de uma
sociedade livre, justa e solidaria.

Na outra ponta, o entendimento de justi¢a social disposto na Constitui¢do, seria o
desenvolvimento econdmico-social de uma nagdo, uma vez que disciplina a distribuicdo dos
beneficios em equidade, consoante com o principio da seletividade e distributividade (art.
194, par. unico, inc. III, da CRFB/88), por meio de instrumentos e politicas sociais de
legitimidade dos Poderes Publicos. Ha que se registrar “que a redugdo das desigualdades
sociais ndo pode ser fruto, simplesmente, de programas de governo”'’, mas sim de uma
participagdo de todos e para todos.

Por derradeiro, importante ¢ o conceito de seguridade social no Brasil, alicercado nas
interpretagdes de bem-estar social e justica social contidas acima e na (CF/88) e que a
permeiam, tomando-o emprestado de Fabio Ibrahim para, em seguida, passar a falar das trés

espécies que incorporam o género:

A seguridade social pode ser conceituada como a rede protetiva formada
pelo Estado e por particulares, com contribui¢cdes de todos, incluindo parte
dos beneficiarios dos direitos, no sentido de estabelecer ag¢des para o
sustento de pessoas carentes, trabalhadores em geral e seus dependentes,
providenciado a manutengdo de um padrdo minimo de vida digna®.

Dado essa breve andlise da historia, no tocante a formacao do Sistema Nacional de
Seguridade Social, pode-se inferir que antes da Constituicdo de 1934, ndo existia referéncia a
respeito da concretizacdo de uma ordem social baseada na justica social e o bem-estar social,
como preconizado atualmente no art. 193, da CF/88. S¢6 a partir da Constitui¢do de 1934 ¢ que
houve a reserva desse tema em titulo especifico e que acabou por se repetir nas Constituigdes
de 1947 e 1967, respectivamente.

Sendo que, nessas duas ultimas Cartas Politicas ¢ que se passou a “conciliar a livre-
iniciativa com o valor do trabalho, associados a expressdes como justica social e dignidade da

9921

pessoa humana (1967)”"". Nao obstante, Marcus Correia enfatiza:

a previsdo da ordem social na Constituicdo de 1988 ¢é extremamente mais
rica do que as anteriores, contendo previsdes mais consentdneas com o
ordenamento social na atualidade™.

' BALERA, Wagner. Nogées preliminares de direito previdencidrio. 2. ed. Sio Paulo: Quartier Latin, 2010. p.
31.

** IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdencidrio. 22. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2016. p.5.

2l CORREIA, Marcus Orione Gongalves. Comentario ao artigo 193. In: CANOTILHO, J. J. Gomes. et al.
(Coord.). Comentarios a constitui¢do do brasil. Sdo Paulo: Saraiva/Almeida, 2013. p. 1893.

22 7y
Ibidem.
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Além do mais, para dar concretude a essa ordem social imposta pela propria
Constituicdo, houve a previsdo no art. 194, que a Seguridade Social compreenderia “um
conjunto integrado de acgdes de iniciativa dos poderes publicos e da sociedade, destinadas a
assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social”, isso muito se da
em razdo do principio basilar da seguridade social, que ¢ principio da solidariedade. Sendo

que, no tocante a esse prisma constitucional, o professor Marcus Correia diz o seguinte:

A norma ¢ inédita no ordenamento juridico patrio, ndo tendo aparecido em
qualquer outra disposicdo constitucional ou infraconstitucional de que se tem
noticia. Alids, ndo havia qualquer disposi¢do similar na Lei Organica da
Previdéncia Social (Lei n. 3.087, de 26 de agosto de 1960), nem sequer na
Consolidacdo das Leis da Previdéncia Social (Decreto n. 89.312, de 23 de
janeiro de 1984)%.

Desta forma, entende-se que o Constituinte Origindrio foi além das previsdes
constitucionais que se tinham conhecimento. Logo, a Constituicao de 1988, se preocupou em
abarcar a maior quantidade de pessoas possiveis, observando ¢ claro as diversas
problematicas encontradas no Brasil, muito em razdo de seu tamanho continental. Em vista
disso, a propria Lei Maior previu como o sistema de seguridade seria financiado e mantido,
pois, dessa forma, os direitos fundamentais encontrados principalmente nos artigos 3°, incisos

IalV e 6° ambos da CF, seriam respeitados e garantidos pelo Estado de forma efetiva.

1.1 Saude

O artigo 196 da Constituicdo Federal determina que “a satde ¢ direito de todos e dever
do Estado, garantido mediante politicas sociais e econdmicas que visem a redugdo do risco de
doenga e de outros agravos e ao acesso universal igualitdrio as acdes e servigos para sua
promogao, protecao e recuperagao’.

A saude ¢ uma das trés partes que o sistema contempla, sendo dever do Estado manter
e gerencia-la, propiciando o amplo acesso a populagdo de modo gratuito, criando assim um
sistema de amplo acesso, logo, universal. Isso decorre de sua autonomia organizacional e da
existéncia de receitas minimas vinculadas ao seu or¢amento (Fundo Nacional de Saude), nos
termos do art. 198, §§§ 1°, 2° ¢ 3°, da Constituicao.

As fontes de receita para a saude também envolve recursos da arrecadagdo de

contribui¢des sociais, como a CSLL e COFINS, que também serdo destinadas de forma

2 CORREIA, Marcus Orione Gongalves. Comentario ao artigo 194. In: CANOTILHO, J. J. Gomes. et al.
(Coord.). Comentarios a constitui¢do do brasil. Sdo Paulo: Saraiva/Almeida, 2013. p. 1902.
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indireta ao seu orcamento ou direta como a CPMF, tributo esse ja extinto. Sendo que, o
objetivo de tal pratica ¢ a manutengdo e avango do sistema de satide no pais®*.

Para tanto, foi instituida a Lei n.° 8.080/90 que dispde sobre as condigdes para a
promogao, prote¢do e recuperagdo da saude, a organizacdo e o funcionamento dos servigos
correspondentes e dd outras providéncias. Além do mais, acaba por regular também o
disposto no art. 198, da CF/88, que prevé a criacdio de um sistema unico de saude,
denominado e conhecido pela populagdo como SUS.

Em linhas gerais, pode-se citar o primeiro topico contido no AgR no Al 734.487, de
relatoria da Min. Ellen Gracie que diz o seguinte: “O direito a saude ¢ prerrogativa
constitucional indisponivel, garantido mediante a implementa¢do de politicas publicas,
impondo ao Estado a obrigacao de criar condi¢des objetivas que possibilitem o efetivo acesso
a tal servico”™.

Isso se dard por meio de agdes e servigos implementados pelo Sistema Unico de
Saude, também denominado como SUS, no ambito da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, que de forma descentralizada, abarcaré tanto a Administragdo direta e indireta, as
fundagdes ou terceiros, sendo esses pessoas fisicas e juridicas de direito privado, sem fins
lucrativos (determinacdo do art. 199, §§ 1° e 2°, da CF/88), com a fiscalizagdo, regulagdo e
normatiza¢do do Ministério da Saude. Embora o sistema contenha todo um regramento e
garantia de saude a todo cidadao, isso ndo quer dizer que o sistema seja perfeito, pois, por
diversas vezes a populacdo se vé obrigada a pleitear seus direitos, garantidos no art. 6° do
Estatuto Fundamental, junto ao Poder Judicidrio, conforme exposto acima no julgado do
colendo Supremo Tribunal Federal.

Conquanto o conceito de satde acaba sendo muito mais abrangente do que apenas
uma atividade reparadora para a populagdo posta pela Constituicdo da Repuiblica, como bem

explica Miguel Horvath:

O direito a saude tem uma dupla dimensdo coletiva e individual. A dimensao
coletiva passa pelo estabelecimento de marcos minimos de defesa e
fiscalizagdo da saude publica (controle sanitario dos alimentos e produtos de
consumo humano, controle na producdo de medicamentos etc.). A dimensao
individual abarcara o enfoque preventivo e reparador (ou curativo)™.

2 AMADO, Frederico. Curso de direito e processo previdenciario. 8. ed. Salvador: JusPodivm, 2016.

> BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo de Instrumento. AI-AgR 734487/PR. Segunda Turma.
Agravante: Estado do Parand. Agravado: Ministério Publico do Estado do Parana. Relator(a) Min. Ellen
Gracie. Brasilia, 3 de agosto de 2010. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=613652>. Acesso em: 27 marco 2017.

* HORVATH JUNIOR, Miguel. Direito previdencidrio. 9. ed. Sio Paulo: Quartier Latin, 2012. p. 116.
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Haja vista o que foi mencionado, a satide ¢ um direito universal dos cidadaos com o
viés de oferecer a assisténcia e tratamentos sem custos ao paciente, no ambito da medicina,
bem como o desenvolvimento tecnoldégico, a implementagdo de saneamento basico, produgao
de politicas publicas direcionadas a saude publica e por fim, auxiliando a preservagdo do meio
ambiente que influencia na qualidade de vida e contribui para a redug@o dos gastos com satde
corretiva.

Ha que se dizer entdo, que manter o sistema de saude em plena efetividade e em
desenvolvimento ¢ de suma importancia, pelo simples motivo da afetacdo que ela causa nas
diversas areas sociais, de modo direto ou indireto, propiciando uma vida social e economica
frutifera para qualquer pessoa.

Nessa sentido, Ingo Wolfgang Sarlet entende que:

Na verdade, parece elementar que uma ordem constitucional que protege os

direitos a vida e a integralidade fisica e corporal evidentemente deva
, . -7

salvaguardar a saude, sob pena de esvaziamento daqueles direitos™".

Portanto, o direito a satide foi posto ao lado do direito a protecdo social, de forma
conjunta com a assisténcia social e a previdéncia social, muito em razdo das “interconexdes e

928

interdependéncias entre os direitos fundamentais™, pois, feito desta forma se resguardaria

“por medidas sanitdrias e sociais relativas a alimentacdo, vestuario, habitacdo e cuidados
médicos correspondentes ao nivel permitido pelos recursos ptblicos e da coletividade™”.
Outro fator positivo desta alocagdo do servigo publico de saude junto aos de
assisténcia e previdéncia, fundamenta-se na centralizacdo das atividades numa unica pasta,
dela podendo derivar planejamentos focados na recuperacdo do cidaddo para as atividades
laborais, reduzindo os custos assistenciais e, de outro lado, com o acompanhamento dos

problemas habituais de afastamentos temporarios e definitivos de trabalhadores, reduzindo os

, 30
custos com saude”".

1.2 Assisténcia Social

*” SARLET, Ingo Wolfgang. Comentario ao artigo 196. In: CANOTILHO, J. J. Gomes. et al. (Coord.).
Comentdrios a constitui¢do do brasil. Sdo Paulo: Saraiva/Almeida, 2013. p. 1931.

*% Ibidem. p. 1932.

* ZUBA, Thais Maria Riedel de Resende. O direito previdencidrio e o principio da vedagdo do retrocesso. Sio
Paulo: LTr, 2013.

% SARLET, Ingo Wolfgang. Comentario ao artigo 196. In: CANOTILHO, J. J. Gomes. et al (Coord.).
Comentarios a constitui¢do do brasil. Sao Paulo: Saraiva/Almeida, 2013.
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A segunda espécie que integra o sistema da Seguridade Social ¢ a Assisténcia Social,
disposta no art. 203 da Carta Magna, onde afirma que “a assisténcia social sera prestada a
quem dela necessitar, independentemente de contribui¢ao a seguridade social”.

O primeiro aspecto importante a ser dito, € a questdo de que o sujeito (assegurado) que
ndo percebe renda suficiente para manter sua propria subsisténcia, ou que ndo tenha auxilio de
qualquer parente de sua familia, isto ¢, “pobre” na acepcao juridica do termo, tem o direito
garantido pelo Estado de um minimo existencial, isto em estrito respeito ao principio
fundamental da dignidade da pessoa humana. Sendo que, a prioridade sempre serd em relagdo
aos idosos, as criangas ¢ os necessitados e deficientes, em conformidade com o assentado na
legislagdo constitucional®',

O segundo aspecto, € ndo menos importante, em relagdo a Assisténcia Social, ¢ a
desnecessidade de haver contribuicdo como contrapartida para o recebimento do beneficio,
que no caso em questdo, ¢ auferir renda no montante de um saldrio minimo. Dessa maneira, o
financiamento da assisténcia social sera de responsabilidade do setor publico e, de outro lado
sera “prestada por entidades e organizacdes sem fins lucrativos, no atendimento e
assessoramento aos beneficiarios da Seguridade Social, bem como pelos que atuam na defesa
e garantia de seus direitos™.

Na optica do financiamento para manter os beneficios de forma integral, enquanto
aqueles necessitarem, o art. 28 da Lei Organica da Assisténcia Social, Lei n. 8.742/93,
preceitua que o financiamento dos beneficios, servigos, programas e projetos estabelecidos
nesta lei far-se-4 com os recursos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, das demais contribuigdes sociais previstas no art. 195 da Constituicdo Federal,
além daqueles que compdem o Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS).

Assim, a Administracdo Publica que ¢ a responsavel pela Politica Assistencial, ird na
esfera federal editar normas gerais acerca do tema em questdo e a coordenacdo e fiscalizagdo
dos programas de assisténcia social e as esferas estaduais e municipais, ficardo encarregadas
da execu¢do e coordenacdo desses programas em seu ambito de atuacdo. Dessa forma, nos
deparamos com uma descentraliza¢do da politica-administrativa da Assisténcia Social.

Por isso, a Assembleia Nacional Constituinte, ao estabelecer no art. 203 da Lei Maior,
que tratou da criagdo do instituto da Assisténcia Social, apresentou um novo panorama social

brasileiro, pois assegurou direitos que ndo estavam previstos nas Constitui¢des anteriores para

I CASTRO, Carlos Alberto Pereira de. et al. Manual de direito previdencidrio. 19. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2016.
32 Ibidem. p. 107.
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as pessoas que, muitas vezes, sdo deixadas a margem da sociedade. Isto acabou por preencher
a lacuna deixada pela propria Previdéncia.

A visto disso, para um melhor entendimento, Frederico Amado esclarece o motivo
histérico da Assisténcia ter sido mantida no contexto da Seguridade Social e a Previdéncia

exercer de forma complementar o cumprimento desse direito constitucional:

No Brasil, assim como na maioria dos paises, o assistencialismo ¢ anterior a
criacdo da previdéncia social, sendo esta consequéncia da transicdo do
estado absolutista ao social, passando pelo liberal, até chegar a seguridade
social, com o advento da Constitui¢do Federal de 1988, sistema tripartite que
engloba a assisténcia, a previdéncia social e a saude publica®.

Contudo, isso converte-se em uma certa problematica, mas que acaba apresentando
uma solugdo salutar no ambito da ordem social. No qual a sua permanéncia, a sua revisdo e a
efetivacdo dos beneficios e servicos assistenciais previstos na Constitui¢do e nas leis esparsas,
¢ a garantia de que o Estado ird assegurar as necessidades basicas daqueles que carecem de
um minimo existencial, em respeito ao principio da dignidade da pessoa humana, pois, como
ja dito, € o principio basilar do Estado Democratico Brasileiro.

Em contrapartida, “o pagamento prolongado e excessivo de prestacdes assistenciais
podera gerar a acomodacdo dos beneficidrios, pois recebem recursos sem qualquer
contraprestacdo a sociedade, em que muitos ndo sentem necessidade de se integrar ao
mercado de trabalho™*. Sendo assim, este ¢ um tema que deve sempre ser fiscalizado e

atualizado pelos Poderes da Reptiblica, para ndo incorrerem pelo excesso e/ou negligéncia.
1.3 Previdéncia Social

A Previdéncia Social estd prevista no artigo 201 do Estatuto Fundamental, sendo
instituida pela Lei n.° 8.213/1991 que disciplina a matéria e regulamentada pelo Decreto n°
3.048/1999.

Para inicio do entendimento a respeito do funcionamento da previdéncia social no

Brasil, ressalta-se o que preleciona Fabio Ibrahim:

A previdéncia social ¢ tradicionalmente definida como seguro sui generis,
pois ¢ de filiagdo compulsdria para os regimes basicos (RGPS e RPPS), além
de coletivo, contributivo e de organizacdo estatal, amparando seus
beneficiarios contra os chamados riscos sociais™. (grifo do autor)

3 AMADO, Frederico. Curso de direito e processo previdencidrio. 8. ed. Salvador: JusPodivm, 2016. p. 43-44.
** Ibidem. p. 44.
3 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdencidrio. 22. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2016. p. 26.
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Entdo, por determina¢do da legislagdo constitucional, a Previdéncia Social sera
organizada sob a forma do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), logo, como regra, os
trabalhadores estardo submetidos ao disposto na Consolidagao das Leis do Trabalho (CLT).
Entretanto, havera excegdes, como ¢ o caso dos servidores publicos federais, estaduais e
municipais, que serdo filiados ao Regime Préprio de Previdéncia Social (RPPS), conforme o
que estabelece o artigo 40 da Constituicdo da Republica.

A filiagdo a esse regime geral sera obrigatoria, ou seja, ndo existe a possibilidade de
escolha, ao contrario do que acontece na previdéncia privada, que possibilita a opcao de
adesdo ou ndo ao plano de beneficios e programas ali disponibilizados em favor do
beneficiario e seus dependentes>®.

Serd financiada pelos proprios contribuintes, por meio das contribui¢des sociais,
participando de forma efetiva no custeio para prote¢cdo dos riscos sociais, sendo essa
gerenciada por uma autarquia federal, que no caso ¢ o INSS — Instituo Nacional de
Seguridade Social®’.

Nao obstante a existéncia da possibilidade de cobertura da previdéncia, esta ira
privilegiar aqueles que contribuem para com a seguridade social, ndo abrangendo, portanto,
toda a populacdo, diferentemente do que acontece na satde e na assisténcia social, como
explanado anteriormente®.

Em razdo disso, os contribuintes “cumprindo os requisitos legais, fardo jus aos
beneficios contemplados pelo sistema previdenciario brasileiro™, os quais estio contidos nos
artigos da Lei n.® 8.213/1991.

De mais a mais, cabe ainda lembrar, no tocante aos beneficios previdencidrios
ofertados, que as normas e diretrizes dos planos de previdéncia social sdo: I) cobertura dos
seguintes riscos: doenga, invalidez, morte, incluidos os resultantes de acidente de trabalho,
velhice e reclusdo; II) ajuda a manutengdo dos dependentes dos segurados de baixa renda; III)
protecdo a maternidade, especialmente a gestante; IV) protecao ao trabalhador em situacdo de
desemprego involuntario; e V) pensdo por morte de segurado, homem ou mulher, ao conjuge

. 40
ou companheiro e dependentes™ .

** IBRAHIM. Fabio Zambitte. Curso de direito previdencidrio. 22. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2016. p. 26-29.
37 MUSSI, Cristiane Miziara. Direito previdenciario. 8. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2011.

** Ibidem.

% Ibidem. p. 26.

* HORVATH JUNIOR, Miguel. Direito previdencidrio. 9. ed. Sio Paulo: Quartier Latin, 2012. p. 127-128.
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Isto posto, a trés espécies que compde a Seguridade Social precisam ser financiadas
por meio de recursos do Estado e da sociedade como um todo, garantindo dessa forma a

implementagdo e o aprimoramento dos programas ali contidos, como alerta Wagner Balera:

Mecanismos modernos terdo que ser adotados a fim de que se estruturem as

contribui¢cdes com base na modelagem do risco porque constitui elemento
. ~ . . .~ 41

estrutural do tributo o da conexdo entre o risco e a contribuigdo .

Portanto, conclui-se que existird dentro do sistema de custeio da seguridade um nexo
ou uma conexao entre o tributo a ser pago, que no caso seria a institui¢do de uma contribui¢ao
social e a prote¢do do risco social custeado por este tributo, com a finalidade de se criar uma
rede protetiva ndo s6 aos segurados, mas para toda a populagdo. Toda esse rede protetiva ao
cidaddo tem custo que serd arcado pela propria sociedade. Posto isso, o Constituinte
percebendo a necessidade de atendimento e, a0 mesmo tempo, definir a origem dos recursos,
estabeleceu na Constituicdo Federal, em seu art. 195 e seguintes, como compor-se-4 esse

financiamento, como demonstrado a seguir.
1.4 Custeio da Seguridade Social

A ideia de financiamento da seguridade social era completamente diferente do que se
tem atualmente, principalmente com relacdo a visdo assistencialista que a prote¢do social viria
a ter. Isto pelo motivo de que os recursos que bancavam o sistema eram de total encargo do
Estado, em virtude da divida da sociedade para com os pobres*>.

Contudo, “o modelo do seguro social adotado na Alemanha foi o que pds de pé a

. . , . 43
primeira formula financeira”

. Naquele pais havia a participacdo dos trabalhadores e seus
respectivos patrdes, por meio de contribui¢des, acrescida da colaboragdo fiscal do Estado.
Esse modelo ficou conhecido como o modelo profissional, que abarcava somente os proprios
trabalhadores participantes e contribuintes, excluindo o restante da sociedade do sistema.

J& no ano de 1938, na Nova Zelandia, deu-se um grande salto a respeito do
financiamento do modelo de seguridade existente a época. Naquela nagdo, se “estendia a toda

a populacdo os planos de prote¢do, mediante financiamento exclusivamente estatal”, sendo

. . 44 . .
esse, “o modelo assistencial”™’, mas ainda muito defasado, se olharmos sob o aspecto da

*' MARTINEZ, Wladirmir Novaes. (Coord.). Historia, custeio e constitucionalidade da previdéncia social. Sio
Paulo: LTr, 2015. p. 109.

*2 BALERA, Wagner. Nogées preliminares de direito previdencidrio. 2. ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010.

* Ibidem. p. 203.

* Ibidem. p. 204.
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protecdo a todos aqueles que vivem em uma sociedade, uma vez que somente o Estado
participava do orgamento.

A concepedo de solidariedade apresentada naquele pais, entre os atores sociais, foi se
desenvolvendo no panorama mundial, chegando no que temos como modelo vigente, e
adotado no Brasil*’.

Aqui o custeio ¢ composto por contribuicdes dos empregados e dos empregadores,
além dos recursos oriundos do orgamento fiscal da Unido, obedecendo a Lei de Diretrizes
Orcamentarias e os demais objetos (direitos e deveres) deliberados entre os 6rgdos dos trés
sistemas que incorporam a Seguridade Social, de forma conjunta™.

Lembrando que, ndo se exclui a responsabilidade dos Estados, Distrito Federal e
Municipios, dado que “todos os Entes sdo responsdveis pela manutengdo e expansdo da
seguridade, tendo cada qual sua responsabilidade em fixar os gastos necessarios em seus

%7 hos termos constantes do art. 195, § 1.°,da CF.

respectivos orcamentos

Dito isso, a matéria que disciplina o custeio da prote¢ao social esta contida no art. 195,
da CF/88, rege que “a seguridade social seréd financiada por toda a sociedade, de forma direta
e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribui¢cdes sociais: do
empregador, incidente sobre a folha de saldrio e demais rendimentos, da receita ou
faturamento e lucro; do trabalhador e demais segurados, incidentes sobre sua remuneragao;
sobre a receita de concursos de progndsticos; e em relagdo a importagdo de bens e servicos do
exterior, ou de quem a lei a ele equiparar”.

Sob essa oOptica, ¢ importante frisar que o sistema da Seguridade Social impde que
todos da sociedade devem participar do seu financiamento e “colaborar para a cobertura dos
riscos provenientes da perda ou da reducdo da capacidade de trabalho ou dos meios de
subsisténcia™®.

Apesar de haver essa previsdo expressa na Constituicdo, afirmando que todos
contribuirdo para o financiamento da Seguridade Social, isso ndo quer dizer que todos estdo
obrigados de forma direta a contribuir e nem que, aqueles que ndo contribuem, ndo terdo
direito de acesso a saude e a assisténcia social. Dessa maneira, existe a forma de custeio direto

¢ indireto do or¢amento.

* BALERA, Wagner. Nogées preliminares de direito previdencidrio. 2. ed. Sao Paulo: Quartier Latin, 2010. p.
203-204.

* Ibidem.

*"IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdencidrio. 22. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2016. p. 84.

* CASTRO, Carlos Alberto Pereira de. et al. Manual de direito previdencidrio. 19. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2016. p.344.
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O custeio indireto “consiste no financiamento mediante recursos or¢camentarios da

Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios, decorrentes de receitas nao

1”49

vinculadas diretamente a seguridade social””. Pode-se depreender desse conceito, que uma

das receitas que sdo direcionadas de forma indireta para esse orgamento, serdo os impostos.
Por outro lado, Andrei Velloso traz a baila, e de forma oportuna, uma critica com

relacdo a inversdo causada pela DRU, sendo este tema do préximo capitulo:

Denota-se, assim, que o custeio indireto deveria complementar o direto,
destinando-se parcela dos recursos obtidos com impostos a seguridade
social; mas o que se verifica, por vezes, ¢ justamente 0 oposto: 0s recursos
das contribui¢des de seguridade sdo desviados para financiar outras
atividades do Poder Publico, mediante os mais variados artificios juridico-
financeiros. Desses artificios, o mais relevante é a Desvinculagdo de
Receitas da Unido — DRU —, estabelecida no art. 76 do ADCT, que propicia
o desvio de até 20% dos recursos da seguridade social™. (grifo do autor)

J4 o financiamento direito, “consiste no pagamento, pelas pessoas fisicas ou juridicas,

e~ . . 51
das contribui¢des de seguridade social”

. Logo, a arrecadagdo direta seria por meio da
cria¢do e do recolhimento das contribuig¢des sociais, previstas no art. 195, da CF/88.

Sobre isso, Roque Carrazza descreve:

¢ a aptiddo para criar, in abstracto, tributos. No Brasil, por injun¢do do
principio da legalidade, os tributos s@o criados, in abstracto, por meio da lei
(art. 150, I, da CF), que deve descrever todos os elementos essenciais da
norma juridica tributaria. Consideram-se elementos essenciais da norma
juridica tributaria os que, de algum modo, influem no an € no quantum do
tributo; a saber: a hipdtese de incidéncia do tributo, seu sujeito ativo, seu
sujeito passivo, sua base calculo e sua aliquota. Estes elementos essenciais
s6 podem ser veiculados por meio de lei™. (grifo do autor)

Ainda havera, também, a participacdo da Unido em observancia ao mandamento
constitucional previsto no art. 165, § 5° inc. III, da Constituicdo, segundo qual a lei
orcamentdria anual compreenderd “o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as
entidades e orgdos a ela vinculados, da administra¢do direta ou indireta, bem como os fundos
e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico”, enquanto estivermos falando em

ambito federal.

* VELLOSO, Andrei Pitten. Constitui¢do tributdria interpretada. 3. ed. Porto Alegre: livraria do advogado
editora, 2016. p. 520-521.

% Ibidem. p. 521.

> Ibidem. p. 520.

2 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributdrio. 29. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013.
p. 575.
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Em que pese haver previsdo constitucional a respeito da participagdo do Poder Publico
no custeio, também estd contida no art. 16, Paragrafo Unico, da Lei n.° 8.212/1991 uma
determinag¢do infraconstitucional que versa sobre o mesmo dever do Estado.

Portanto, ndo hd o que se falar em uma contribuicdo social especifica atribuida a ela,
mas sim que a Unido serd “responsavel pela cobertura de eventuais insuficiéncias financeiras
da Seguridade Social, quando decorrentes do pagamento de beneficios de prestagdo
continuada da Previdéncia Social, na forma da Lei Orcamentaria Anual”.

Em resumo, podemos afirmar que a maior parte do financiamento da Seguridade sera
arcada pelos trabalhadores e empresarios, conforme determinacdo da legislagdo
constitucional.

A participagdo dos Entes da Federacdo sera indireta, em respeito ao principio da
solidariedade. No mais, existem outras receitas destinadas a seguridade social, estabelecidas

no art. 27 da Lei n.° 8.212/1991, sendo veja-se:

Art. 27. Constituem outras receitas da Seguridade Social:

I — as multas, a atualizagdo monetaria e 0s juros moratorios;

I — a remuneragdo recebida por servigos de arrecadagdo, fiscalizacdo e
cobranga prestados a terceiros;

Il — as receitas provenientes de prestacdo de outros servicos e de
fornecimento ou arrendamento de bens;

IV — as demais receitas patrimoniais, industriais e financeiras;

V — as doagdes, legados, subvengodes e outras receitas eventuais;

VI - 50% (cinquenta por cento) dos valores obtidos e aplicados na forma do
paragrafo tnico do art. 243 da Constituicdo Federal;

VII — 40% (quarenta por cento) do resultado dos bens apreendidos pelo
Departamento da Receita Federal;

VIII — outras receitas previstas em legislacdo especifica.

Diante desse cenario apresentado, a Lei Fundamental entendeu que era necessario
criar uma rede de protecdo ao cidaddo, gerida, fiscalizada e executada pelas trés esferas de
poder, cada qual atuando naquilo que lhe compete. Mas essa rede tem custos que precisam ser
arcados pela propria sociedade beneficiaria, e estabeleceu que todos, de forma direta ou
indireta irdo contribuir para o financiamento da Seguridade Social, dando fiel cumprimento

com o disposto nos arts. 1° e 3° ambos da CF/88.
1.5 Do Orgamento da Seguridade Social

1.5.1 O conceito e os aspectos do Or¢amento Publico
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A Constituicdo Federal apresenta diversos subsistemas que a integram, mas para o
tema em questdo, deveras importante, ¢ necessario tecer alguns breves comentarios a respeito
de um subtema em especifico, que ¢ a “Constitui¢do Orgamentaria”. Ela esta prevista nos arts.
165 a 169, com complementos nos arts. 70 a 75, que apresentam normas acerca do controle da
execucao or¢camentaria; ja o art. 99 contem o orcamento do Poder Judiciario e; por fim, € ndo
menos importante, o art. 31, que preve a fiscalizacdo orcamentéria dos Municipios.

Conforme esclarece Kiyoshi Harada: “Classicamente, o or¢amento ¢ conhecido como
uma peca que contém a aprovacdo prévia da despesa e da receita para um periodo
determinado™’

Sendo assim, um conceito cldssico que se tem a respeito desse instrumento, ¢ a

defini¢do dada por Aliomar Baleeiro:

o orgamento ¢ considerado o ato pelo qual o Poder Legislativo prevé e
autoriza o Poder Executivo, por certo periodo e em pormenor, as despesas
destinadas ao funcionamento dos servi¢os publicos e outros fins adorados
pela politica econdomica ou geral do pais, assim como a arrecadagdo das
receitas ja criadas em lei*,

Contudo, esse conceito de que somente seria uma pega contabil, de carater politico e
administrativo, contendo as previsdes de receitas e fixagdo de despesas e de uso estrito do
Poder Estatal, j4 ndo cabe e ndo se sustenta mais. Isto em fun¢@o do contexto historico em que
nos encontramos, uma vez que essa peca orcamentaria contém interesses necessarios para a
sociedade, que serdo referendados pelo Poder Legislativo.

Isso se d4, em razdo desse instituto influenciar sobremaneira a vida politica-
econdmica-social da Nacao, interferindo nos interesses da coletividade, passando entdo, a ter
uma representatividade da vontade popular, visto que em sua elaboracdo haverd a atuagao,
como ja dito, do Poder Legislativo, conjuntamente com o Poder Executivo. Em vista disso,

surge como dito por Ricardo Torres:

O Estado Orcamentério, que procura através do orcamento fixar a receita
tributaria e a patrimonial, redistribuir rendas, entregar prestagdes de
educacgdo, satude, seguridade e transportes, promover o desenvolvimento
econdmico e equilibrar a economia, baseia-se no planejamento™.

> HARADA, Kiyoshi. Direito financeiro e tributdrio. 23. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 66.

> BALEEIRO, 1969 apud HARADA, Kiyoshi. Direito financeiro e tributdrio. 23. ed. Sio Paulo: Atlas, 2014. p.
67.

33 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 19. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2013. p.
172.
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Sendo assim, existird um proposito coletivo contido nesse instrumento contabil,

juntamente com as diretrizes governamentais a serem adotadas, ou seja, ndo se trata apenas de

um plano de contas governamental contendo receitas e despesas e sim, de um documento

contendo os interesses de toda uma sociedade.

Contudo, apesar de haver um interesse na boa utilizagao dos recursos publicos em prol

dos cidaddos, cabe um breve parénteses ja que, “vige entre nos a cultura do desprezo ao

orcamento, apesar de, ironicamente, existir uma parafernalia de regras e normas, algumas

delas de natureza penal, objetivando a fiel execugio orcamentaria™®. O cidadio quer o

recurso para uso coletivo, mas ndo olha o que esta sendo efetivamente orcado.

Por isso, nesse diapasdo, segundo Affonso Almiro:

caracteriza-se, assim, o or¢camento, como um plano governamental, como
um programa de administragdo que se renova, que se atualiza, cada ano, e
que envolve os interesses de todos os contribuintes, de todas as classes, de
todos os setores de producao, de toda a nagdo, enfim, sendo, por isso mesmo,
um ato politico por exceléncia®’.

No mesmo sentido, Marcus Abraham diz o seguinte:

Trata-se, portanto, de um documento de contetdo econdmico e politico -
elaborado segundo as normas do Direito Financeiro ¢ conforme as técnicas
contabeis e financeiras - que se materializa em uma lei originaria do Poder
Executivo, analisada, votada e aprovada regularmente pelo Poder
legiferante™®.

Com tais caracteristicas, no Brasil, “a iniciativa do or¢amento ¢ do Poder Executivo,

cabendo ao Poder Legislativo vota-lo e aprova-lo como lei ordindria e, posteriormente

controlar a execugao

Dessa forma, o orgamento apresentara duas fungdes tipicas, as quais sdo: a politica e a

econdmica, que nas palavras de Ricardo Torres t€ém o seguinte propdsito:

Do ponto de vista politico o orcamento do Estado de Direito sempre
constituiu forma de controle da Administragdo, que por seu intermédio fica
adstrita & execucdo das despesas no periodo e nos limites estabelecidos pelo
Legislativo.

Por outro lado, “A fun¢ao econémica [...]. Buscou-se, através das finangas
funcionais e dos or¢amentos ciclicos, muito mais o equilibrio econdmico que
o orgamentario, adotando-se a técnica do déficit nos periodos de crise, para
possibilitar investimentos na economia, e do superdvit nos periodos de

* HARADA, Kiyoshi. Direito financeiro e tributdrio. 23. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 67
3T ALMIRO, 1957 apud ABRAHAM, Marcus. Curso de direito financeiro brasileiro. Rio de Janeiro: Elsevier,

2010. p. 214.
% Ibidem. p. 214.
> Ibidem. p. 215.
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crescimento” 60, uma vez que buscava-se o equilibrio or¢gamentario, devido
aos endividamentos dos Estados, ocasionado pela crise de 2008. (grifo do
autor)

A partir dessa sintese, a Lei Fundamental, no seu art. 165, § 5° e seus respectivos
incisos, prevé a elaboragdo de um documento uno, dado ao principio or¢amentéario da
unidade, que determina que a lei or¢gamentaria ira reunir as receitas e despesas do Estado em
um s6 or¢amento, propiciando uma visao geral e um melhor controle sobre os recursos.

Isso ndo quer dizer, que os or¢gamentos ndo possam ser especificados, posto que “o
principio da unidade j& ndo significa a existéncia de um unico documento, mas a integragao

61 . A
7", Dessa maneira, em consonancia

finalistica e a harmonizacdo entre os diversos or¢gamentos
com o art. 165, §5° e seus incisos, irdo ser criados os orcamentos fiscal, de investimento ¢ da
seguridade social, integrando a lei orcamentaria anual, “devendo ser, ao final, consolidados,
a fim de permitir o conhecimento do desempenho global das finangas publicas™®,

Depois desses pormenores, pode-se afirmar que existe uma previsdo constitucional
para a elaboragdo de um orgamento proprio para o custeio da seguridade social com a
participag@o dos 6rgdos que representam a saude, a assisténcia social e previdéncia social, em
consonancia com o art. 165, § 5°, inc. III c/c o art. 195, § 2°, ambos da Constitui¢do Federal.

Que, em visto disso, a Constituicdo previu em seu art. 195, as regras para o
financiamento e os tributos que serdo destinados a ela e assim, assegurando para a
coletividade, o bem-estar social e a justi¢ca social estampados no art. 193, da CF/88, uma vez

que nosso ordenamento juridico busca a todo o0 momento a producdo de um bem comum para

a sociedade.

1.5.2 Das Contribui¢ées Sociais

As contribui¢des sociais sao de competéncia exclusiva da Unido, portanto, somente ela
podera institui-las, sempre observando o contido no art. 149, da CF/88. Contudo, tais exagdes
acabaram por ter uma oscilagdo tanto jurisprudencial, quanto doutrindria, no aspecto de serem
classificadas como tributo ou ndo. Isso se deu, entre o interregno da vigéncia da EC 8/77, até

a promulgagdo da CF/88.

% TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributdrio. 19. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2013. p.
178-179.

1 TORRES. 2006. apud TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro brasileiro. 19. ed. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2010. p. 231.

%2 Ibidem. p. 231.
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Na vigéncia da Emenda Constitucional 1/69, conjuntamente com o Cddigo Tributério
Nacional - CTN, o STF reconheceu-a como tributo, “em virtude de as contribuigdes sociais
terem sido previstas no mesmo artigo que conferia competéncia para a instituicdo de impostos
(art. 21, § 2° 1, da EC 1/69), dentro do capitulo intitulado “Sistema Tributario” (Capitulo
V)63 64

Depois, com o advento da Emeda 8/77, acrescentando o inc. X, no art. 43, da

Constituicao de 1969, a Corte Constitucional “declarou que as contribuigdes sociais deixaram

9565

de ser tributos™”, “como se uma mera mudanga topografica pudesse alterar o seu carater

. SR 66
tributario”™”.

Por fim, esse entendimento prevaleceu até a promulgacdo da Constituicdo Federal em
1988. Assim, a partir dela ¢ que acabou por dissipar “as controvérsias existentes, com a sua
inclusdo no “Sistema Tributario Nacional” e com a determinagdo de que a essas contribui¢des

fossem aplicadas as normas gerais tributdrias, inclusive os principios da legalidade, da

irretroatividade e da anterioridade”®’.

Sendo assim, a partir do advento da Constitui¢do, o Supremo Tribunal Federal mudou
o seu entendimento a respeito das contribuigdes sociais, conforme assentado no RE

146.733/SP, de relatoria do Min. Moreira Alves:

Ementa: Contribui¢do Social sobre o lucro da pessoas juridicas. Lei 7689/88.

- Nao ¢ inconstitucional a instituicdo da contribuicdo social sobre o lucro das
pessoas juridicas, cuja natureza € tributaria. Constitucionalidade dos artigos
1°, 2° e 3° da Lei 7689/88. Refutacdo dos diferentes argumentos com que se
pretende sustentar a inconstitucionalidade desses dispositivos legais.

- Ao determinar, porém, o artigo 8° da Lei 7689/88 que a contribuicdo em
causa ja seria devida a partir do lucro apurado no periodo-base a ser
encerrado em 31 de dezembro de 1988, violou o principio da irretroatividade
contido no art. 150, III, “a”, da Constituicdo Federal, que proibe que a lei

 VELLOSO, Andrei Pitten. Constitui¢do tributdria interpretada. 3. ed. Porto Alegre: Livraria do advogado
editora, 2016. p. 132.

4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario. RE 86.595/BA. Pleno. Recorrente: Fundo de
Assisténcia ao Trabalhador Rural. Recorrido: Bernardo Kaufmann & CIA. LTDA. Relator(a): Min. Xavier de
Albuquerque. Brasilia, 1 de junho de 1978. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%2886595%29&base=base Acordaos
&url=http://tinyurl.com/y9w4wvwj>. Acesso em: 28 maio 2017.

65 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario. RE 148.754/RJ. Pleno. Recorrente: Itaparica
Empreendimentos e Participagdes S/A e outros. Recorrido: Unido Federal. Relator(a) p/ Acérdao: Min.
Francisco Rezek. Brasilia, 24 de junho de 1993. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28148754%29&pagina=3 &base=ba
seAcordaos&url=http://tinyurl.com/h5nvk3w>. Acesso em: 28 maio 2017.

% VELLOSO, Andrei Pitten. Constitui¢dio tributdria interpretada. 3. ed. Porto Alegre: Livraria do advogado
editora, 2016. p. 132.

%7 Ibidem. p. 132.
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que institui tributo tenha, como fato gerador deste, fato ocorrido antes do
inicio da vigéncia dela®.

A Suprema Corte decidiu pela constitucionalidade da institui¢do da contribui¢ao social
sobre o lucro das empresas, e considerando sua natureza juridica, assentou que sdo sim
tributos, pois, se enquadram no conceito do art. 3° do CTN. Logo, houve um reconhecimento
dado pelos demais Tribunais de forma harmoniosa e, também, por grande parte dos
doutrinadores que escrevem acerca desse tema em comento, confirmando a autonomia desse
tributo.

Agora, abordando o tema de forma mais aprofundada, existem duas teorias na doutrina
em matéria tributaria-constitucional, as quais sdo 1) teoria tripartida, a luz do Codigo
Tributario Nacional e ii) teoria pentapartida, a luz da Constituigdo Federal.

Em sintese, e explicitando de forma concisa, a primeira teoria se baseia no art. 5°, do
CTN, portanto, tdo somente os tributos previstos naquele artigo seriam considerados exagdes,
0s quais sdo i) impostos; ii) taxas; e iii) contribui¢des de melhoria. Contudo, o Codigo
Tributario ndo teria feito mencdo as contribuigdes vigentes a época da edi¢do da EC 18/65,
deixando as mesmas no limbo pratico-tedrico. Sendo assim, citamos o que nos alude Velloso

sobre esse aspecto peculiar:

A despeito desse verdadeiro caos tributario, podemos concluir que as
contribui¢des constituem tributos em vista do conceito adotado no art. 3° do
CTN (e, de acordo com a jurisprudéncia do STF, também em razdo do art.
217), mas ndo se confundem com os impostos, que segundo a EC 18/65 ¢ o
sistema original do Cddigo eram tdo somente aqueles disciplinados no seu
bojo. Sdo tributos auténomos, que ndo foram regulados no ambito da
codificagio tributaria®.

Por outro lado, e também de forma sintética, a segunda teoria, se baseia na
Constituicao Federal, nos artigos 145 e seguintes, onde se reconhece de forma inquestionavel
as contribuicdes como tributos, bem como sua autonomia. Sendo que, apesar de terem
hipoteses de incidéncia desvinculadas de qualquer agdo estatal’?, da mesma forma que os

impostos, pois, incidem sobre situagdes ligadas aos contribuintes.

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario. RE 146.733/SP. Pleno. Recorrente: Unido
Federal. Recorrido: Viagdo Nasser S.A. Relator(a): Min. Moreira Alves. Brasilia, 29 de junho de 1992.
Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=210152>. Acesso em:
28 maio 2017.

% PAULSEN, Leandro. (Coord.). Contribui¢des: teoria geral, contribuigdes em espécie. 3. ed. Porto Alegre:
Livraria do advogado editora, 2016. p. 38.

" VELLOSO, Andrei Pitten. Constitui¢do tributdria interpretada. 3. ed. Porto Alegre: Livraria do advogado
editora, 2016. p. 134.
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Essa teoria leva em consideragdo a vinculagdo das receitas oriundas das contribuigdes
sociais a certas atuagdes do Estado, ja determinadas constitucionalmente em carater
permanente, podendo-se dizer, que essa caracteristica em si, ¢ que diferencia as duas teorias
aqui apresentadas.

Portanto, “a peculiaridade bésica das contribuigdes frente aos impostos reside no fato
de serem afetadas, pela propria legislagdo tributaria, a realizacdo de finalidades estatais
especificas””', como determina parte da doutrina’?.

E mister dizer, que existem novas teorias ventiladas na doutrina acerca desse assunto.
Apresenta-se, a titulo de curiosidade, pois, versam sobre a hipotese da incidéncia vinculada a
uma atividade estatal, portanto, ao contrario de que foi dito, as hipdteses de incidéncia das
contribui¢des sociais sdo iguais as dos impostos, logo, ndo vinculadas. Isso quem nos traz ¢é

Navarro Coélho:

[...] para quem as contribui¢des interventivas, corporativas e securitarias dos
trabalhadores seriam tributos vinculados com a hipdtese de incidéncia
vinculada a atuagdes estatais. O aspecto material da hipotese de incidéncia
das contribuigdes sociais seria composto pela atuacdo estatal dirigida aos
sujeitos passivos. Mais especificamente, consistiria (i) na existéncia de
orgaos especificos em prol dos interesses e prerrogativas de seus associados,
nas contribui¢des corporativas; (ii) na “atuacdo estatal em prol de setores
especificos que, no dominio econémico, se encontram em desequilibrio”, nas
contribui¢des interventivas; e (iii) no oferecimento de beneficios em
manutencdo e futuros pelo Estado (aposentadorias e pensdes), nas
contribuigdes securitarias dos trabalhadores”. (grifo do autor)

Dando continuidade, a redacdo original a respeito do custeio da seguridade social na
Constitui¢ao de 1988, se baseou, em sintese, sobre a folha de salarios, o faturamento e o
lucro. A mudanca desse paradigma, com o acréscimo de receitas destinadas ao orcamento, seu
deu por meio das Emendas Constitucionais n. 20/98, 42/03 e 47/05.

Sendo assim, o artigo 195 da Constitui¢do Federal apresenta a seguinte redagdo, in

verbis:

Art. 195. A seguridade social serd financiada por toda a sociedade, de forma
direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos
or¢amentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios, e
das seguintes contribuicdes sociais:

"M VELLOSO, Andrei Pitten. Constitui¢do tributdria interpretada. 3. ed. Porto Alegre: Livraria do advogado
editora, 2016. p. 134.

"> PAULSEN, Leandro. (Coord.). Contribui¢des: Teoria geral, contribuicdes em espécie. 3. ed. Porto Alegre:
Livraria do advogado editoria, 2016.

? COELHO, 1999 apud PAULSEN, Leandro. (Coord.). Contribui¢ées: teoria geral, contribui¢des em espécie. 3.
ed. Porto Alegre: Livraria do advogado editora, 2016. p. 41-42.
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I — do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da
lei, incidente sobre:

a) folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a
qualquer titulo, a pessoa fisica que lhe preste servico, mesmo sem vinculo
empregaticio;

b) a receita ou o faturamento;

¢) o lucro;

I — do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, ndo
incidindo contribui¢cdo sobre aposentadoria e pensdo concedidas pelo regime
geral de previdéncia social de que trata o art. 201;

III — sobre a receita de concursos de progndsticos;

IV — do importador de bens ou servigos do exterior, ou de quem a lei a ele
equiparar.

Ja no ambito federal, de forma ilustrativa, foi instituida a Lei n.° 8.212/1991, onde o
orcamento da Seguridade Social serd composto das seguintes receitas, como determina o art.

11, “in verbis "

Art. 11. No ambito federal, o orcamento da Seguridade Social é composto

das seguintes receitas:

I — receitas da Unido;

II — receitas das contribui¢des sociais;

III — receitas de outras fontes.

Paragrafo tnico. Constituem contribui¢des sociais:

a) as das empresas, incidentes sobre a remuneracdo paga ou creditada aos
segurados a seu servico;

b) as dos empregadores domésticos;

c¢) as dos trabalhadores, incidentes sobre seu salario de contribui¢do;

d) as das empresas, incidentes sobre o faturamento e lucro;

e) as incidentes sobre a receita de concursos de progndstico.

Agora, comec¢ando pelas contribuigdes sociais pagas pelos proprios segurados, estas
estdo previstas no art. 195, inc. II, da CF e nas lei espagas dentro do ordenamento juridico
brasileiro.

No caso dos segurados empregados, avulsos e domésticos, o encargo de recolher suas
contribuicdes sera sempre da empresa, do empregador (pessoa fisica ou juridica) e do
empregador doméstico. Registre-se que, “a incidéncia da contribuicdo, para esse segurados,
ndo ¢ meramente proporcional, mas sim progressiva, isto ¢, a medida que ¢ aumentado o
374

salario-de-contribui¢do, incrementa-se a aliquota

n.° 8.212/91.

, conforme determinacdo do art. 20 da Lei

No mais, com relagdo a base de célculo e aliquotas aplicadas, o inciso II, do art. 195
da CF, limita-se tdo somente de indicar quais os sujeitos passivos a serem tributados, que no

caso serdo os trabalhadores e os outros segurados da previdéncia social.

" IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdencidrio. 22. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2016. p. 223.
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Logo, a Constitui¢do Federal, ndo adentrou, de forma contundente, na seara da
capacidade contributiva a ser sujeita a tributacdo, porém, isso ndo permite que o poder
legiferante instituia sobre qualquer manifestacdo de capacidade. Sendo, veja-se o que ensina

Andrei Velloso:

Isso, porém, ndo leva a conclusdo de que o legislador ¢ livre para instituir a
contribui¢do sobre qualquer manifestacdo de capacidade contributiva, pois a
Constitui¢do Federal delimita, de forma tdcita, a materialidade possivel da
contribuigio a cargos dos segurados da previdéncia social”. (grifo do autor)

Portanto, a base de célculo dessa contribuicdo serd a remuneragdo recebida pelo
segurado em decorréncia de sua atividade laboral, em consondncia com o disposto no art. 201,
§ 11°, da CF, “que impde a incorpora¢do do ganhos habituais do empregado ao salario “para
efeito de contribuigdo previdenciaria e consequente repercussio em beneficios™’®.

Sendo assim, as verbas que tem carater indenizatorio auferidas pelos segurados ndo
poderdo integrar a base de calculo, como ja sumulado pelo Egrégio Superior Tribunal de
Justica, na Sumula 310: “O Auxilio-creche ndo integra o salario-de-contribuicao”.

Mas, como forma de corroborar com tal entendimento jurisprudencial, o professor

Wagner Balera nos elucida da seguinte forma:

A concessdo dessa natureza juridica pressupde a sintonia entre a importancia
e a incidéncia. Somente poderd ser qualificada como base de calculo a
importancia cujo pagamento ou crédito, observadas as particularidades da
hipotese, ensejou a incidéncia. Aqueles valores, ndo obstante terem sido
pagos tangencialmente ao pacto laboral, sdo indiferentes a incidéncia, ndo
integrando a mensuracdo, nem repercutindo, pela auséncia de confirmacao,
no tributo’”.

Ademais, com relacdo as aliquotas a serem aplicadas sobre a base de calculo, tal
previsdo esta contida no artigo 20 da Lei n° 8.212/91, que prevé um percentual de variacdo de
8 a 11%, de acordo com o salérios de contribui¢do percebidos pelos segurados contidos no rol
do art. 28 da mesma lei citada.

J4 o contribuinte individual e o segurado facultativo, vinculam-se ao RGPS, sendo o
primeiro de forma obrigatdria e o segundo de modo voluntério e, a eles, cabe efetuar seus

proprios recolhimentos, em regra geral. A contribui¢do ndo sera cobrada de forma

" VELLOSO, Andrei Pitten. Constitui¢do tributdria interpretada. 3. ed. Porto Alegre: Livraria do advogado
editora, 2016. p. 546.

"® Ibidem. p. 546.

" MARTINEZ, Wladirmir Novaes. (Coord.). Histéria, custeio e constitucionalidade da previdéncia social. Sio
Paulo: LTr, 2015. p. 139.
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progressiva, sendo proporcional, e a base usada para o calculo do salario-de-contribuicdo ¢ a
mesma utilizada dos segurados citados anteriormente’®.

A diferenga entre os regimes esta na aliquota, que no caso ¢ equivalente a 20%, mas
lembrando, que existem excepcionalidades dentro dessas regras, ndo competindo a nés aqui se
debrucar a respeito desse tema, pois ndo se trata do objeto dessa monografia.

A ultima espécie de segurado obrigatério € o segurado especial, tendo esse uma forma
caracteristica para realizar sua contribui¢cdo, de acordo com o art. 195, § 8°, da CF/88. “Em
virtude de mandamento constitucional [...], este segurado contribui com percentual incidente
sobre o valor da comercializa¢io de sua produgdo rural””.

Entdo, ndo ha o que se dizer em cobranga de contribuicdo mensal, haja vista que o
segurado especial precisa comercializar seu produto, para ai sim, haver a necessidade de
contribuir para a Previdéncia Social. Mas, isso nada impedira de continuar sendo um segurado
do Regime Geral (RGPS), tendo garantindo os seus direitos previdenciarios®’.

Essas s@o as possibilidades, de modo geral, de cobranca dos segurados por parte do
Ente Federal, cujos valores serdo destinados para o orgamento da seguridade social.

Agora, por também se tratar de fonte de receita, passa-se a analisar as contribui¢des
que devem ser pagas por parte das empresas, contidas no art. 195, inc. I e suas respectivas
alineas, da CF/88.

A contribui¢do social sobre o faturamento (COFINS), presente no art. 195, I, ‘b’, da
CF, concebida pela Lei Complementar n. 70, de 1991, foi instituida com a finalidade de ter
sua receita destinada a saude, previdéncia e assisténcia social, incidindo sobre o faturamento
da empresa, tendo como base “a receita bruta das vendas de mercadorias, de mercadorias e

81 portanto, a incidéncia do tributo sobre as

servicos e de servigos de qualquer natureza
receitas ocorrerao nas: i) vendas de mercadorias; ii) vendas de servicos; e iii) vendas de
mercadorias e servigos.

Ademais, esse tributo ira incidir também sobre a receita das empresas, mas cabe
salientar que o conceito de faturamento e receita ndo sdo sindbnimos, existe uma diferenciacao.

Para melhor entendimento sobre esta diferenca, seguem os ensinamentos de Heleno

Torres:

" IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdencidrio. 22. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2016.

” Ibidem. p. 235.

% Ibidem.

81 TORRES, Heleno Taveira. Comentério ao artigo 195, I, b. In: CANOTILHO, J. J. Gomes. (Coord.).
Comentdrios a constitui¢do do brasil. Sdo Paulo: Saraiva/Almeida, 2013. p. 1914.
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A receita, portanto, ndo pode ser usada como referéncia a tudo quanto
ingresse na sociedade empresaria e se incorpore ao patriménio”, mas sim o
resultado, “independentemente de a origem ser ou ndo vinculada a atividade
empresarial desempenhada, porquanto devem manter nitido vinculo com as
atividades que constituem as fontes do seu resultado.

Dito isto, ¢ de se ver o quanto foi longe nosso Legislativo Federal, ao
definir, como base de célculo da Contribuigdo para o PIS e da COFINS, o
“faturamento”, que corresponde a “receita bruta” da pessoas juridica, assim
entendido o “total das receitas”, independentemente do tipo de atividade por
ela exercida e da classificagdo contabil adotada para as receitas auferidas no
periodo®. (grifo do autor)

No mais, o Supremo Tribunal Federal declarou que a cobranca desse tributo seria
constitucional, na Acdo Declaratoria de Constitucionalidade n.1/1-DF, de relatoria do
Ministro Moreira Alves, “inclusive com a confirmagdo da natureza tributaria das
contribui¢cdes previdencidrias, ao lado dos impostos, das taxas e das contribuicdes de
melhoria”®.

Com relagdo ao PIS/PASEP, as Leis Complementares n.°s 7 e 8, de 1970,
regulamentaram tais contribui¢des sociais tendo como premissa o financiamento do seguro-
desemprego e do abono anual previstos no art. 239, caput e seu § 3°, da CF. Além disso, as
leis n.°s 9.715 € 9.718, ambas de 1998, versam a respeito dessa matéria atualmente.

Por fim, a alinea ‘c’, inc. I, do art. 195, da Carta Politica, estabelece o tributo
conhecido como CSLL, que tem como incidéncia para sua base de calculo o “lucro”. O
conceito de “lucro” apresenta trés caracteristicas importantes, para diferenciar do significado
de “renda”.

O primeiro ponto ¢ “o resultado positivo de um empreendimento econdmico; do

desempenho da atividade empresarial em sentido amplo”™*

. Nota-se a diferenca entre “renda”
e “lucro”. Quando fala-se a respeito do salario do empregado, esta-se falando em renda. De
outro lado, o resultado positivo de um empreendimento se caracteriza como lucro. Assim
podemos dizer que o lucro deriva de uma renda, mas uma renda nunca poderia, simplesmente,
ser caracterizada como lucro.

O segundo ponto a ser mencionado, e a partir de um exemplo pratico, seria “o

resultado auferido pelas cooperativas em razdo da pratica de atos cooperativos”, os quais nao

sdo considerados lucros e sim sobra, “pois a funcdo precipua da cooperativa ¢ agir no

2 GRECO, Marco Aurélio. Comentario ao artigo 195, 1, ¢, e §§ 11 a 13. In: CANOTILHO, J. J. Gomes. et al.
(Coord.). Comentarios a constitui¢do do brasil. Sdo Paulo: Saraiva/Almeida, 2013. p. 1916.

% TORRES, Heleno Taveira. Comentério ao artigo 195, I, b. In: CANOTILHO, J. J. Gomes. et al. (Coord.).
Comentarios a constitui¢do do brasil. Sao Paulo: Saraiva/Almeida, 2013. p. 1913.

¥ GRECO, Marco Aurélio. Op. cit. p. 1917.
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. JOR ~ . 85
interesse do proprio cooperado e ndo auferir lucro”

. Portanto, deve haver a pratica de uma
atividade econOmica, em busca de obter resultados favoraveis, dando continuidade as
atividades mercantis.

O ultimo ¢ o conceito de “lucro” consagrado e positivado pelo legislador, logo,
quando uma lei ordindria versar sobre tal matéria, ndo poderd essa extrapolar os limites ja
anteriormente postos.

Dando continuidade ao feito, uma terceira fonte de custeio da seguridade social, ¢ a
incidéncia de contribuicdo sobre a receita de concursos de prognosticos, estabelecidos no art.
195, inc. 111, da CF/88.

Como definigdo, se leva em conta o descrito no § 1.°, do art. 26, da Lei n.° 8.212/1991,
que “consideram-se concursos de prognosticos todos e quaisquer concursos de sorteios de
nameros, loterias, apostas, inclusive as realizadas em reunides hipicas, nos ambitos federal,
estadual, do Distrito Federal e municipal”.

A quarta fonte de custeio foi introduzida pela Emenda Constitucional n.42/2003, e se
refere as operacdes realizadas pelo “importador de bens e servigos do exterior, ou de quem a
lei a ele equiparar”. Isto esta disposto no art. 195, inc. IV, da Constituicdo. Essa contribuicdo

foi regulamentada pela Lei n° 10.865/04, instituindo assim a COFINS e o PIS/PASEP sobre a

importagdo de bens e servigos, que de acordo com Andrei Velloso:

Tal inclusdo foi necessaria para que pudesse ser instituida, por lei ordinaria,
contribui¢do de seguridade social sobre a importagdo, tendo em vista que as
competéncias outorgadas pelos incisos I, II e III ndo abrangiam tal atividade
economica. A CSLL e a COFINS incidem, respectivamente, sobre o lucro e
sobre a receita bruta, que, no caso da importacdo, sdo auferidos pelo
exportador, situado fora do territorio brasileiro™.

Ademais, acrescenta-se uma outra hipotese de obtengdo de recursos, que concedeu
uma maior liberdade para o constituinte derivado em instituir novas fontes de custeio,
dispondo de correspondéncia ao art. 154, I, da Lei Maior, que seria “hé aquelas que somente
podem ser concebidas por lei complementar, valendo apenas noventa dias apds a sua
87

concepgao, e as resultantes de outros meios postos a disposicao da seguridade socia

determina o § 4°, do art. 195, da CF.

, COMO

% GRECO, Marco Aurélio. Comentario ao artigo 195, 1, ¢, e §§ 11 a 13. In: CANOTILHO, J. J. Gomes. et al.
(Coord.). Comentarios a constitui¢do do brasil. Sdo Paulo: Saraiva/Almeida, 2013. p. 1917.

% VELLOSO, Andrei Pitten. Constitui¢do tributdria interpretada. 3. ed. Porto Alegre: Livraria do advogado
editora, 2016. p. 553.

7 CORREIA, Marcus Orione Gongalves. et al. Curso de direito da seguridade social. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2013. p.122.
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Esses tributos elencados e explicados devem respeitar certos principios em matéria
tributdria-previdenciaria. Um deles seria o da anterioridade nonagesimal, previstos nos artigos
195, § 6° e 150, III, ¢, ambos da CF, logo, para a criagdo ou majoracao dessas contribui¢des
sociais, deverdo respeitar o prazo de noventa dias da publicagdo da lei e o inicio de sua
incidéncia, para ai sim, serem passiveis de cobranga pelo Estado, portanto, “assemelha-se a
uma vacatio legis obrigatdria, imposta pela Constitui¢do da Republica e destinada a garantir
seguranga juridica aos contribuintes”™",

Outro principio importante estampado na Constitui¢do, ¢ o da contrapartida, previsto
no art. 195, no § 5° Tal principio veda a possiblidade de se criar ou ampliar qualquer
beneficio sem que haja uma previsdo de custeio no or¢amento da seguridade social. No mais,
também ¢ vedado, cobrar contribui¢do com o intuito de gerar superavit para seguridade social
sem haver necessidade para tanto. Ao nosso ver, tal assunto recai sobre o que serd elucidado
no préoximo capitulo, quando discorresse a respeito da DRU e a possibilidade de haver déficit
ou superavit no orcamento da Seguridade Social.

Pode-se expor parte do voto dado pelo Min. Marco Aurélio, no julgamento da ADI

790, acerca da regra da contrapartida:

A premissa de toda contribui¢do social ¢ a necessidade de custeio da
seguridade social. Isto decorre das regras constantes dos artigos 194 e 195
do Diploma da Republica [...] A regra segundo a qual nenhum beneficio da
seguridade social podera ser criado, majorado ou estendido sem a
correspondente fonte de custeio total, corresponde a relativa a exigibilidade
de causa suficiente para a majoragdo, sob pena de esta ultima discrepar do
moével que lhe é proprio, ligado ao equilibrio atuarial entre contribuicdes e
beneficios, implicando, ai sim, um adicional sobre a renda do trabalhador®.

Ao fim, a regra que possibilita o funcionamento e cria uma certa estabilidade para esse
sistema complexo, que ¢ a Seguridade Social, ¢ a da diversidade da base de custeio, prevista
no art. 194, inc. IV, da CF, c/c os art. 195, caput, §§§ 4°, 5° e 9°.

No principio, baseando-se no modelo Bismarckiano, as fontes utilizadas para dar

sustentacdo a seguridade social eram as contribuigdes dos proprios segurados, das empresas e

¥ VELLOSO, Andrei Pitten. Constitui¢do tributdria interpretada. 3. ed. Porto Alegre: Livraria do advogado
editora, 2016. p. 565.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade. 4DI 790/DF. Pleno. Requerente:
Procurador-Geral da Republica. Requerido: Presidente da Reptiblica e Congresso Nacional. Relator(a): Min.
Marco Aurélio. Brasilia, 26 de fevereiro de 1993. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=266535>. Acesso em: 28 maio 2017.
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do Estado, sendo que, esse ultimo, participava por meio do sistema tributario de forma
indireta™.

Contudo, a hipétese de incidéncia (fato gerador do tributo) era as folhas de salarios.
Logo, “quanto maior o avango que, do ponto de vista tecnologico, certas atividades produtivas
apresentassem, menor seria o contingente de mao-de-obra que empregariam™’.

Partindo dessa premissa, com o avanco da tecnologia nos sistemas de producdo e
manufatura, causando a redugdo de estrutura de pessoal nas empresas, se as contribui¢cdes
continuassem somente a incidir sobre as folhas de salarios, iria acarretar uma diminui¢do na
arrecadagdo destinada a Seguridade.

Sendo assim, com a nova sistemdtica trazida pela Constituigdo Federal, onde
diversificou as fontes de arrecadagdo, podé-lo-a4 buscar, de forma contundente, os diversos

objetivos estampados no art. 193 e seguintes, da CF/88. No mesmo sentido, na visdo de

Wagner Balera:

A diversificacdo das bases de financiamento objetiva a adequacdo do
esquema de custeio da seguridade social a evolucdo da atividade econdmica,
permitindo a apreensdo de novos signos de riqueza que melhores resultados
tragam para o sistema protetivo se afetarem, por outro turno, a atividade
produtiva provocando recessio e desemprego’.

Portanto, vislumbra-se uma légica criada pelo Constituinte em instituir diversas

contribui¢des passiveis de cobrangas como apresentado, uma vez que “uma Unica fonte seria

: . . . - 93
insuficiente para suportd-la na sua integralidade™".

% BALERA. Wagner. No¢des preliminares de direito previdencidrio. 2. ed. Sio Paulo: Quartier Latin, 2010. p.
122.

! Ibidem. p. 123.

*2 Ibidem. p. 123.

> MARTINEZ, Wladirmir Novaes. (Coord.). Histéria, custeio e constitucionalidade da previdéncia social. Sio
Paulo: LTr, 2015. p. 162.
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2 Desvinculacao das Receitas da Uniao — DRU

2.1 Um breve historico da DRU

A Desvinculagdo das Receitas da Unido, também conhecida como DRU nos tempos de
hoje, foi implementada no ano de 1994 durante o periodo de efetivacdo do Plano Real, no
governo FHC se inspirando, até aquele momento, no governo de Itamar Franco. Sendo que,
naquela época, esse mecanismo dispunha de outra denominagdo, a qual era: Fundo Social de
Emergéncia (FSE) e que em tempos depois, passou a ser chamado de Fundo de Estabilizag¢ao
Fiscal (FEF), ja no governo de Fernando Henrique Cardoso. No qual “a diferenga primordial
entre esse instrumento e seus predecessores ¢ que foram preservadas as principais
transferéncias aos Estados e Municipios, fato que apaziguou sobremaneira as resisténcias no
Congresso™".

Porquanto, o principal objetivo da sua criacdo foi levar a economia do pais para ares
cada vez mais estaveis e seguros aos olhos do mercado internacional e nacional, pois, naquele
momento, a economia vivia momentos turbulentos com uma alta taxa de inflagdo, que,
prejudicava todas as camadas sociais do Estado. Porém com a ressalva de que, aqueles que
fruissem de uma baixa renda familiar para os parametros daquele tempo, vivenciavam uma
qualidade de vida limitada e regrada, uma vez que os precos dos produtos e, dando como
exemplo os alimentos basicos para subsisténcia, encareciam de um dia para o outro ou até
mesmo, dentro do mesmo dia’”.

Portanto, como sintese da relacdo entre a efetividade, eficicia da (DRU) e a
inflagdo/economia, pode-se compreender o designio de sua elaboragdo, tendo em principio o

pronunciado a respeito dessa correlacdo, dito por Fernando Dias em seu artigo, veja-se:

Até entdo, a alta taxa de inflacdo permitia que o setor publico apresentasse
resultados operacionais positivos com relativa facilidade. Isso era possivel
porque o valor real das despesas sofria o efeito da erosdo inflacionaria e,
assim, o governo podia controlar seus gastos adiando reajustes ou
postergando o efetivo pagamento. Cessado os efeitos da inflacdo, a

% CAMARA, Mauricio Paz Saraiva. Uma andlise sobre algumas causas da rigidez or¢amentdria apés a
constitui¢do de 1988. 2008. 60f. Monografia (especializagdo)—Instituto Serzedello Correa, do Tribunal de
Contas da Unido, Centro de Formag&o, Treinamento e Aperfeicoamento (Cefor), da Camara dos Deputados e
Universidade do Legislativo Brasileiro (Unilegis), do Senado Federal, Curso de Especializagdo em Or¢camento
Publico, Brasilia, 2008.

% DIAS, Fernando Alvares Correia. Desvinculacdo de receitas da unido, gastos sociais e ajuste fiscal, 2008.
Disponivel em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/id/872/4/R167-20.pdf>. Acesso em: 5 novembro
2016.
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desvinculagdo possibilitou a melhoria das contas publicas, enquanto ndo se
. . . . . 6
implantassem as reformas constitucionais pretendldasg .

Dito isto, esse mecanismo que foi utilizado para contribuir no controle e combate as
crescentes taxas de inflagdo, permitiu ao Poder Executivo Federal, de forma conjunta com o
Poder Legislativo, obter uma ligeira flexibilidade das receitas publicas, em razdo da propria
Constituicao Federal de 1988 determinar percentuais dos recursos oriundos da capacidade
tributdria ativa da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios que deverao ser alocados por
antemao.

Contudo, importante observar que a propria Carta Politica determina os tributos que
cada ente politico podera instituir, por meio de edi¢do de lei, nos termos do art. 145 e
seguintes, da Constituicdo. Esclarecendo que cabe a Unido estabelecer normas gerais sobre a
matéria tributaria e, aos Estados-Membros, somente de forma suplementar, em consonancia
com o art. 24 e demais disposi¢des da Constituigao.

Deste modo, os tributos utilizados para a manuten¢do da maquina estatal previstos na
Lei Maior sdo os impostos. Dado que, para Andrei Velloso, a luz da Constitui¢do, pode-se

formular a seguinte defini¢cdo de imposto:

[...] é o tributo cuja hipdtese de incidéncia ¢ desvinculada de qualquer
atividade estatal relativa ao contribuinte € que ndo restituivel e tampouco
afetado a uma finalidade determinada’’.

Nao obstante o descrito acima, a Unido se utiliza do mecanismo ora suscitado para
desvincular as receitas oriundas das contribui¢des sociais, que diferentemente dos impostos,
tem vinculacdo a uma determinada atuac¢do do Estado, determinada pela propria Constituicao
Federal, como aludido anteriormente.

Pode-se validar tal afirmativa citando um trecho da Ementa do julgamento da Acdo

Declaratéria de Constitucionalidade 8-8 Distrito Federal, transcrita a seguir:

A CONTRIBUICAO DE SEGURIDADE SOCIAL POSSUI
DESTINACAO CONSTITUCIONAL ESPECIFICA.

- A contribui¢do de seguridade social nao s6 se qualifica como modalidade
autdbnoma de tributo (RTJ 143/684), como também representa espécie
tributaria essencialmente vinculada ao financiamento da seguridade
social, em fungio de especifica destinagio constitucional®. (grifo do autor)

% DIAS, Fernando Alvares Correia. Desvinculacdo de receitas da unido, gastos sociais e ajuste fiscal, 2008.
Disponivel em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/id/872/4/R167-20.pdf>. Acesso em: 5 novembro
2016.

T VELLOSO, Andrei Pitten. Constitui¢do tributdria interpretada. 3. ed. Porto Alegre: Livraria do advogado
editora, 2016. p. 45-46

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io Declaratéria de Constitucionalidade. ADC 8/DF. Plenario.
Requerente: Presidente da Republica. Relator(a): Min. Celso de Mello. Brasilia, 13 de outubro de 1999.
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Isso se sucedeu, em razdo do poder constituinte originario ter objetivado “garantir o
suporte financeiro para as atividades estatais”, estabelecendo, “previamente, a vinculacdo de
determinados ingressos financeiros a gastos por ele determinados, considerados como
prioritarios™’.

Deste modo, fica evidente que a Carta Politica amarra o orgamento publico, ndo
permitindo dessa maneira, que o governo destine as verbas provenientes da arrecadagdo dos
tributos dos seus cidaddos para onde bem entender necessario, dado que se fizesse tal
artimanha, desviaria a priori de sua finalidade preestabelecida, podendo responder inclusive
por crime de responsabilidade em virtude de malversacdo do dinheiro publico. Portanto,
aqueles que estiverem no comando politico do pais terdo, a principio, um problema de gestdo
politico e econdmico, principalmente com relacdo a politica fiscal e a propria execucdo das
politicas publicas e seus respectivos programas de governo.

Seguidamente, para tornar o entendimento mais assertivo e corroborar com o que se

tem enunciado, um trecho do trabalho de Fernando Dias explica de forma breve e sucinta,

mas de maneira taxativa, a rigidez da Carta Magna:

A desvinculacdo de receitas tornou-se necessaria para enfrentar o
problema do elevado grau de vinculagdes de receitas no orgamento geral da
Unido. Tais vincula¢des implicam uma grande inflexibilidade na alocagdo de
recursos publicos, que tem sido apontada como um sério problema de gestao
governamental, ja que prejudica tanto a execucdo das politicas publicas
quanto ao uso dos instrumentos de politica fiscal'®.

A visto do exposto acima, a DRU “permite que parte das receitas de impostos e

. C o~ ~ . . . . . roo~ 101
contribui¢des ndo seja obrigatoriamente destinada a determinado 6rgdo, fundo ou despesa™ ™.

Sendo assim, e partindo dessa premissa, o professor Breyner prelecionou a respeito das razdes

que sdo empregadas para dar continuidade a esse mecanismo:

As desvinculagdes sempre foram norteadas por razdes calcadas na
governabilidade e maleabilidade administrativa, na medida em que
liberavam o Executivo das vinculagdes originariamente estabelecidas na
Constitui¢do, permitindo ao mesmo, quando da elaboragdo, dos projetos de

Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=372907>. Acesso em:
21 junho 2017.

% BREYNER, Frederico Menezes. Inconstitucionalidade da desvinculacio das receitas da unifo (DRU) quanto
as contribui¢des sociais sob a Otica dos direitos prestacionais fundamentais. Revista do CAAP, v. 13, p. 203.
2007.

" DIAS, Fernando Alvares Correia. Desvinculagdo de receitas da unido, gastos sociais e ajuste fiscal, 2008.
Disponivel em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/id/872/4/R167-20.pdf>. Acesso em: 5 novembro
2016.

"7 Ibidem.
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leis orcamentérias, afetar referidas receitas a gastos diversos daqueles
. .. e, 102
estabelecidos por vontade do constituinte originario .

E importante dizer que esse mecanismo que possibilita a realocagdo das receitas
excedentes do orcamento da Unido em fundos e programas que ndo aqueles predeterminados
pela propria Constituicdo Federal, como dito anteriormente, tinha como intuito algo
provisorio e mediatico, devendo ser mantido somente enquanto ndo se consiga ter um efetivo
controle da inflagdo e uma melhora na economia/administragdo com as reformas que
pretendiam ser realizadas, sendo este o principal argumento utilizado quando de sua
criagio'”.

Mesmo assim, hd que se destacar, que ha vinte e oito anos, a Constitui¢do Cidada
estava sendo promulgada e entrando em vigéncia no dia 5 de outubro de 1988, sendo que, a
DRU existe em paralelo a CF, ha mais de vinte e dois anos, portanto, pode-se concluir que
aquilo que era para ser algo temporario, passou a ser corriqueiro. Ademais, percebe-se que a

4
104 por

mesma sempre foi prorrogada em todas as vezes que o prazo estipulado havia expirado
esse motivo, os autores que escrevem acerca desse tema, se dividem em dois lados com
perspectivas que consideram merecedoras de serem tornadas publicas, visto que ambos
argumentos, embora antagdnicos, sdo estritamente validos'*.

O governo federal defende a prorrogacdo deste instituto com as seguintes premissas,
1) basicamente proporcionam uma maior flexibilidade no or¢amento da Unido, ii) garante um
melhor ajuste fiscal e ao fim e ao cabo, iii) propicia a populacdo um equilibrio econdémico-
fiscal'®®, em razdo do que se ja foi vivenciado nas décadas de oitenta e noventa com a crise
econdmica instalada no pais, onde o PIB era baixo e a inflagdo, a titulo de exemplo, chegou a
1.476,71% no acumulado do ano de 1990.

Abrindo um parénteses quanto ao argumento apresentado pelo governo, o grafico

abaixo retratado, mostra que antes da promulga¢do da Constituicdo da Republica Federativa

do Brasil de 1988, o orcamento publico federal contava com quase 60% dos recursos livres

122 BREYNER, Frederico Menezes. Inconstitucionalidade da desvinculagdo das receitas da unido (DRU) quanto

as contribui¢des sociais sob a dtica dos direitos prestacionais fundamentais. Revista do CAAP, v. 13, p. 203-
204.2007.

"% DIAS. Fernando Alvares Correia. Desvinculagdo de receitas da unido, gastos sociais e ajuste fiscal, 2008.
Disponivel em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/id/872/4/R167-20.pdf>. Acesso em: 5 novembro
2016.

1% 0 instrumento de Desvinculagdo das receitas da unido foi prorrogado sucessivamente por meio das Emendas
Constitucionais n.°s 10/1996; 17/1997; 27/2000; 42/2003; 56/2007; 68/2011; € 93/2016.

' DIAS. Fernando Alvares Correia. Desvinculagdo de receitas da unido, gastos sociais e ajuste fiscal, 2008.
Disponivel em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/id/872/4/R167-20.pdf>. Acesso em: 5 novembro
2016.

1% SCAFF, Fernando Facury. Direitos humanos e a desvinculagdo das receitas da unido — DRU. In: FISCHER,
Octavio Campos. (Coord.). Tributos e direitos fundamentais. Sdo Paulo: Dialética, 2004. p. 63-79.
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para que o Poder Executivo alocasse valores onde entendesse melhor para o atendimento das
necessidades da sociedade, sempre observando o interesse publico e a boa gestdo dos
recursos. Entretanto, apos a CF/1988 esse fato (rigidez orgamentéria) ndo se deu de forma
imediata, mas sim a medida em que os anos transcorriam, por isso dizer que a inflexibilidade
que a Carta Magna trouxe para a alocagdo de verbas no momento atual, nos parece ser uma
justificativa desacertada.

Essa situagdo estd mais relacionada as diversas questdes que envolvem o governo no
seu relacionamento, ou obrigagdes com a coletividade, podendo-se, ainda, dizer que existe um
jogo de interesses dentro de uma democracia, que influéncia tanto de forma direta, quanto
indireta as relagdes Estado e Individuo, ja que os politicos necessitam angariar votos para se
reelegerem nos periodos eleitorais'®’.

Logo, hé diversas questdes a serem analisadas, ndo tdo somente divulgar que a CF/88
ndo permite ter uma maior governabilidade, em razdo de ser detalhista e ordenar onde o
recurso devera ser aplicado, na medida em que, os proprios politicos e gestores alteram a
CF/88 em seu beneficio eleitoral. Entretanto, esses argumentos trazidos poderdo ser
analisados em um outro momento ou trabalho académico, em razdo de nio ser o intuito da

presente monografia' .

" CAMARA, Mauricio Paz Saraiva. Uma andlise sobre algumas causas da rigidez or¢camentdria apés a
constitui¢do de 1988. 2008. 60f. Monografia (especializa¢do)—Instituto Serzedello Correa, do Tribunal de
Contas da Unifo, Centro de Formagdo, Treinamento e Aperfeicoamento (Cefor), da Camara dos Deputados e
Universidade do Legislativo Brasileiro (Unilegis), do Senado Federal, Curso de Especializagdo em
Orgamento Publico, Brasilia, 2008.

"% Ibidem.
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Grafico 1 — A rigidez do orcamento publico ap6s a promulgacao da CF/88
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J& por outro lado, e mais adiante, Breyner faz uma critica a Emenda Constitucional n.°

42/2003, que ja teve

seu prazo de vigéncia findado. Nao obstante, antes de trazer o

comentario desse autor a tona, ¢ interessante saber a redagdo que o art. 76, do Ato das

Disposi¢des Constitucionais Transitorias dispunha a época:

Art. 76. E desvinculado de orgdo, fundo ou despesa, no periodo de 2003 a
2007, vinte por cento da arrecada¢do da Unido de impostos, contribuigdes
sociais e de intervengdo de dominio econdmico, ja instituidos ou que vierem
a ser criados no referido periodo, seus adicionais e respectivos acréscimos
legais. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003)

§ 1° O dispositivo no caput deste artigo ndo reduzird a base de célculo das
transferéncias a Estados, Distrito Federal e Municipios na forma dos arts.
153,8 5% 157, 1; 158, Ie1l; e 159, 1, a e b; e II, da Constitui¢do, bem como a
base de calculo das destinagdes a que se refere o art. 159, I, c, da
Constituicdo. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 42, de
19.12.2003)

§ 2° Excetua-se da desvinculagdo de que trata o caput deste artigo a
arrecadacdo da contribui¢do social do salario-educagdo a que se refere o art.
212, §,1 13", da Constituicdo. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 27, de
2000) .

1% CAMARA, Mauricio Paz Saraiva. Uma andlise sobre algumas causas da rigidez or¢amentdria apés a
constitui¢do de 1988. 2008. 60f. Monografia (especializa¢do)—Instituto Serzedello Correa, do Tribunal de

Contas da Unido, Centro

de Formagdo, Treinamento e Aperfeicoamento (Cefor), da Camara dos Deputados e

Universidade do Legislativo Brasileiro (Unilegis), do Senado Federal, Curso de Especializagdo em
Orgamento Publico, Brasilia, 2008. p. 12.

"OBRASIL. Constituigio (1988). Emenda Constitucional n° 42, de 19 de dezembro de 2003. Altera o Sistema
Tributario Nacional e da outras providéncias. Brasilia, 2003. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc42.htm>. Acesso em: 15 novembro

2016.
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Citado o respaldo legal da Desvinculagdo das Receitas da Unido naquele ano que
estava em vigor, o autor aponta algumas caracteristicas desta, at¢é como forma de critica,

porém adotando um formato mais brando:

a) determinou a desvinculagdo de receitas vinculadas originariamente a
determinado gastos até o ano de 2007,

b) ndo estabeleceu nenhum tipo de destinacdo ao montante desvinculado,
deixando-o a livre disposi¢do pelo Executivo;

c¢) ressalva possiveis problemas politico-juridicos com as demais entidades
federadas, pois resguarda as transferéncias constitucionais (§ 1°);

d) excetua da desvinculagdo a contribuicao social do saldrio-educagao (§
20)111

Diante das informagdes e do grafico apresentado acerca da rigidez criada pela CF/88,
a DRU, como foi denominada posteriormente, tem como intuito flexibilizar os recursos,
mesmo que estes tenham destinacdes especificas no or¢camento Fiscal da Unido. Essa pratica
visa possibilitar ao governo federal alocar as contribuigdes sociais, que em tese, seriam
destinadas a seguridade, para outras finalidades que ndo as inicialmente previstas.

Ademais, os proprios contribuintes ingressaram com agdes perante o Poder Judiciério,
mais especificamente a Suprema Corte em razdo de matéria constitucional, com o objetivo de
tentar restituir para si, as contribuicdes que foram destinadas a diferentes lugares daqueles
constitucionalmente determinados. Entretanto, tais argumentos (teses) ndo lograram sucesso e
seus pedidos foram negados, como sera demonstrando no tdpico seguinte com os respectivos

g . 112 113 114
Recursos Extraordindrios julgados .

" BREYNER, Frederico Menezes. Inconstitucionalidade da desvinculacdo das receitas da unido (DRU) quanto

as contribui¢des sociais sob a dtica dos direitos prestacionais fundamentais. Revista do CAAP, v. 13, p. 204-
205.2007.

12 STF, Segunda Turma, RE 537.610/RS, rel. Min. Cezar Peluso, 12.2009: “N&o ¢ inconstitucional a
desvinculag@o de parte da arreacadagdo de contribuigdo social, levada a efeito por emenda constitucional.
Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=606995>. Acesso em:
26 agosto 2017.

'3 STF, Decisdo Monocrética, RE 537.668/RS, rel. Min. Carlos Ayres Britto, 12/2009: “Tenho que a insurgéncia
nio merece acolhida. E que a destinagdo de 20% (vinte por cento) da arreacadagdo de contribuigdes sociais
para o Fundo Social de Emergéncia, instituida por meio de emendas constitucionais, ndo afrontou nenhuma
clausula pétrea de nosso ordenamento — tese que nem fora sustentada pela parte recorrente. No caso, os
recursos do Fundo sob exame “serdo aplicadas prioritariamente no custeio das agdes dos sistemas de saude e
educagdo, incluindo a complementacdo de recursos de que trata o § 3° do art. 60 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias, beneficios previdenciarios e auxilios assistenciais de prestagdo continuada,
inclusive liquidagdo de passivo previdenciario, e despesas orgamentarias associadas a programas de relevante
interesse social e econdmico” (caput do art. 71 do ADCT)”. (grifo nosso) Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28RE%24%2ESCLA%2E+E+537
668%2ENUME%2E%29+NAO+S%2EPRES%2E&base=baseMonocraticas&url=http://tinyurl.com/barczw>.
Acesso em: 26 agosto 2017.

"4 STF, Decisio Monocrética, RE 596.724/DF, rel. Min. Ricardo Lewandowski, 03.2010: “ A jurisprudéncia
desta Corte firmou-se no sentido de que a desvinculagdo de parte da receita da contribui¢des sociais, nos
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2.2 O respaldo juridico e sua constitucionalidade

A DRU foi criada em 1994, como ja dito no escopo desse trabalho de monografia,
sendo prorrogado sucessivamente nos governos que assumiam o cenario politico ao longo dos

tempos. Na tabela abaixo, verifica-se os anos de suas institui¢des, suas respectivas Emendas

Constitucionais e seus respectivos prazos de vigéncia, em ordem cronologica:

Quadro 1 - FSE/FEF/DRU - 1994 a 2016

Denominaga Emenda Prazo de vigéncia
eno §40 Constitucional Vg
Fundo Social de o
Emergéncia (FSE) ECR n.° 1/1994 1994 a 1995
Fundo de Estabilizagao o L 1o
Fiscal (FEF) EC n.° 10/1996 1996 até o 1° semestre de 1997
Prorrogagdo da FEF ECn.° 17/1997 Do 2° semestre de 1997 até 1999
Mudanga de nome:
Desvinculagdo das EC n.°27/2000 2000 a 2003
Receitas da Unido (DRU)
Primeira prorrogagao da | g 0 459003 2003 a 2007
DRU
Segunda prorrogacao da o
DRU EC n.° 56/2007 2008 a 2011
Terceira prorrogacdo da o
DRU EC n.° 68/2011 2011 a 2015
Quarta prorrogacdo da o
DRU EC n.° 93/2016 2016 a 2023

Fonte: De minha elaboragao

A fundamentacdo juridica para a permanéncia e continuidade da DRU, foi novamente
aprovada em dois turnos na Céamara Federal e pelo Senado, tendo mais de 60% dos
parlamentares dizendo sim a esse mecanismo em ambas as Casas Legislativas, entrando em
vigor no mesmo ano, por meio da Emenda Constitucional n.° 93/2016, que alterou o art. 76,
do ADCT e acrescentou os artigos 76—A e 76—B, com producdo de efeitos retroativos a partir
de 1° de janeiro de 2016 e, ainda, abrindo a possibilidade para que os Estados, Distrito
Federal e Municipios se utilizem deste recurso. Desta maneira, havera também uma

flexibilizacdo dos or¢amentos publicos estaduais e municipais, propiciando, a principio, uma

termos do art. 76 do ADCT, é constitucional, conforme se observa da ementa do RE 537.610/RS [...]".
Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/diarioJustica/verDiarioProcesso.asp?numDj=56&dataPublicacaoDj=29/03/2010
&incidente=2659418&codCapitulo=6&numMateria=39&codMateria=3>. Acesso em: 26 agosto 2017.
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maleabilidade para os governadores e prefeitos, respectivamente, sob o argumento da
necessidade em fung¢do da crise econdmica que vinha assolando todo o pais.

Dando prosseguimento ao feito, as Emendas Constitucionais foram previstas pelo
legislador constituinte, que permitem o Poder Constituinte derivado alterar as disposi¢des

constitucionais ja estabelecidas. Contudo, “conservara um valor integrativo, no sentido de que

95115

deve deixar substancialmente idéntico o sistema origindrio da constituicdo” ", respeitando,

dessa maneira, o processo legislativo especial para aprovacao destas emendas, sendo este
mais sistematico do que o ordinério, em razdo da nossa Constitui¢do Federal ser considerada
rigida e ter como alicerce a supremacia da ordem constitucional, seguindo a historia do
Direito Constitucional brasileiro e suas Constituicdes passadas.

Posto isto, a Emenda Constitucional serd “produzida segundo uma forma e versando

sobre conteudo previamente limitado pelo legislador constituinte originario [...] ingressara no

15:116

ordenamento juridico com status constitucional” °, em consonancia com o que estd disposto

no artigo 60 da Constitui¢do Federal de 88, ipsis litteris:

Art. 60. A Constituicao podera ser emendada mediante proposta:

I — de um ter¢o, no minimo, dos membros da Camera dos Deputados ou do
Senado Federal,

II — do Presidente da Republica;

III — de mais da metade das Assembleias Legislativas das unidades da
Federacdo, manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa de seus
membros.

§ 1° A Constituigdo ndo poderd ser emendada na vigéncia de intervencdo
federal, de estado de defesa ou de estado de sitio.

§ 2° A proposta sera discutida e votada em cada Casa do Congresso
Nacional, em dois turnos, considerando-se aprovado se obtiver, em
ambos, trés quintos dos votos dos respectivos membros.

§ 3° A emenda a Constituigdo sera promulgada pelas Mesas da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, com o respectivo numero de ordem.

§ 4° Nao sera objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir:

I — a forma federativa de Estado;

IT — o voto direto, secreto, universal e periddico;

IIT — a separagdo dos Poderes;

IV — os direitos e garantias individuais.

§ 5° A matéria constante de proposta de emenda rejeitada ou havida por
prejudicada ndo pode ser objeto de nova proposta na mesma sessdo
legislativa. (grifo nosso)

Portanto, o que concede validade e eficicia a esse instituto de desvinculacdo de

receitas seria em razdo de ter sido instituido e prorrogado por meio de diversas Emendas

S MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 29. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013. p. 678.
" Ibidem. p. 678.
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Constitucionais, por intermédio do Poder Constituinte Derivado, como determina a
Constituicao Brasileira.

Esse tema ja foi julgado no Supremo Tribunal Federal em trés Recursos
Extraordinarios, estes de n.°s 537.610/RS, 537.668/RS e 596.724/DF, sendo que todos eles
vao no mesmo sentido: “Nao ¢ inconstitucional a desvinculagdo de parte da arrecadagdo de
contribuigio social, levada a efeito por emenda constitucional”'"”.

As decisdes tomadas pela nossa Suprema Corte nos leva a entender que a
desvinculagdo das contribui¢des sociais por meio da DRU seria constitucional, em razio de
ser feita por meio das Emendas citadas ao longo desse capitulo.

Contudo, essa linha de posicionamento tomada pelo Supremo se resultou, em muito,
pela forma como o pedido foi formulado na inicial, uma vez que tdo somente aduziu “que a
desvinculagdo de percentual (20%) do produto da arrecadagdo das contribuicdes teria, na
realidade, criado imposto novo e inconstitucional, motivo pelo qual requer a desoneragdo de
20% do valor que seria devido'"®.

Destarte, percebe-se que a Corte, ao decidir essa questdo, voltou-se tdo somente para o
lado tributario do caso pratico, ao afirmar que ao desvincular tais tributos, a natureza juridica
das contribui¢des ndo se modificaria, ndo promovendo dessa maneira a criagdo de um novo
imposto ou criando um imposto inominado como era demonstrado pelas partes litigantes nas
pecas processuais, portanto esse seria um instrumento or¢amentario legitimo''”.

Tal argumento foi apresentado, principalmente, em razao do principio da anterioridade

nonagesimal, que nas palavras de Carrazza tem o seguinte efeito e por sorte, exemplifica para

o melhor entendimento:

Portanto, uma vez entrada em vigor a lei que criar ou aumentar estes
tributos, terd eficdcia noventa dias apds, sem levar em conta o exercicio
financeiro.

Dois exemplos esclarecerdo melhor o que estamos tentando significar: 1) se
uma lei criar uma contribuicdo social para a seguridade social em 1° de
marco, este ato normativo incidira sobre fatos que vierem a ocorrer a partir
de 1° de junho (no mesmo exercicio financeiro, mas noventa dias apos); 2)
se uma lei criar esta mesma figura exacional no dia 31 de dezembro, incidira
a partir de 1° de abril do ano seguinte (proéximo exercicio financeiro, mas —

""" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario. RE 537610/RS. Segunda Turma. Recorrente:
Bistex Alimentos Ltda. Recorrido: Unido. Relator(a): Min. Cezar Peluso. Brasilia, 1 de dezembro de 2009.
Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=606995>. Acesso em:
1 maio 2017.

"' Tbidem.

"9 BRAGA, Karen Costa. A inconstitucionalidade da DRU sob a luz do inciso XI do artigo 167 da constituicao
social e a falsa ideia do déficit previdenciario brasileiro. Justiga do Trabalho, Brasilia, v. 33, n. 388, p. 133-
147.2016.
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sempre — noventa dias apds). Assim, nesta modalidade tributiria o que

importa ¢ o interregno de noventa dias entre a vigéncia e a eficacia da lei que

. ., . 120
os houver instituido ou modificado .

Nessa linha, pelo motivo das contribui¢des sociais terem que respeitar o principio da
anterioridade nonagesimal, essas poderiam ser majoradas e cobradas no mesmo exercicio
financeiro, desde que passados os noventa dias da entrada em vigor da lei, facilitando ao
governo federal arrecadar os recursos majorados e, ainda, alocando em outras areas de
atuacao.

Sendo assim, dando como exemplo o Recurso Extraordinario 537.610/RS e os demais
ora suscitados, estes nao tinham como condao dizer se o art. 76, do ADCT, alterado por uma
Emenda, ofenderia de forma direta a Constituicdo Federal. Mas sim, discutir a tese de que, a
desafetacdo parcial das contribuigdes sociais transformariam estas em um tributo sui generis,
ou seja, poderiam apresentar as mesmas caracteristicas dos impostos. Contudo, existe uma
segunda tese a respeito desse assunto, que na visdo de Andrei Velloso se mostraria mais

sedutora:

[...] a segunda tese preserva a pureza conceitual das contribuicdes sociais,
ao sustentar que a desafeta¢do parcial ndo levou a formagdo de tributos
hibridos, mas a cisdo das contribui¢bes entdo existentes, que subsistiram
como tais na parcela que permaneceu afetada, correspondente a oitenta por
cento do seus montante; e na restante, correspondente aos vinte por cento
desafetados, transformaram-se em impostos, com estrutura normativa
idéntica a das contribui¢cdes das quais derivam e das quais somente se
diferenciam pelo fato de ndo serem afetados a quaisquer finalidades
especificas'?'. (grifo do autor)

Portanto, existe a possibilidade de se rediscutir a matéria julgada nesses Recursos
Extraordinarios mencionados e as consequéncias geradas aos direitos sociais com a
permanéncia da DRU no sistema juridico nacional.

Isto dado que, a discussdo exposta nos precedentes suscitados ao longo do texto,
visavam declarar a inconstitucionalidade dessa desvinculacdo, mesmo que, esta tenha sido
feita ao longo do tempo, por meio de emendas constitucionais.

Sem embargo, as partes recorrentes nas agdes retro mencionadas, ndo suscitaram, em
matéria de direito, que a pratica realizada de forma habitual por esse mecanismo, estava a

malferir os direitos e garantias fundamentais assentados no art. 6° e seguintes da Constituicao

20 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributdrio. 29. ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2013. p. 229.

VELLOSO, Andrei Pitten. Constitui¢do tributdria interpretada. 3. ed. Porto Alegre: Livraria do advogado
editora, 2016. p. 604.

121
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Federal, pois ndo permitiam se assegurar a continuidade de recursos para a manutencdo e
desenvolvimento da Seguridade Social.

Sendo assim, a rediscussdo dessa matéria deveria ter como enfoque a seguinte
premissa: caso continue a prevalecer a desvinculagdo feita pela DRU sob os recursos da
Seguridade Social, tal pratica afronta os direitos sociais estabelecidos e a sistematica criada

para o custeio da Seguridade Social, realizado pela Assembleia Constituinte.
2.3 Os institutos predecessores e suas respectivas prorrogacoes
2.3.1 Fundo Social de Emergéncia (FSE)

O Fundo Social de Emergéncia quando criado, teve parte dos seus recursos destinados
a setores sociais, mais especificamente aos programas sociais do Estado, contudo, com o bem
da verdade, se sabe que o principal intuito era proporcionar novamente uma estabilidade
econdmica ao pais e, por consequéncia, um amparo a Fazenda Publica, pelo periodo
conturbado que cruzava, como expresso no caput do art. 71, do ADCT vigente a época'*>.

Dessarte, o argumento da rigidez que a Constituigdo ocasionava, ja tinha surgido a
época. Logo, para que o governo federal conseguisse o equilibrio fiscal, seria necessario
adotar tal medida, a qual era a criagdo do Fundo, sendo que, naquela conjuntura, haviam
outros argumentos mencionados, para que se passasse, sem nenhum problema no Congresso,
a aprovacdo da Emenda de Revisdo n.° 1/1994, em razdo da possibilidade de correcdo da
Carta Magna, por maioria absoluta (3/5 dos votos) em sessdo unicameral, que o legislador
havia ofertado, apo6s cinco anos da promulgagdo. Esses outros argumentos seriam que as
reformas na previdéncia, administragdo e no ambito tributario demandariam muito tempo para
elaboragdo, tramitacdo e promulgacdo, apesar de necessarias. Contudo, enfatiza-se, que até o
presente momento, essas reestruturagdes nunca advieram ou continuam paradas no Congresso
Nacional esperando prosseguimento' .

Por fim, os artigos que davam embasamento legal a este Fundo, eram os artigos 71 e

72 dispostos no ADCT, in verbis:

122 BRASIL. Constitui¢io (1988). Emenda Constitucional de Revisdo n° 1, de 01 de margo de 1994. Acrescenta
os arts. 71, 72 e 73 ao Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/ecr/ecrl.htm>. Acesso em: 15 novembro 2016.

125 As reformas consideradas necessarias e que ainda estio em trimite no Congresso Nacional sio: a PEC
233/2008 (Reforma tributaria); a PEC 287/2016 (Reforma da previdéncia); e as PEC's 36/2016 e 182/2017
(Reforma politica). As reformas realizadas, até o presente momento, foram a da Adminsitragdo Publica (PEC
173/1995) que se transformou na Emenda Constitucional n® 19/1998 e a da Previdéncia Social (PEC 33/1995
e PEC 40/2003) que se transformaram nas Emendas Constitucionais n.°s 20/1998 e 41/2003, respectivamente.
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Art. 71. Fica instituido, nos exercicios financeiros de 1994 e 1995, o Fundo
Social de Emergéncia, com o objetivo de saneamento financeiro da Fazenda
Publica Federal e de estabilizacdo econdmica, cujos recursos serdo aplicados
no custeio das acdes dos sistemas de saude e educacdo, beneficios
previdenciarios e auxilios assistenciais de prestagdo continuada, inclusive
liquidagdo de passivo previdencidrio, e outros programas de relevante
interesse econdmico e social.

Art. 72. Integram o Fundo Social de Emergéncia:

I — o produto de arrecadacao 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;

Il — a parcela do produto de arrecadacdo do imposto sobre propriedade
territorial rural, do imposto sobre rendas e proventos de qualquer natureza e
do imposto sobre operagdes de crédito, cdmbio e seguro, ou relativas a
titulos ou valores imobilidrios, decorrente das alteragdes produzidas pela
Medida Provisoéria n.° 419 e pelas Leis n.°s 8.847, 8.849 e 8.848, todas de 28
de janeiro de 1994, estendendo-se a vigéncia da ultima delas até 31 de
dezembro de 1995;

IIT — a parcela do produto da arrecadacgao resultante da elevacdo da aliquota
da contribui¢do 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, passa a ser de trinta por cento, mantidas as
demais normas da Lei n.° 7.689, de 15 de dezembro de 1988;

IV — vinte por cento do produto da arrecadacdo de todos os impostos e
contribui¢des da Unido, excetuado o previsto nos incisos I, 11 e I1I;

V — a parcela do produto da arrecadag@o da contribui¢do 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 ¢ 1995, mediante a aplicagdo da aliquota de
setenta e cinco centésimos por cento sobre a receita bruta operacional, como
definida na legislagdo do imposto sobre renda e proventos de qualquer
natureza;

VI — outras receitas previstas em lei especifica'®.

Portanto, o Fundo Social de Emergéncia tinha como argumento para sua criagdo e
continuidade, as questdes pertinentes as reformas previdencidrias, tributdrias e
administrativas. Sendo que, em razdo do tempo necessario para tramitar os projetos dessas
reformas no Congresso Nacional, o governo federal acabou por se ver ‘obrigado’ a manter
esse mecanismo para poder estimular a economia interna e propiciar a estabilizacdo financeira
do pais. Posto que, ja naquele periodo, comegava a surgir o argumento de que a Constituicdo
Federal engessava de sobremaneira o orgamento Fiscal da Unido, impossibilitando aplicar os
recursos publicos onde poderia propiciar uma melhor efetividade no atendimento das

demandas da popula¢do, sob o aspecto da implementacdo das politicas publicas.

12 BRASIL. Constitui¢io (1988). Emenda Constitucional de Revisdo n° 1, de 01 de margo de 1994. Acrescenta
os arts. 71, 72 e 73 ao Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/ecr/ecrl.htm>. Acesso em: 15 novembro 2016.
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2.3.2 Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF)

Em funcdo da continuidade dos motivos que ainda determinavam a flexibilizacdo das
contas publicas, o governo federal resolveu prorrogar o mecanismo de desvinculagdo de
receitas, tendo como argumento os mesmos objetivos anteriores, acrescidos do continuo
enfraquecimento da economia nacional.

Uma das poucas modificacdes, foi a alteragdo da denominagdo, haja vista que as
reformas necessarias a serem realizadas, para solucdo definitiva das questdes tributarias e da
economia, ainda continuavam pendentes. Contudo, se valiam, até aquele momento, desses
argumentos para a prorrogacdo do instituto e que dessa maneira, as Emendas fossem
aprovadas e sancionadas sem que pudesse haver qualquer questionamento legal ou
administrativo'*.

A principio a EC n.° 10/1996 tinha como horizonte temporal de duragdo, quatro anos,
que compreendia o periodo de 1996 a 2000, mas no decorrer daquele periodo legislativo,
vigorou tdo somente por dezoito meses, em funcdo do pouco repasse recebido pelos Estados e
Municipios, mesmo assim, foi necessario a prorrogacao por mais uma vez do FEF, pela EC n°
17/1997.

A grande problematizacgdo, a época, era que o Imposto de Renda destinava-se, quase
que exclusivamente, ao Fundo, pois, somente apds o direcionamento das receitas oriundas
deste tributo serem alocados no FEF, é que o governo realizava os calculos para o repasse aos
Estados e Municipios, aos seus respectivos fundos de participa¢do, em concordancia com a
previsdo constitucional. Entretanto, ao empreender esse método, as receitas que eram
transferidas aos entes federativos, acabavam sofrendo uma reducao drastica em seus valores,
ja que o FEF tinha percentuais menores de repasse que o tributo em sua origem normal'*’.

Em consequéncia, o governo federal se viu obrigado a inserir na EC n.° 17/1997 um
dispositivo que obrigava a Unido a entregar, de forma parcelada, os recursos arrecadados do
IR aos municipios. Isto em fun¢do de que a Unido retinha uma pequena parte do orgamento
dos Fundos de Participacdo, e tal procedimento atrapalhava sobremaneira a gestdo dos
prefeitos, sendo que, estes ficariam expostos em sofrer um controle pelo legislativo

(financeiro), que conta com os parlamentares e seus auxiliares externos: Tribunais de Contas;

12 CAMARA, Mauricio Paz Saraiva. Uma andlise sobre algumas causas da rigidez or¢amentdria apos a
constitui¢do de 1988. 2008. 60f. Monografia (especializa¢do)—Instituto Serzedello Correa, do Tribunal de
Contas da Unido, Centro de Formag&o, Treinamento e Aperfeicoamento (Cefor), da Camara dos Deputados e
Universidade do Legislativo Brasileiro (Unilegis), do Senado Federal, Curso de Especializagdo em
Orgamento Publico, Brasilia, 2008. p. 27-29.

2% Tbidem.
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pelo Poder Judiciario, mediante provocacgdo; e afinal, um controle administrativo (politico)

. . ~ 9912
realizado “de oficio ou por provocagio”'?’

pela propria administragdo, podendo este incorrer
em crimes de responsabilidade depois dos fatos apurados, respeitando o devido processo legal
e ampla defesa e contraditério. Como fonte de ilustragdo, o dispositivo citado anteriormente,

era artigo 3° e seu respectivo paragrafo, como se segue:

Art. 3°. A Unido repassard aos Municipios, do produto da arrecadagdo do
Imposto sobre a Renda e Proventos de qualquer natureza, tal como
considerado na constituigdo dos fundos de que trata o art. 159, I, da
Constitui¢do, excluida a parcela referida no art. 72, I, do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitérias, os seguintes percentuais:

I — um inteiro e cinquenta e seis centésimos por cento, no periodo de
01/07/1997 a 31/12/1997,

IT — um inteiro e oitocentos e setenta e cinco milésimos por cento, no periodo
de 01/01/1998 a 31/12/1998;

III — dois inteiros e cinco décimos por cento, no periodo de 01/01/1999 a
31/12/1991.

Paragrafo unico. O repasse dos recursos de que trata este artigo obedecera a
mesma periodicidade e aos mesmos critérios de reparticio e normas

adotadas no Fundo de Participagdo dos Municipios, observado o disposto no

art. 160 da Constituicdo'.

A unica diferenga entre o Fundo Social de Emergéncia e o Fundo de Estabilizacdo
Fiscal ¢ a troca de sua denominagdo, pois, a argumentacdo utilizada para a sua manutengao
continuava sendo a mesma.

Todavia, comecou-se a verificar que tal mecanismo causava um problema no repasse
das verbas destinadas aos Municipios, prejudicando a execucdo e controle de seus
orcamentos. Logo, em razdo da pressdo ocasionada pelos governadores, por solicitacdo dos
prefeitos e, também, diretamente por estes ultimos, a Unido se viu obrigada a acrescentar o

art. 3°, como demonstrado anteriormente.

2.3.3 Desvinculag¢do das Receitas da Unido (DRU)

Com a entrada do século vinte e um, agora tendo como denominacao a Desvinculagdo
das Receitas da Unido, o mecanismo de liberar parte das receitas continuou a ser utilizado

pelo Governo Federal. Ela foi implementada por meio da Emenda Constitucional n.® 27/2000,

TMAZZA, Alexandre. Manual de direito administrativo. 6. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2016. p. 896.

28 BRASIL. Constituigdo (1988). Emenda Constitucional n° 17, de 22 de novembro de 1997. Altera dispositivos
dos arts. 71 e 72 do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorios, introduzidos pela Emenda
Constitucional de Revisdo n° 1, de 1994. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc17.htm>. Acesso em: 10 novembro
2016.
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sendo delongada por mais quatro Emendas de n.°s 42/2003, 56/2007, 68/2011 e 93/2016. E
como ja dito, por diversas vezes, durante esse trabalho de monografia, ¢ um instrumento que
possibilita(va) o deslocamento dos recursos arrecadados a areas de interesse do Poder
Executivo.

Sendo assim, ao analisar a trajetoria dos artigos dessas emendas, ficard demonstrado
algumas diferengas pontuais entre elas. Comegando, portanto, com o artigo 1° da EC n.°

27/2000, que instituiu a seguinte redacao para o art. 76, do ADCT:

Art. 1° E incluido o art. 76 ao Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitoérias, com a seguinte redacao:

Art. 76. E desvinculado de orgdo, fundo ou despesa, no periodo de 2000 a
2003, vinte por cento da arrecadagdo de impostos e contribui¢des sociais da
Unido, ja instituidos ou que vierem a ser criados no referido periodo, seus
adicionais e respectivos acréscimos legais. (AC)

§ 1° O disposto no caput deste artigo ndo reduzird a base de calculo das
transferéncias a Estados, Distrito Federal e Municipios na forma dos arts.
153, § 5% 157, 1; 158, 1 e II; e 159, I, “a” e “b”, e 1l da Constitui¢do, bem
como a base de célculo das aplicagdes em programas de financiamento ao
setor produtivo das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste a que se refere o
art. 159, 1, “c”, da Constitui¢do. (AC)

§ 2° Excetua-se da desvinculagdo de que trata o caput deste artigo a
arrecadacdo da contribui¢do social do salario-educagdo a que se refere o art.
212, § 5°, da Constituigio (AC)'>.

Com esse respaldo legal instituido pelo dispositivo supracitado, os Fundos de
Participacdo dos Estados e Municipios ficaram preservados das desvinculagdes de suas
receitas, logo, sua base de calculo permaneceu como previsto na Constituicao. Desse modo, a
resisténcia criada no Congresso Nacional pelo motivo citado no item 2.3.2 diminuiu
consideravelmente em comparagdo quando da instituicdo do Fundo de Estabilizacdo Fiscal.
No mais, cabe lembrar, que as contribuigdes sociais referentes ao salario-educagdo foram
excluidas, como determinou o § 2°, do art. 76.

Em seguida, por intermédio da EC n°® 42/2003, considerada como uma minirreforma
tributdria, o art. 76, do ADCT passou a ter uma nova redacdo em seu caput e paragrafo

primeiro, in verbis:

Art. 76. E desvinculado de orgdo, fundo ou despesa, no periodo de 2003 a
2007, vinte por cento da arrecadagdo da Unido de impostos, contribui¢cdes
sociais e de intervengdo do dominio econdmico, j4 instituidos ou que vierem

12 BRASIL. Constituigio (1988). Emenda Constitucional n°27, de 21 de mar¢o de 2000. Acrescenta o art. 76 ao
ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias instituto a desvinculagdo de arrecadagdo de impostos e
contribuigdes sociais da Unido. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc27.htm>. Acesso em: 12 novembro
2016.
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a ser criados no referido periodo, seus adicionais e respectivos acréscimos
legais

§ 1° O dispositivo no caput deste artigo ndo reduzird a base de calculo das
transferéncias a Estados, Distrito Federal e Municipios na forma dos arts
155,8 5% 157, 1; 158, I e 1l; e 159, 1, a e b; e II, da Constitui¢do, bem como a

base de célculo das destinagdes a que se refere o art. 159, I, c, da

Constituigio".

Portanto, com o acréscimo da CIDE — Contribuicdo de Intervengdo no Dominio
Econdmico, essa que ndo estava prevista nas ultimas duas Emendas, ocasionou novamente um
problema de interesse entre os Estados e Municipios contra a Unido, especificamente com
relacdo ao que determinava o art. 159, 11l e § 4°, da Constituicdo Federal a época, o que pode-

se inferir no trecho transcrito a seguir:

Essa medida, no entanto, causou um mal-estar entre governadores e prefeitos
pois, no conjunto dessa reforma tributéria, havia um dispositivo que repartia
25% da arrecadacdo com a Cide-Combustiveis com os Estado e Municipios,
mas que, por causa da DRU, aquele percentual ndo era efetivamente
atingido. Isso significava, em outras palavras, uma perda efetiva ou, pelo
menos, um ganho menor que havia sido inicialmente estimado'”".

A solucdo encontrada pelo governo federal foi alterar a redagao do inciso III, do artigo
159 da Carta Magna, por meio da EC n.° 44/2004, que mudava o percentual de 25% (vinte e
cinco por cento) para 29% (vinte e nove por cento) do repasse da arrecadagdo originada pela
CIDE aos Estados e Municipios, que esta previsto no art. 177, § 4°, da CF/88.

Logo apos o prazo de vigéncia da EC n.° 42/2003 ter se encerrado, passou a vigorar a
EC n.° 56/2007 que ndo nos trouxe nenhuma mudanga efetiva, quando se compara com as
demais suscitadas, para trazer a tona e que por consequéncia, ndo traz nenhum debate
produtivo acerca do tema.

Posteriormente, a Emenda Constitucional n.° 68/2011 também ndo apresentou
aspectos diferentes e relevantes em relagdo as Emendas anteriores, em razdo da cabecga do
artigo 76, do ADCT nao ter sofrido qualquer revisdo por parte do Congresso quando de sua

elaboragao.

BOBRASIL. Constituigio (1988). Emenda Constitucional n° 42, de 19 de dezembro de 2003. Altera o Sistema
Tributario Nacional e da outras providéncias. Brasilia, 2003. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc42.htm>. Acesso em: 15 novembro
2016.

B CAMARA, Mauricio Paz Saraiva. Uma andlise sobre algumas causas da rigidez or¢camentdria apés a
Constitui¢do de 1988. 2008. 60f. Monografia (especializagdo) — Instituto Serzedello Correa, do Tribunal de
Contas da Unido, Centro de Formag&o, Treinamento e Aperfeicoamento (Cefor), da Camara dos Deputados e
Universidade do Legislativo Brasileiro (Unilegis), do Senado Federal, Curso de Especializagdo em
Orgamento Publico, Brasilia, 2008. p. 30.
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Na redacdo do dispositivo, dada pela Emenda citada anteriormente, a Gnica mudanca

estd nos termos do § 3°, a qual foi:

"Art. 76. Sdo desvinculados de 6rgdo, fundo ou despesa, até 31 de dezembro
de 2015, 20% (vinte por cento) da arrecadacdo da Unido de impostos,
contribui¢des sociais e de interven¢do no dominio econdémico, ja instituidos
ou que vierem a ser criados até a referida data, seus adicionais e respectivos
acréscimos legais.

[...]
§ 3° Para efeito do célculo dos recursos para a manutengdo e

desenvolvimento do ensino de que trata o art. 212 da Constituicdo Federal, o

percentual referido no caput sera nulo (NR)'*.

Mas, abrindo uma ressalva, para que possamos explicar de forma sucinta como estava
o orcamento federal, naquela época, elucidamos que, o argumento da rigidez trazida pela
Constituicdo Federal, tornava-se cada vez mais presente no dia a dia do Executivo,
atrapalhando, na opinido deste ultimo, a gestdo publica econdomica-fiscal, por falta de recursos
publicos livres de vinculacdo. Dado que, na vigéncia da Emenda mencionada acima, o
Governo tinha “margem para atuar livremente sobre uma pequena parcela pois, conforme
ressaltam Lima & Miranda, 92% dos recursos do or¢amento da Unido estdo comprometidos
com despesas rigidas ou de realizagio obrigatoria™'>’.

Dessa forma, com os argumentos apresentados anteriormente e pelo motivo da
paralisacdo da prorrogacao desse mecanismo no Congresso, o governo de Michel Temer, logo
apos o impeachment, fez acelerar sua tramitacdo em razdo do apoio da base do governo que

detém, entrando em vigor ja a partir de 2016 com prazo final para 2023, por meio da Emenda

Constitucional n.° 93/2016, que t€m os seguintes dispositivos:

Art. 76. Sdo desvinculadas de 6rgdo, fundo ou despesa, até¢ 31 de dezembro
de 2023, 30% (trinta por cento) da arrecadagdo da Unido relativa as
contribui¢des sociais, sem prejuizo do pagamento das despesas do Regime
Geral da Previdéncia Social, as contribui¢gdes de intervengao econdmica e as
taxas, ja instituidas ou que vierem a ser criadas até a referida data.

§ 1° (Revogado)

132 BRASIL. Constituigio (1988). Emenda Constitucional n° 68, de 21 de dezembro de 2011. Altera o art. 76 do
Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias. Brasilia, 21 de dezembro de 2011. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc68.htm >. Acesso em: 12 novembro
2016.

133 CAMARA, Mauricio Paz Saraiva. Uma andlise sobre algumas causas da rigidez or¢camentdria apés a
Constitui¢do de 1988. 2008. 60f. Monografia (especializagdo) — Instituto Serzedello Correa, do Tribunal de
Contas da Unido, Centro de Formag&o, Treinamento e Aperfeicoamento (Cefor), da Camara dos Deputados e
Universidade do Legislativo Brasileiro (Unilegis), do Senado Federal, Curso de Especializacdo em
Orgamento Publico, Brasilia, 2008. p. 30.



55

§ 2° Excetua-se da desvinculacdo de que trata o caput a arrecadagdo da
contribui¢do social do saldrio-educacdo a que se refere o § 5° do art. 212 da
Constitui¢do Federal.

§ 3° (Revogado).

Art. 76-A. Sao desvinculados de o6rgdo, fundos ou despesa, até dia 31 de
dezembro de 2023, 30% (trinta por cento) das receitas dos Estados e do
Distrito Federal relativas a impostos, taxas e multas, ja instituidos ou que
vierem a ser criados até a referida data, seus adicionais e respectivos
acréscimos legais, e outras receitas correntes.

Paréagrafo tnico. Excetuam-se da desvinculagdo de que trata o caput:

I — recursos destinados ao financiamento das agdes e servigos publicos de
sauide e a manutencdo e desenvolvimento do ensino de que tratam,
respectivamente, os incisos II e III do § 2° do art. 198 e o art. 212 da
Constitui¢do Federal;

IT — receitas que pertencem aos Municipios decorrentes de transferéncias
previstas na Constituicdo Federal;

IIT — receitas de contribui¢des previdenciarias e de assisténcia a saude dos
servidores;

IV — demais transferéncias obrigatérias e voluntdrias entre entes da
Federagdo com destinagao especifica em lei;

V — fundos instituidos pelo Poder Judiciario, pelos Tribunais de Contas, pelo
Ministério Publico, pelas Defensorias Publicas e pelas Procuradorias-Gerais
dos Estados e do Distrito Federal.

Art. 76-B. Sd@o desvinculados de orgdo, fundo ou despesa, at¢ 31 de
dezembro de 2023, 30% (trinta por cento) das receitas dos Municipios
relativas a impostos, taxas e multas, ja instituidos ou que vierem a ser
criados até a referida data, seus adicionais e respectivos acréscimos legais, e
outras receitas correntes.

Paréagrafo tnico. Excetuam-se da desvinculagdo de que trata o caput:

I — recursos destinados ao financiamento das agdes e servigos publicos de
sauide e a manutencdo e desenvolvimento do ensino de que tratem,
respectivamente, os incisos Il e Il do § 2° do art. 198 e o ar. 212 da
Constitui¢do Federal;

I — receitas de contribuigdes previdenciarias e de assisténcia a saude dos
servidores;

IIT - transferéncias obrigatdrias e voluntarias entre entes da Federagdo com
destinagdo especificada em lei;

IV — fundos instituidos pelo Tribunal de Contas do Municipio*. (grifo do
autor)

Desta forma, essa ultima prorrogacgdo realizada pelo governo federal, nos parece ser a

mais incisiva em comparagdo as suas predecessoras € com objetivos mais claros do que se

pretende.

Portanto, as diferencas que podemos suscitar sdo que i) o prazo de vigéncia das

Emendas, até entdo, ndo tinha ultrapassado o méaximo de 4 (quatro) anos. J& estd ultima

promulgada, estabeleceu um prazo de 7 (sete) anos de duracdo, portanto, um aumento de

34 BRASIL. Constituigio (1988). Emenda Constitucional n° 93, de 8 de setembro de 2016. Altera o Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias para prorrogar a desvinculagdo de receitas da Unido e estabelecer a
desvinculagdo de receitas dos Estados, Distritos Federais e Municipios. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc93.htm>. Acesso em: 16 novembro

2016.
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175% (cento e setenta e cinco por cento) na quantidade de duragdo de vigéncia. Entdo, aquilo
que era para ser um instrumento provisorio, passa a se perpetuar por um periodo de tempo
consideravelmente longo; ii) neste atual cendrio, com o acréscimo dos artigos 76-A e B pela
Emenda n.° 93/2016, os Estados, Distrito Federal e Municipios tém a possibilidade de criar
seus proprios instrumentos de Desvinculagdo de Receitas, denominados de DRE e DRM, mas
com uma ressalva, os recursos publicos que terdo destinacdo escolhidas pelos governadores e
prefeitos, ndo poderdo influenciar nas verbas destinadas aos or¢amentos da educacgdo e da
saude, ndo gerando prejuizos a essas areas, em razdo de serem garantias constitucionais; iii)
uma outra mudancga paulatina foi a porcentagem em que o caput dos trés artigos supracitados
permitiu desvincular, pois, até aquele momento, era de 20% (vinte por cento), sendo que, com
o argumento atual de crise financeira, subiu para 30% (trinta por cento). Dessa maneira,
passamos a ver um governo federal tendendo a usar porcentagens cada vez maiores nas
proximas prorrogacdes, caso vierem a ocorrer; € iv) uma outra celeuma que existe, ¢ o
argumento apresentado pelo governo federal, onde ele afirma que a Previdéncia Social se
encontra deficitaria e precisa urgentemente de uma reforma, mas, a0 mesmo tempo, se vale
das contribui¢des sociais destinadas ao financiamento da Seguridade Social quando as
desvincula. Portanto, existe uma contradi¢do no argumento apresentado e nas atitudes que sdo
tomadas em relagdo esse mecanismo. Sendo que, este imbroglio (contribuigdes sociais e a
DRU) serdo esclarecidos em um capitulo apropriado, em razao da importancia do tema em

questdo, bem como tecer alguns comentarios sobre a ADPF 415.
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3 Historico da Divida Publica Federal

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, mais especificamente no Ato das

Disposi¢des Constitucionais Transitorias, em seu art. 26 e seus respectivos paragrafos,

determina que:

Art. 26. No prazo de um ano a contar da promulgacido da Constituicdo, o
Congresso Nacional promovera, através de Comissdo mista, exame licito e
pericial dos atos e fatos geradores do endividamento externo brasileiro.

§ 1° A Comissdo terd a forga legal de Comissdo parlamentar de inquérito
para os fins de requisicdo e convocagdo e convocagdo com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido.

§ 2° Apurada irregularidade, o Congresso Nacional propord ao Poder
Executivo a declaragdo de nulidade do ato e encaminhard o processo ao
Ministério Publico Federal, que formalizard, no prazo de sessenta dias, a
acdo cabivel'®.

Contudo, tal determinagdo constitucional nunca foi cumprida pelos parlamentares que

por l& passaram. Sendo que, a Divida Publica, tanto interna quanto externa, cresce, de forma

exponencial, a cada ano que se finda. Para comprovar essa afirmagdo, basta analisar o

seguinte grafico:

Tabela 1 — Montante da divida interna e externa

Valores Atualizados a precos de Janeiro de

PERIODO DIVIDA 2015 (IPCA) em R$ milhdes
Divida Interna 512.746
SEUSCEMERO IS Divida Externa 748 361
TOTAL 1.261.107
Divida Interna 1.818.635
31 DEZEMBRO 2002 Divichs Fxtorno 1.743.871
TOTAL 3.562.506
Divida Tnterna 3.044.737
31 DEZEMBRO 2010 Divida Externa 773.505
TOTAL 3.818.242
Divida Interna 3.432.202
TOTAL 4.968.055

Fonte'®.
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BRASIL. Ato das Disposi¢ées Constitucionais Transitorias. Brasilia, 1988. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 7 agosto 2017.
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REIS, Luiz Fernando. Divida publica, politica econémica e o financiamento da universidades federais nos

governos Lula e Dilma (2003-2014). 2015. 244 f. Tese (Doutorado) — Programa de Pds-Graduagdo em
Politicas Publicas e Forma¢do Humana, da Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2015.
p. 175. Disponivel em: <http://www.auditoriacidada.org.br/wp-content/uploads/2016/01/Luiz-Fernando-Reis-
Versao-Final-27DEZ.pdf>. Acesso em: 30 agosto 2017.
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Compreende-se da tabela, que a Divida Interna Federal teve um aumento de
aproximadamente 569,38% (quinhentos e sessenta e nove virgula trinta e oito por cento),
entre o periodo de 1994 a 2014. Isto dado que, o valor total da Divida Publica Interna, ja no

ano de 2012, estava batendo a surpreendente marca de R$ 2.823.000.000.000,00 (dois trilhdes

. . A 1L~ : A\13
e oitocentos e vinte e trés bilhdes de reais)'”’.

Com relagdo a Divida Externa do Brasil, no ano de 2012, alcangou a marca de USS$
442.000.000.000,00 (quatrocentos e dois bilhdes de délares) '*®. Ainda, auferindo-se das
informagdes constantes na tabela, entre o periodo de 1994 a 2014, houve um acréscimo em
torno de 105,23% (cento e cinco virgula vinte e trés por cento).

Percebe-se que existe um descontrole por parte dos Poderes do Estado em manter ou
diminuir os valores da Divida Interna e Externa ou Divida Publica Federal. Diante desse
cendrio, o instrumento utilizado para tentar conter os encargos e juros da Divida Publica ¢ a
Desvinculagdo das Receitas da Unido. Tal afirmativa comprova-se no conteudo constante na
Exposicdo e Motivos da PEC 143/2015 do Senado Federal, projeto esse anterior a PEC
87/2015, que originou a EC n° 93/2016:

A desvinculacdo de receitas da Unido foi justificada em razdo do elevado
volume de despesas obrigatorias e do elevado grau de vinculagdo das
receitas or¢amentarias. Os mesmos argumentos se aplicam as finangas
estaduais e municipais, com o agravante de que esses entres federativos tém
menos flexibilidade tributaria. Os Estados e os Municipios, ao contrario da
Unido, ndo podem recorrer a criacdo de contribui¢gdes sociais para aumentar
suas receitas.

Além da obrigacdo de pagar dividas com a Unifio que somam quase R$
500 bilhdes, os Estados e Municipios brasileiros tiveram que lidar com as
flutuagdes na arrecadagdo de impostos provocadas por medidas de
desoneracdo fiscal adotadas pelo governo federal nos ultimos anos. As
desoneracdes significaram redugdo nas transferéncias relativas ao Fundo de
Participagdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE) e do Fundo de
Participagdo dos Municipios (FPM), conforme exaustivamente denunciado
por prefeitos e governadores'”. (grifo nosso)

Ainda nesse contexto, o relator da PEC 87/2015 na Comissao Especial da Camara dos
Deputados admitiu em um dos seus pronunciamentos que a DRU tem a funcdo de “contribuir
para geragdo de superavit nas contas do governo, com o objetivo de interromper a trajetoria

. ;- 1 1s 5140
recente de crescimento da divida publica” ™.

BTEATTORELLI, Maria Lucia. Auditoria cidadd da divida dos estados. Brasilia: Inove editoria, 2013. p. 51.
138 :

Ibidem.
39 BRASIL. Senado Federal. Justificacdo. Brasilia, 2016. Disponivel em: <http://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=3036229&disposition=inline>. Acesso em: 30 agosto de 2017.
BRASIL. Camara dos Deputados. Discursos e Notas Taquigrdficas. Brasilia, 2016. Disponivel em:
<http://www.camara.leg.br/internet/sitaqweb/TextoHTML.asp?etapa=3&nuSessao=142.2.55.0&nuQuarto=4
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Portanto, nota-se que o discurso utilizado pelos membros da Casa Legislativa, ¢ no

sentido de que a DRU tem o conddo de desviar os recursos do or¢amento da seguridade social

para o orcamento fiscal, em razdo desta ser superavitaria (em milhdes de reais), como

compreende-se do periodo de 1995 a 2014 exposto na tabela 2 (dois), veja-se:

elucidativa, fica confessado o real motivo por detrds da permanéncia desse instrumento:

Tabela 2 — Resultado da Seguridade Social — 1995 a 2014

Descricdo Receitas Despesas  Resultado

1995 59519 55.171 4.348
1996 71828 65.131 6.697
1997 81226 72.611 8.615
1998 83762 80.328 3.434
1999 99.684 88.769 10.915
2000 124.281 96.892 27.389
2001 136.877 105.413 31.464
2002 157.400 124.440 32.960
2003 180.440 148.710 31.730
2004 220.340 177.800 42.540
2005 283.193 220.514 62.679
2006 305.202 254.309 50.893
2007 354.409 281.632 72.777
2008 374.644 311.431 63.213
2009 392.076 359.196 32.880
2010 458.094 404.266 53.828
2011 527.079 451.323 75.756
2012 595.735 513.045 82.690
2013 650.995 574.754 76.241
2014 686.238 632.199 54.039

Fonte''.

Por ultimo, pelas informacdes contidas no sitio do Senado Federal e de forma

Criada em 1994 com o nome de Fundo Social de Emergéncia (FSE), essa
desvinculacdo foi instituida para estabilizar a economia logo ap6s o Plano
Real. No ano 2000, o nome foi trocado para Desvinculagdo de Receitas da

Unido.

141

0&nuOrador=1&nulnsercao=0&dtHorarioQuarto=15:02&sgFaseSessa0=0D%20%20%20%20%20%20%20
%20&Data=08/06/2016&tx Apelido=DANIEL%20COELHO&txEtapa=Com%?20redagdo%20final>. Acesso

em: 12 agosto 2017.

MAZZA, Willame Parente. O estado democratico de direito confrontado: neoliberalismo e politica fiscal.

2016. 346 f. Tese (Doutorado). Programa de Pds-Graduag@o em Direito da Universidade do Vale do Rio dos
Sinos — UNISINOS, Sao Leopoldo, 2016. p. 246-247. Disponivel em:
<http://www.repositorio.jesuita.org.br/bitstream/handle/UNISINOS/5369/Willame+Parente+Mazza .pdf;jsess

10nid=3F913622A0A065381442FB7FCC47B31E?sequence=1>. Acesso em: 30 agosto 2017.
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Na pritica, permite que o governo aplique os recursos destinados a
areas como educaciio, saude e previdéncia social em qualquer despesa
considerada prioritaria e na formacio de superavit primario. A DRU
também possibilita 0 manejo de recursos para o pagamento de juros da
divida publica'**. (grifo nosso)

Portanto, a partir dos textos apresentados, depreende-se que esse instrumento foi
criado e prorrogado com o Unico intuito de carrear os recursos da Seguridade Social para
pagar os juros e encargos da divida publica em detrimento das areas sociais.

Ao se analisar os graficos a seguir expostos, percebe-se que no periodo de 1995 a
2015, o Orgamento Geral da Unido apresentou um aumento de recursos alocados para o
pagamento dos juros e a tentativa de amortizar a divida publica federal, enquanto que os

recursos destinados as areas sociais iam sem mantendo de forma linear sem grandes aportes

de recursos publicos.

Grafico 2 — Juros e amortizacoes da divida

Orgamento Geral da Unido - Gastos selecionados {R$ milhdes)
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Fonte'®.

Para se entender melhor o direcionamento do orcamento da Unido para pagamento de

juros da divida publica, a Auditoria Cidada da Divida - associagdo sem fins lucrativos -, que

'42 BRASIL. Senado Federal. DRU. Brasilia, 2016. Disponivel em:
<http://www12.senado.leg.br/noticias/entenda-o-assunto/dru>. Acesso em: 12 agosto 2017.

'3 BRASIL. Arguigio de Descumprimento de Preceito Fundamental. ADPF 415. Brasilia, 14 de julho de 2016.
Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=5019950>.
Acesso em: 30 agosto 2017.
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tem como objetivo “realizar a auditoria da divida publica brasileira, interna e externa, federal,
estadual e municipal”, como disposto no art. 2°, inc. I, de seu Estatuto Social, demonstra por
meio do grafico como ¢ distribuido os valores das receitas, que baseando-se nos dados oficiais

fornecidos pela Secretaria do Tesouro Nacional — STAFI.

Ee Py

ial aJustica
0,25%

racao
0,88%

Grifico 3 — Orcamento Geral da Unido — 2016 — Executado (pago), por Funcio — Total = R$
Defesa Naci -} Relagdes Exteriores
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Fonte'*,

Posto isto, fica evidente a pratica recorrente no or¢camento da Unido de preferenciar
que a maioria dos recursos publicos sejam alocados para o pagamento dos juros e encargos da
Divida Publica, tanto que no ano de 2016 dos R$ 2,572 trilhdes de reais, quase 50%
(cinquenta por cento) foi destinado ao pagamento daqueles. Contudo, até o presente momento

nio foi cumprida a determinagdo constitucional contida no art. 26, do ADCT'®.

144 BRASIL. SIAFI. Elaboragdo: Auditoria Cidada da Divida. Disponivel em:
<http://www.auditoriacidada.org.br/blog/2017/07/09/mentirasverdades/>. Acesso em: 12 agosto 2017.
45 FATTORELLI, Maria Lucia. Auditoria cidadd da divida dos estados. Brasilia: Inove editoria, 2013. p. 54-56.
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No mais, de acordo com as informagdes constantes nos sitios da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, as contribuigdes sociais destinadas a Seguridade Social estao
sendo destinadas tdo somente para a quitagio do saldo da Divida Publica Federal'*® ',

Enquanto isso, como forma de exemplificagdo, no ano de 2016 a Saude obteve
meramente o percentual de 3,90% (trés virgula noventa por cento) do total de receitas e a
Assisténcia Social apenas 3,02% (trés virgula dois por cento) do montante de recursos

publicos. Logo, fica evidente que essas areas ndo conseguem garantir a0 menos 0 minimo

existencial com essa quantidade de recursos disponiveis.
3.1 PEC do Teto dos Gastos Publicos

A PEC dos Gastos Publicos foi proposta no dia 15 de junho de 2016 na Camara dos
Deputados'*®, tendo sua duragio prevista para 20 (vinte) anos. Foi denominada naquela Casa
Legislativa como PEC 241/2016 e tinha como premissa instituir um Novo Regime Fiscal
(NRF) “no ambito dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido”, como disposto
no art. 106, do ADCT'®.

O objetivo principal desse Projeto de Emenda a Constituicdo, visava “reverter, no
horizonte de médio e longo prazo, o quadro de agudo desequilibrio fiscal em que nos ultimos
anos foi colocado 0 Governo Federal”'™.

Sendo que, apds os tramites realizados na Camara dos Deputados e sendo esta

aprovada nos termos da Constituigdo de 1988"', o Projeto de Emenda foi encaminhado para o

14 BRASIL. Camara dos Deputados. Discursos e Notas Taquigrdficas. Brasilia, 2016. Disponivel em:

<http://www.camara.leg.br/internet/sitaqweb/TextoHTML.asp?etapa=3&nuSessao=142.2.55.0&nuQuarto=4
0&nuOrador=1&nulnsercao=0&dtHorarioQuarto=15:02&sgFaseSessa0=0D%20%20%20%20%20%20%20
%20&Data=08/06/2016&txApelido=DANIEL%20COELHO&txEtapa=Com%20redagdo%20final>. Acesso
em: 12 agosto 2017.

'“7BRASIL. Senado Federal. DRU. Brasilia, 2016. Disponivel em:
<http://www12.senado.leg.br/noticias/entenda-o-assunto/dru>. Acesso em: 12 agosto 2017.

'8 BRASIL. Camara dos Deputados. PEC 241/2016. Brasilia, 2016. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=2088351>. Acesso em: 9
agosto 2017.

149 BRASIL. Constituigio (1988). Emenda Constitucional n° 95, de 15 de dezembro de 2016. Altera o Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias, para instituir o Novo Regime Fiscal, e da outras providéncias.
Brasilia, 15 de dezembro de 2016. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/emendas/emc/emc95.htm >. Acesso em: 9 de agosto de
2017.

""" BRASIL. Camara dos Deputados. Exposicio de Motivos n°83/2016. Brasilia, 2016. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=D73FDC7EE3150D54ABF61F
B62C519EC9.proposicoesWebExternol ?codteor=1468431&filename=Tramitacao-PEC+241/2016>. Acesso
em: 9 agosto 2017.

3L Art. 60. A Constituigdo podera ser emendada mediante proposta:

[.]
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Senado Federal para sua votagdo e aprovacdo da mesma maneira que seu deu na primeira
Casa Legislativa, em consonancia com o art. 60, paragrafos 2° e 3°, da Constituicdo Federal.
Logo apds a aprovagdo no Senado Federal e encaminhada ao Presidente da Republica
para sua sangdo e afinal, foi promulgada a Emenda Constitucional n® 95/2016'2, que instituiu
o NRF. Dado que, de acordo com as informagdes da reportagem constante no proprio site do

Senado Federal, esse instrumento ird funcionar da seguinte forma:

[...] o teto para 2017, primeiro ano de vigéncia da PEC, sera definido com
base na despesa primdria paga em 2016 (incluido os restos a pagar), com a
correcdo de 7,2%, a inflagdo prevista para este ano.

A partir de 2018, os gastos federais s poderdo aumentar de acordo com a
inflagio acumulada conforme o Indice Nacional de Precos ao Consumidor
Amplo (IPCA).

A inflagdo a ser considerada para o célculo dos gastos serd acumulada em 12

meses, até junho do ano anterior. Assim, em 2018, por exemplo, a inflagao
usada sera a medida entre julho de 2016 e junho de 2017'.

Acerca desse Novo Regime Fiscal, apesar de ndo ser o objetivo do presente trabalho,
interessante se fez apresentar nos capitulos anteriores, argumentos com enfoques juridicos-
constitucionais a respeito do tema, pois com as sucessivas prorrogacdes da DRU, se retiravam
e retiram'~* recursos destinados ao orgamento da Seguridade.

Sendo que, com essa nova politica econdmica, os investimentos nas areas da Saude,
Assisténcia e Previdéncia diminuiram no decorrer dos anos e passaram a ficar estagnados até
o fim de sua vigéncia. Visto que, antes mesmo da promulgacdo dessa Emenda, os recursos
publicos destinados nessas areas ja cresciam de forma lenta e tardia, conforme os numeros
apresentados no grafico do Orgamento Geral da Unido, no periodo de 1995 a 2015.

Para corroborar com aludido acima, uma frase simples dita por Ronaldo Vieira Junior,

Consultor Legislativo, que em seu estudo técnico anterior & Emenda Constitucional em si,

§ 2° A proposta sera discutida e votada em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, considerando-
se aprovada se obtiver, em ambos, trés quintos dos votos dos respectivos membros.

§ 3° A emenda a Constituigdo serd promulgada pelas Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal,
com o respectivo numero de ordem.

132 BRASIL. Constituigio (1988). Emenda Constitucional n° 95, de 15 de dezembro de 2016. Altera o Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitdrias, para instituir o Novo Regime Fiscal, e da outras providéncias.
Brasilia, 15 de dezembro de 2016. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc95.htm >. Acesso em: 9 agosto 2017.

'33 BRASIL. Senado Federal. Promulgada Emenda Constitucional do Teto dos Gastos Piiblicos. Brasilia, 2016.
Disponivel em: <http://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2016/12/15/promulgada-emenda-
constitucional-do-teto-de-gastos>. Acesso em: 9 agosto 2017.

13* BRASIL. Constituigio (1988). Emenda Constitucional n° 93, de 8 de setembro de 2016. Altera o Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias para prorrogar a desvinculagdo de receitas da Unido e estabelecer a
desvinculag@o de receitas dos Estados, Distritos Federais ¢ Municipios. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc93.htm>. Acesso em: 16 novembro
2016.
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acaba por resumir bem a problematica criada entre o Novo Regime Fiscal e a garantia dos
direitos sociais, como por exemplo o acesso universal e igualitario ao sistema de saude
previsto no art. 196, da Carta Magna, pois “os recursos atuais, que ja sdo insuficientes, serdo

. . . o . r1.1: 155
escassos, com impactos negativos no atendimento dos usuérios dos servigos publicos™ ~~.

3.2 Reforma Tributaria

A proposta de reformulagdo do Sistema Tributdrio Nacional estd contida na PEC

233/2008'°. Esse Projeto de Emenda que altera Constituigio apresenta o seguinte escopo:

Os objetivos principais da Proposta sdo: simplificar o sistema tributario
nacional, avangar no processo de desoneragao tributaria e eliminar distor¢oes
que prejudicam o crescimento da economia brasileira e a competitividade de

nossas empresas, principalmente no que diz respeito a chamada “guerra

fiscal” entre os Estados'’.

Levando-se em conta os fundamentos contidos na Exposi¢do de Motivos'*®, caso no
futuro, essa reformulacdo do Sistema Tributario Nacional vier a ser aprovada, principalmente
na maneira em que foi desenhada, o orcamento da Seguridade podera perder certas
contribui¢des previstas no art. 195, da CF/88, portanto, haveria um corte significativo nos
recursos destinados ao avanco da ordem social e a prote¢ao aos riscos sociais.

As contribui¢des que passariam a ndo mais existir ou seriam incorporadas a outros
tributos, a saber: a contribui¢do para o financiamento da seguridade social (COFINS —
revogagdo dos dispositivos constitucionais: art. 195, I, ‘b’ e IV, e § 12° deste artigo); a
contribui¢do para o Programa de Integracdo Social (PIS — modifica¢des no art. 239, CF/88); a
contribui¢do social sobre o lucro liquido (CSLL — revogagdo da alinea ‘c’, do inc. I, do art.
195, da CF/88) esta seria incorporada ao Imposto de renda das pessoas juridicas (IRPJ), em
razdo desses dois tributos terem a mesma base: o lucro das empresas; a substitui¢do da
contribuicdo social do salario-educacdo por uma destina¢do da arrecadacao federal (alteragdo

no paragrafos 5° e 6° do art. 212 e no art. 159, ambos da Constituicdo Federal); e a redugdo

133 VIEIRA JUNIOR, Ronaldo Jorge Araujo. As inconstitucionalidades do “Novo Regime Fiscal” instituido pela
PEC n° 55, de 2016 (PEC n° 241, de 2016, na Camara dos Deputados). Brasilia: Nucleo de Estudos e
Pesquisas/CONLEG/Senado, novembro/2016. p. 40. (Boletim Legislativo n® 53, de 2016). Disponivel em:
<http://s.conjur.com.br/dl/pec-2412016-viola-clausulas-petras.pdf>. Acesso em: 10 agosto 2017.

156 BRASIL. Camara dos Deputados. PEC 233/2008. Brasilia, 2008. Disponivel em:

<http://www.camara.gov.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=384954>. Acesso em: 9 agosto

2017.

BRASIL. Camara dos Deputados. Exposi¢do de Motivos n° 16. Brasilia, 2008. Disponivel em:

<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=540729&filename=PEC+233/208

>, Acesso em: 9 de agosto de 2017.

"*¥ Ibidem.
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gradativa da contribuicdo dos empregadores para a Previdéncia Social, por meio da legislacdo
infraconstitucional' .

Depreende-se do que foi transcrito do referido projeto, que a Seguridade Social podera
perder ao menos cinco fontes de arrecadacdo, caso essa sistematica perdure. Portanto, se
utilizando de um raciocinio l6gico, a manuten¢ao da DRU ndo seria mais necessaria, uma vez
que essas contribuigdes seriam extintas e/ou incorporadas. Sendo que, com exce¢do da CSLL
que seria incorporada ao IRPJ, a demais passariam a ser um s6 imposto, que até entdo foi
denominado de IVA-F ou se preferir, imposto sobre o valor adicionado federal.

Desse modo, a discussdo doutrinaria apresentada no capitulo 1 (um) do presente
trabalho, a qual seria se a destinagdo da contribui¢do social ¢ ou ndo vinculada para o sistema
da Seguridade e se esse instrumento de desvinculacdo de receitas estaria autorizado a retirar
parte desses tributos, sendo alocados em outro lugar, j4 que a principio, aqueles seriam
vinculados, como dito de antemdo. Sendo assim, essa discussdo tornar-se-ia infrutifera.

Isso ocorre por dois motivos, o primeiro deles ¢ que o imposto ndo detém vinculagdo
com relagdo a sua hipotese de incidéncia, bastando ler o conceito fornecido pelo art. 16, do
Codigo Tributario Nacional, vejamos: “Imposto ¢ o tributo cuja obrigacdo tem por fato
gerador uma situacdo independente de qualquer atividade estatal especifica, relativa ao

99160

contribuinte” . (grifo nosso)

Tal entendimento originou-se de uma tese classica em matéria de direito tributario,

defendida por Geraldo Ataliba que expde o sentido:

[...] de que a distingdo entre as espécies tributirias deve basear-se na
materialidade da hipotese de incidéncia, ou seja, no fato de o aspecto
material da hipdtese consistir, ou ndo, numa atividade do Poder Publico ou

~ 161
numa repercussao desta = .

O segundo motivo pode ser desprendido do conceito dado por Andrei Velloso,

contextualizado a luz do texto constitucional, a saber:

Imposto € o tributo cuja hipdtese de incidéncia é desvinculada de qualquer
atividade estatal relativa ao contribuinte e que ndo ¢ restituivel ¢ tampouco
afetado a uma finalidade determinada. Essa defini¢do ¢ composta por

"% BRASIL. Camara dos Deputados. Exposi¢do de Motivos n° 16. Brasilia, 2008. Disponivel em:

<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=540729&filename=PEC+233/208
>. Acesso em: 9 agosto 2017.

YOBRASIL. Lei n°5.172, de 25 de outubro de 1966. Brasilia, 1966. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L5172Compilado.htm>. Acesso em: 9 agosto 2017.

U ATALIBA, 1992 apud VELLOSO, Andrei Pitten. Constituicdo tributdria interpretada. 3. ed. Porto Alegre:
Livraria do advogado editora, 2016. p. 45.
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elementos negativos, mas permite estremar com seguranga o imposto das
. , - . e 162 :
demais espécies tributdrias . (grifo nosso)

Diante desse cendrio, verifica-se que, caso essas contribui¢des sociais chegassem a ser
extintas, por meio de edi¢do de uma Emenda Constitucional oriunda da PEC 233/2008, o
governo federal ndo mais necessitaria desvincular as receitas daquele or¢amento, pois os
impostos por si s sdo desvinculados de qualquer atividade estatal com relagdo a sua hipdtese
de incidéncia e ndo sdo afetados a qualquer tipo de finalidade, em razdo da Lei Fundamental
ndo ter designado para tanto.

Desse modo, o orgamento fiscal, em detrimento do orcamento social, passaria a ficar
paulatinamente menos rigido, uma vez que, conforme o grafico 1 (um) apresentado no
capitulo 2 (dois), a Constituicdo permite ao Congresso Nacional e ao Poder Executivo,
quando da elaboragdo dos orgamentos, deixa uma margem livre de 20% do total disponivel. E
com essa mudanca de paradigma e a criacdo desse imposto (IVA-F) em substitui¢do das
contribuigdes sociais citadas anteriormente, o governo federal ndo mais necessitaria entrar na

seara das discussdes de vinculagdao ou nao dessas ultimas.

3.3 O Risco aos Riscos Sociais

A Revolugdo Industrial ao longo de século XIX fez com que as relagdes entre o
individuo e o Estado se aflorassem. Portanto, com o advento do constitucionalismo liberal e o
anseio de conquistas pela liberdade, os direitos fundamentais de primeira geragdo
preocuparam-se “em consagrar os direitos politicos e individuais [...], capazes de exigir do
Estado uma atitude negativa, ou seja, de ndo intervengdo em relacdo aos direitos
individuais™'®.

Contudo, em virtude do aumento na exploragdo do trabalhador, devido a mao de obra
barata e a pouca especializa¢do, ocorreu uma exponencial desigualdade de riquezas entre os
individuos que compartilhavam do mesmo territério e por consequéncia, uma concentragao do
capital nas maos de minorias. Surgiu assim, a partir desse contexto historico, o
constitucionalismo social'®*.

Sendo que este, “considera como fungdo estatal a realizagdao da justi¢a social e vem

integrar aos textos constitucionais os direitos sociais e trabalhistas (direitos fundamentais de

12 VELLOSO, Andrei Pitten. Constitui¢do tributdria interpretada. 3. ed. Porto Alegre: Livraria do advogado

editora, 2016. p. 45-46.

ZUBA, Thais Maria Riedel de Resende. O direito previdencidrio e o principio da vedagdo do retrocesso. Sdo
Paulo: LTr, 2013. p. 27.

1 Ibidem. p. 27.
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segunda gera¢do)”'®. A titulo de exemplo, as primeiras Constitui¢des que tratavam a respeito
desse tema foram as do México de 1917 e da Alemanha de 1919.

A partir do constitucionalismo social, principiaram os direitos de segunda geracao, ou
dimensdo, denominados de Direitos Sociais, esses visando “exigir do Estado comportamento
ativo na realizagdo da justica social”'®. Ademais, conforme Ingo Sarlet salienta, configuram-
se “como outorga ao individuo do direito a prestacdo sociais estatais, como assisténcia social,
saude, educacao, trabalho, etc”'®.

Em razdo dessa nova visdo, o nosso ordenamento constitucional atual protegeu como
direitos fundamentais, os direitos sociais, contra qualquer possivel iniciativa legislativa e
administrativa que desrespeite ou mitigue sua abrangéncia e/ou viole a sua esséncia,
resguardando dessa maneira o bem-estar social e a justi¢a social, em consonancia com o
disposto no art. 60, § 4°, inc. V' ¢/c o art. 5°, § 2019 ¢ o art. 6°'"°) todos essas previsoes
encontradas na propria Constituicao Federal.

Indo adiante no contexto retratado, para Paulo Bonavides, o Poder Judicidrio seria o
responsavel em garantir a prote¢do necessaria, em razao de sua caracterizagdo como direitos

fundamentais, como se segue:

Em obediéncia aos principios fundamentais que emergem do Titulo I da Lei
Maior, faz-se mister, em boa doutrina, interpretar a garantia dos direitos
sociais como clausula pétrea e matéria que requer, a0 mesmo passo, um
entendimento adequado dos direitos e garantias individuais do art. 60.

195 ZUBA, Thais Maria Riedel de Resende. O direito previdencidrio e o principio da veda¢do do retrocesso. Sio

Paulo: LTr, 2013. p. 27.

1% VIEIRA JUNIOR, Ronaldo Jorge Araujo. As inconstitucionalidades do “Novo Regime Fiscal” instituido pela
PEC n° 55, de 2016 (PEC n° 241, de 2016, na Camara dos Deputados). Brasilia: Nucleo de Estudos e
Pesquisas/CONLEG/Senado, novembro/2016. p. 41. (Boletim Legislativo n® 53, de 2016). Disponivel em:
<http://s.conjur.com.br/dl/pec-2412016-viola-clausulas-petras.pdf>. Acesso em: 10 agosto 2017.

" SARLET, 2004 apud VIEIRA JUNIOR, Ronaldo Jorge Araujo. As inconstitucionalidades do “Novo Regime
Fiscal” instituido pela PEC n° 55, de 2016 (PEC n° 241, de 2016, na Camara dos Deputados). Brasilia: Nucleo
de Estudos e Pesquisas/CONLEG/Senado, novembro/2016. p. 41. (Boletim Legislativo n° 53, de 2016).
Disponivel em: <http://s.conjur.com.br/dl/pec-2412016-viola-clausulas-petras.pdf>. Acesso em: 10 agosto
2017.

1% Art. 60. A Constituigdo podera ser emendada mediante proposta:

[...]

§ 4° Nao sera objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir:
[...]

IV — os direitos e garantias individuais

1% Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a
propriedade, nos termos seguintes:

[...]
§ 2° Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime e dos
principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Reptblica Federativa do Brasil seja parte.

170 Art. 6° Sdo direitos sociais a educagdo, a saude, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a
seguranga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na
forma desta Constituicao.
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(...) Tanto a lei ordindria como a emenda a Constituicio que afetaram,
abolirem ou suprimirem a esséncia protetora dos direitos sociais, jacente
na indole, espirito e natureza de nosso ordenamento maior, padecem
irremissivelmente da eiva de inconstitucionalidade, e como inconstitucionais
devem ser declaradas por juizes e tribunais, que s6 assim fardo, qual lhes
incumbe, a guarda bem sucedida e eficaz da Constitui¢do'”". (grifo nosso)

Nesse interim, adveio na doutrina o principio da vedagdo do retrocesso social, esse
como forma de acobertar os riscos sociais. Uma vez que, na interpretagdo de Armando Assis
“o temor da insegurang¢a acompanha desde sempre o homem. Por isso mesmo, a busca de um
meio de defesa ndo ¢ problema apenas de nossos dias™' %, A visto disso, de forma a conceituar

tal principio, Canotilho reconhecera que:

O principio da proibicdo do retrocesso social pode formular-se assim: o
ntcleo essencial dos direitos sociais ja realizado e efectivado através de
medidas legislativas (...) deve considerar-se constitucionalmente
garantido, sendo inconstitucionais quaisquer medidas estaduais que,
sem criacio de outros esquemas alternativos ou compensatérios, se
traduzam, na pratica, numa “anula¢io”, “revogacao”, ou “aniquilacdo”
pura e simples desse niicleo essencial. Nao se trata, pois, de proibir um
retrocesso social captado em termos ideologicos ou formulado em termos
gerais ou de garantir em abstracto um status quo social, mas de proteger
direitos fundamentais sociais, sobretudo no seu nucleo essencial. A
liberdade de conformacao do legislador e inerente auto-reversibilidade
tém como limite o nucleo essencial ja realizado, sobretudo quando o
nucleo essencial se reconduz a garantia do minimo de existéncia
condigna inerente ao respeito pela dignidade da pessoa humana'”. (grifo
Nnosso)

Por ultimo, como forma de auxiliar na elucidagdo desse tema delicado, a doutrina
recente de Portugal, analisa o assunto em questdo, sob a dtica de leis novas editadas, que
tendenciam a ser restritivas, que anulem, revoguem ou aniquilem, os direitos sociais ja
devidamente conquistados sem que se exista ou se conceda uma alternativa compensatoria,
como afirmado por J. J. Gomes Canotilho no trecho de seu livro, consoante o principio da

vedagao do retrocesso social.

"' BONAVIDES, 2001 apud VIEIRA JUNIOR, Ronaldo Jorge Araujo. As inconstitucionalidades do “Novo
Regime Fiscal” instituido pela PEC n° 55, de 2016 (PEC n° 241, de 2016, na Camara dos Deputados).
Brasilia: Nucleo de Estudos e Pesquisas/CONLEG/Senado, novembro/2016. p. 41. (Boletim Legislativo n°
53, de 2016). Disponivel em: <http://s.conjur.com.br/dl/pec-2412016-viola-clausulas-petras.pdf>. Acesso em:
10 agosto 2017.

172 ASSIS, 1963 apud ZUBA, Thais Maria Riedel de Resende. O direito previdencidrio e o principio da vedagdo
do retrocesso. Sao Paulo: LTr, 2013. p. 29.

'3 CANOTILHO, 2000 apud VIEIRA JUNIOR, Ronaldo Jorge Araujo. As inconstitucionalidades do “Novo
Regime Fiscal” instituido pela PEC n° 55, de 2016 (PEC n° 241, de 2016, na Camara dos Deputados).
Brasilia: Nucleo de Estudos e Pesquisas/CONLEG/Senado, novembro/2016. p. 41. (Boletim Legislativo n°
53, de 2016). Disponivel em: <http://s.conjur.com.br/dl/pec-2412016-viola-clausulas-petras.pdf>. Acesso em:
10 agosto 2017.
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Assim sendo, importante € transcrever o trecho da obra dos autores Jorge Reis Novais
e Paulo Otero, para que, consiga-se realizar a correlagdo entre a problematica da manutengao
do instrumento da Desvinculagdo de Receitas da Unido em detrimento dos recursos

destinados a Seguridade Social, in verbis:

Pode uma norma que cria ou desenvolve um direito fundamental ser
revogada ou modificada no sentido de reduzir o nivel de protec¢io ou o
ambito de operatividade desse direito fundamental? Sera que o legislador
goza de uma margem de liberdade de retrocesso em direitos fundamentais?
Entendemos que a resposta a tais interrogacdes exigem que se diferenciem
duas situacdes: (1°) existem casos de proibicdo absoluta de retrocesso e,
por outro lado, (2°) casos de mera proibicdo de arbitrariedade no
retrocesso. Na primeira hipotese, estando em causa direitos
fundamentais directamente ligados a inviolabilidade da vida humana e
as condicoes minimas inerentes a dignidade humana, deve entender-se
que vigora uma proibicao absoluta de retrocesso; o legislador nunca
pode colocar em causa o nivel ja alcancado de protecio da
inviolabilidade da vida humana, nem reduzir os parimetros minimos
indispensaveis a garantia da dignidade humana. Se o fizer,
decididamente que a conduta sera sempre inconstitucional. Na segunda
hipétese, estando em causas situacoes de simples proibicio de
arbitrariedade no retrocesso, uma vez que nao se trata de direitos
fundamentais directamente ligados a inviolabilidade da vida humana ou
as condicdes minimas inerentes a dignidade humana, registra-se que tais
normas gozam, no entanto, de uma particular resisténcia contra alteracdes
que visem diminuir o seu ambito de prote¢do ou ainda o respectivo espago
de operatividade que estava a ser efetivamente implementado, exigindo-se
que qualquer modificacio de conteudo reducionista, envolvendo uma
“marcha-atras” no nivel ja alcancado de consagracio no direito
fundamental, seja justificada por uma razio idonea de necessidade e
adequacio a produzir esse efeito.

A proibicao do retrocesso arbitrario, ao contrario do que sucede com os
casos de proibi¢ao absoluta, ndo impede a “marcha-atras” ou a evolugdo em
sentido retrogrado dos direitos fundamentais, exigindo ao decisor, todavia,
um dever de fundamentar a solucio modificativa a introduzir e, por esta
via, abrindo a subsequente possibilidade de controlo judicial sobre a
validade e idoneidade da justificacdo wusada face a alteracdo
introduzida: o que se se encontra aqui excluido ndo ¢ o retrocesso, insista-
se; o que esta vedado ¢ o arbitrio na decisdo do retrocesso em matéria de
direitos fundamentais'™. (grifo do autor)

O instrumento de Desvinculagdo de Receitas “da Seguridade Social”, adveio no ano de
1994 e ird perdurar até o ano 2023, por meio da Emenda Constitucional n® 93/2016, que retira
atualmente 30% (trinta por cento) de orgdos, fundos e despesas da arrecadacdo da Unido

referente as contribuigdes sociais.

" OTERO, 2016 apud VIEIRA JUNIOR, Ronaldo Jorge Araujo. As inconstitucionalidades do “Novo Regime
Fiscal” instituido pela PEC n° 55, de 2016 (PEC n° 241, de 2016, na Camara dos Deputados). Brasilia: Nucleo
de Estudos e Pesquisas/CONLEG/Senado, novembro/2016. p. 41. (Boletim Legislativo n° 53, de 2016).
Disponivel em: <http://s.conjur.com.br/dl/pec-2412016-viola-clausulas-petras.pdf>. Acesso em: 10 agosto
2017.
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Dando como exemplo, o sistema de saude no pais estd cada vez mais se deteriorando,
muito pela falta de investimentos publicos e pela falta de planejamento, em uma area
nevralgica e utilizada por milhdes de brasileiros, notadamente aqueles que nido dispdem de
recursos para contratarem um plano de satide' .

Logo, conclui-se a partir do contetido dessa entrevista, que em razao da ingeréncia do
poder publico sobre recursos publicos, a falta de planejamento e uma certa aversdo a
Seguridade Social, acaba por interferir negativamente na garantia de existéncia de um
verdadeiro sistema unico de satde, sendo este universal e que desse condigdes minimas ao
povo brasileiro, de acordo com a Lex Suprema. Assim estaria sendo concedido o minimo de
garantia ao direitos fundamentais, considerados como ponto de partida para subsisténcia do
individuo, em respeito ao principio da dignidade da pessoa humana, conforme as palavras
proferidas Canotilho no trecho transcrito.

Sendo assim, partindo da légica criada pelos autores Jorge Novais e Paulo Otero, o
poder legiferante ndo poderia utilizar-se de lei ordinarias ou até mesmo de emendas
constitucionais para “reduzir os parametros minimos indispensaveis a garantia da dignidade
humana”'"®.

Dessa forma, ao prorrogar a DRU por sucessivas emendas constitucionais, os Poderes

Executivos e Legislativos estdo praticando condutas que sdo consideradas inconstitucionais,

pois a fungdo da Seguridade Social nas palavras de Wagner Balera:

O sistema brasileiro quer, assim como seus modelos internacionais,
implementar as trés fung¢des da seguridade social: a) garantir acesso
universal e igualitario aos servigcos de saude; b) proporcionar prestacdes de
previdéncia a quem perdeu remuneragdo em decorréncia de riscos cobertos
mediante contribui¢des; e c) proteger os desamparados, por intermédio de
programas de assisténcia social' .

Por fim ¢ ao cabo, de acordo com os ensinamentos de Paulo Bonavides e em

consonancia ao art. 5°, inc. XXXV, da Constitui¢cdo Federal”g, a permanéncia do instrumento
b 9

"> BAHIA, Ligia. Sucateamento do SUS é consequéncia da logica capitalista e sua influéncia na politica.

Disponivel em: <http://www.redebrasilatual.com.br/saude/2017/05/sucateamento-do-sus-e-consequencia-da-
logica-capitalista>.
7 OTERO, 2016.apud VIEIRA JUNIOR, Ronaldo Jorge Araujo. As inconstitucionalidades do “Novo Regime
Fiscal” instituido pela PEC n° 55, de 2016 (PEC n° 241, de 2016, na Camara dos Deputados). Brasilia: Nucleo
de Estudos e Pesquisas/CONLEG/Senado, novembro/2016. p. 41. (Boletim Legislativo n°® 53, de 2016).
Disponivel em: <http://s.conjur.com.br/dl/pec-2412016-viola-clausulas-petras.pdf>. Acesso em: 10 agosto
2017.
BALERA, Wagner. Nogées preliminares de direito previdenciario. 2. ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010.
p-159.
178 Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga ¢ a
propriedade, nos termos seguintes:
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da DRU no ordenamento juridico patrio deveria ser apreciada pelo Poder Judiciario, sendo
que, a titulo de exemplo existe a ADPF 415 que discute essa matéria no Supremo Federal,
pois, versa sobre matéria constitucional e de interesse nacional'”’.

Dado que, apesar dos direitos sociais estarem previstos no capitulo II e ndo no capitulo
I da CF/88, estao inseridos no titulo dos “Direitos e Garantias Fundamentais”, portanto hdo de
ser considerados clausulas pétreas e dessa maneira, “requer, a0 mesmo passo, um
entendimento adequado dos direitos e garantias individuais do art. 60”'™.

Partindo dessa sistematica, Narlon Gutierre reconhece como direito fundamental os

direitos sociais e sua autoaplicabilidade, nos termos da Lei Fundamental:

[...] @) a sua autoaplicabilidade, assegurada pelo § 1° do art. 5° (“As normas
definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicagdo imediata”);
embora essa regra tenha sido colocada com um paragrafo do art. 5°, que trata
dos direitos e deveres individuais e coletivos, ela se refere expressamente
aos “direitos e garantias fundamentais”, que comportam todo o conteudo do
Titulo II, inclusive os direitos sociais;

b) a sua caracterizagdo como cldusula pétrea, nos termos do art. 60, § 4°,
inciso IV, o que ndo impede que a proteg¢do previdencidria sofra adequagdes
para a sua adaptagdo as transformacgdes da realidade econdmica e social;
porém, veda a apreciagdo ou deliberacdo de qualquer emenda constitucional
tendente a aboli-la.

Outro efeito que pode ser extraido de sua natureza de “direito social
fundamental” ¢ a aplica¢do do retrocesso social”. Tal principio é formulado
por Canotilho, ao analisar o significado juridico-constitucional do principio
da democracia econdmica e social, consagrando no art. 2° da Constitui¢ao
portuguesa [...]""".

Assim sendo, com os recursos sendo retirados, de forma sist€émica, do or¢gamento da
Seguridade Social por meio da DRU, para pagamento de juros e encargos da Divida Publica,
como demonstrado nos graficos constantes neste capitulo e, ainda, com a edi¢do da PEC do

Teto dos Gastos Publicos que congelam as despesas da Unido e de seus 6rgdos, ndo havera o

[...]
XXXV - a lei ndo excluira da apreciagdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaga a direito;

7 A ADPF 415 tem como objetivo ao final da demanda: declarar que as contribui¢des sociais sdo tributos com
destinacdo especifica e que ndo comportam desvincula¢des e desvios de qualquer natureza; determine a
criagdo de uma comissdo no Congresso Nacional para discurtir a reforma da previdéncia brasileira com amplo
debate nacional; demonstrado o superavit acumulado na receitas da Seguridade Social, determine a Unido
recompor tais valores; suspender a incidéncia da desvinculagéo das receitas da Unido sobre todas as
contribuigdes sociais destinadas a Seguridade Social; e promover a Auditoria da Divida Piblica da Unido e
nas contas da Seguridade Social.

"0 BONAVIDES, 2001 apud VIEIRA JUNIOR, Ronaldo Jorge Araujo. As inconstitucionalidades do “Novo
Regime Fiscal” instituido pela PEC n° 55, de 2016 (PEC n° 241, de 2016, na Camara dos Deputados).
Brasilia: Nucleo de Estudos e Pesquisas/CONLEG/Senado, novembro/2016. p. 41. (Boletim Legislativo n°
53, de 2016). Disponivel em: <http://s.conjur.com.br/dl/pec-2412016-viola-clausulas-petras.pdf>. Acesso em:
10 agosto 2017.

"I NOGUEIRA apud ZUBA, Thais Maria Riedel de Resende. O direito previdencidrio e o principio da veda¢do
do retrocesso. Sdo Paulo: LTr, 2013. p. 121-122.
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desenvolvimento necessario da assisténcia social, da previdéncia social e da satde, em total
desrespeito aos direitos e garantias fundamentais, mais especificamente os direitos sociais,
que em principio detém aplicagdo imediata, nos termos do art. 5°, § 1°, da CF/88.

Com essa sistematica de subtrair recursos da Seguridade Social, por meio da DRU e
pela PEC do Teto dos Gastos Publicos, a Seguridade Social ndo conseguird alcancar seu
objetivo de ‘“universalidade, ou seja, o amparo pelo Estado brasileiro a todos que se

. 182
encontrem em estado de necessidade”

, expresso no art. 194, inc. I, do texto constitucional.
Nesse mesmo contexto, para Wagner Balera, deve-se considerar duas dimensdes para

a efetivagdo do principio da universalidade da cobertura e atendimento, a saber:

A primeira — universalidade de cobertura — faz referéncia as situacdes de
risco social que podem gerar necessidades. Todas elas estardo cobertas pela
seguridade social.

[...]

Ja a segunda dimensdo do atendimento — estd a se referir aos sujeitos
protegidos. Significa que todas as pessoas, indistintamente, estdo investidas
de direito piiblico subjetivo constitucional & seguridade social'®’.

Sendo assim, o modelo de Seguridade Social desenvolvido na Lei Fundamental
acaba por ficar descaracterizado, em razdo da falta continuidade de aplicacdo de recursos
publicos nas areas da assisténcia social, saide e previdéncia social, ja que estas tém como
objetivo, proteger aqueles que estdo em situagdo de risco social ou até mesmo aqueles que, no
futuro, possam a vir estar.

Indo adiante, uma possivel reformulagdo no Sistema Tributario Nacional acabaria
com, a0 menos, 5 (cinco) contribuicdes sociais, sendo que, caso tal fato venha acontecer, o
principio da diversidade da base de financiamento, consagrado pelo legislador constituinte,
no art. 194, inc. VI, da Constitui¢do, estaria sendo ferido de morte pelo poder legiferante
derivado.

Uma vez que, esse posicionamento foi tomado, em razdo de que “o modelo de
financiamento triplice” (segurados, empregadores e Estado) “consagrado na Constitui¢do de
1934, diante da realidade atual, mostra-se insuficiente para o financiamento total dos
beneficios consagrados no texto constitucional”'®. Logo, em razio dessa falta de recursos

observada a partir do modelo criado pela CF/1934, fez com que o poder constituinte

182 7UBA, Thais Maria Riedel de Resende. O direito previdencidrio e o principio da veda¢do do retrocesso. Sio

Paulo: LTr, 2013. p. 70.

BALERA, Wagner. Nogées preliminares de direito previdencidario. 2. ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010.

p.106.

'8 UGATTI, Uendel Domingues. O principio constitucional da contrapartida na seguridade social. Sio Paulo:
LTr, 2003. p. 44.

183



73

99185

originario buscasse “recursos em fontes diversas” . Nesse sentido, Wagner Balera sintetiza

que:

Para além do sistema tradicional de custeio incidente sobre os rendimentos
do trabalho, sdo criadas contribui¢des sobre o faturamento ou receita e sobre
o lucro, o que permitird, por certo, a superacdo dos problemas suscitados.
Dai que a prépria institucionalizag@o, pela lei, das novas fontes de custeio,
pode tornar-se momento expressivo de diversificagdo das bases, na medida
em que o manejo do vasto elenco de fontes abre importante oportunidade
para que sejam alcancados (ou, pelo menos, semeados) os demais objetivos
da seguridade social'®.

Desta maneira, se tais praticas realizadas ou que venham a ser concretizadas,
retirardo da Seguridade Social as condigdes que permitem viabilizar as politicas publicas 1a
contidas, “cuja base ¢ o primado do trabalho e os objetivos sdo o bem-estar e a justica social”,
ndo podendo-se cogitar, “sob argumentos econdmicos ou financeiros, regressdo das

. e ., < q- . . . 18
conquistas sociais ja elevadas a dignidade constitucional”'®’.

"% UGATTI, Uendel Domingues. O principio constitucional da contrapartida na seguridade social. Sio Paulo:
LTr, 2003. p. 44.

BALERA, Wagner. Nogdes preliminares de direito previdenciario. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 123.
ZUBA, Thais Maria Riedel de Resende. O direito previdencidrio e o principio da vedagdo do retrocesso. Sdo
Paulo: LTr, 2013. p. 142-143.
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CONCLUSAO

O modelo de Seguridade Social, adotado pelo poder constituinte originario, abarcou
trés espécies, a saber: Previdéncia Social, Assisténcia Social e Satde. Tal fato ocorreu, em
razdo da necessidade do Estado garantir protecdo aos direitos sociais ¢ a Ordem Social,
estampados nos arts. 6° e 193, respectivamente, da Constituicdo Federal de 1988, enfatizando,
dessa maneira, um modelo protetivo, baseando-se no bem-estar e justica social, como
exteriorizado no Capitulo 1 (um) do presente trabalho.

Sendo assim, para efetivar o modelo adotado, a sociedade (empregado, empregador e
o proprio Estado) deverd contribuir para o financiamento da seguridade social, garantindo a
universalidade da cobertura e atendimento relativos a satde, a previdéncia social e a
assisténcia social.

Nesse sentido, a Lei Fundamental previu, em seu art. 195, um rol de contribui¢des
sociais passiveis de serem instituidas, cobradas e destinadas, exclusivamente, para o custeio
do sistema. Sendo que, de acordo com a Tabela 2 (dois), presente no Capitulo 3 (trés), entre o
periodo de 1995 a 2014, os recursos contidos no or¢amento, a principio, conseguiriam
garantir a efetividade e eficacia dos objetivos constantes no art. 3° e seus respectivos incisos,
da Carta Politica.

Contudo, apés a promulgacdo da Constitui¢do de 1988, o governo federal percebeu
um engessamento do orgamento fiscal, pois aquela ja determinava, de forma prévia, o destino
dos recursos publicos (tributos), conforme depreende-se das informagdes apresentadas no
Grafico 1 (um), do Capitulo 2 (dois). Sendo assim, em razio da crise econdmica que assolava
o pais nas décadas de oitenta e noventa, a solu¢cdo encontrada foi a criacdo do instrumento da
Desvinculagao das Receitas da Unido, como ¢ conhecido atualmente.

Este mecanismo permitia desvincular um percentual de recursos (contribui¢cdes
sociais) do orcamento da Seguridade Social para o or¢amento fiscal. Dado que, tal subterfugio
foi utilizado com o argumento de que as reformas politicas, tributdrias, administrativas e
previdencidrias demandariam tempo para serem realizadas, porém o pais necessitava de
solugdes urgentes, como asseverado no Capitulo 2 (dois).

Todavia, demandas judiciais que discutiam a respeito da constitucionalidade do uso do
instrumento da DRU pelo governo, alcangaram a Suprema Corte. Sendo que, os precedentes
apontados no Capitulo 2 (dois) do presente trabalho, as decisdes foram no sentido da
constitucionalidade do instrumento, em razdo de o mesmo ter sido criado e prorrogado por

diversas Emendas Constitucionais, vide Quadro 1 (um) do Capitulo 2 (dois).
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O segundo aspecto que orientou as decisdes naqueles precedentes, foi que “a questdo
nuclear [...] ndo ¢ se o art. 76 do ADCT ofenderia norma permanente da Constituicdo da
Republica, mas se, eventual inconstitucionalidade, conduziria a ter a Recorrente direito a
desoneragio proporcional a desvinculagio”'*®.

Sendo assim, possivel ¢ que tal matéria seja rediscutida no Supremo Tribunal Federal,
caso os argumentos utilizados suscitem que a Desvinculagdo das Receitas da Unido, a
principio sdo inconstitucionais, ao desvincular um percentual das receitas da Seguridade
Social, pois expde ao risco o modelo protetivo criado pela Assembleia Constituinte e acaba
por ferir garantias e direitos fundamentais contidos na CF.

Ademais, de acordo com as Tabelas constantes no Capitulo 3 (trés), a Divida Publica
Federal, tanto interna, quanto externa, vem crescendo de modo desenfreado e na tentativa de
conter esse crescimento, a Unido usufrui das receitas desvinculadas do orcamento da
Seguridade Social para o pagamento dos juros e encargos da mesma.

No mais, com advento do Teto dos Gastos Publicos e a Reforma Tributdria pretendida,
conjuntamente com a pratica de Desvinculacdo das Receitas, acaba por “afetar gravemente o
grau de concretizagdo ja atribuido a determinado direito fundamental (e social), o que
equivaleria a uma violagdo a propria CF”'™, portanto, criando assim, um risco as protegdes

sociais idealizadas ao longo do Texto Constitucional pelo Constituinte Originério.

'8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario. RE 556.007/RS. Plenario. Recorrente:
Rodoviario Nova Era Ltda. Recorrido: Unido. Relator(a): Min. Carmen Lucia. Brasilia, 13 de novembro de
2014. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=7719221>.
Acesso em: 31 agosto 2017.

"% SARLET, Ingo Wolfgang. Comentério ao artigo 6°. In: CANOTILHO, J. J. Gomes. et al. (Coord.).
Comentarios a constitui¢do do brasil. Sdo Paulo: Saraiva/Almeida, 2013. p. 543.
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