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RESUMO

O presente trabalho monografico tem por escopo analisar o mecanismo da
desvinculacao das receitas da Unido e 0s seus eventuais impactos negativos, quanto a
destinacdo, para outros objetivos, das arrecadacdes destinadas as finalidades
especificas, mormente em relagdo as denominadas contribuicbes especiais. Estas
exacoes foram criadas pelo constituinte originario para salvaguardar a concretizacéo
dos direitos fundamentais e, ndo sendo este designio respeitado, demonstra-se uma
incompatibilidade com o texto constitucional. Outrossim, faz-se uma analise do
entendimento jurisprudencial da Suprema Corte brasileira quanto a constitucionalidade
da DRU, bem como se discute a respeito dos dois novos instrumentos de
desvinculacao de receitas que afetam recursos oriundos dos impostos, taxas e multas
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidos no ordenamento juridico
por intermédio da Emenda Constitucional n°® 93/2016. Além do mais, pondera sobre os
efeitos quanto a eventual aprovacdo da PEC da Reforma da Previdéncia, no que
concerne a afetacdo dos recursos destinados a implementacdo e desenvolvimento dos
pilares que compdem a Seguridade Social: saude, assisténcia social e previdéncia.

Palavras-chave: Tributo. Contribuicdes Sociais. Direito Financeiro. Desvinculacdo de
Receitas da Unido. EC n°® 93/2016. Orcamento. Constitucionalidade. Reforma da
Previdéncia.
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INTRODUCAO

Com a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, houve uma passagem
para um regime democréatico, no qual resultou na efetivagdo e assentamento dos
direitos sociais. Isso demonstra que a trajetoria do desenvolvimento do Estado atribuiu
a este ente deveres a serem cumpridos e direitos a serem respeitados perante a
sociedade. Almejando, assim, um Estado democratico com o fito de assegurar a
dignidade da pessoa humana, a Constituicdo brasileira passou a ser chamada de

“Constituicao Cidada”.

Para que os direitos prestacionais fossem assegurados, 0 constituinte
originario (criador da Constituicdo da Republica de 1988), com o escopo de garantir
alicerces financeiros para subsidiar as atividades do Estado com gastos essenciais a
implementacdo de direitos sociais, estipulou a vinculacdo orcamentaria de

determinadas receitas a gastos especificos, tidos por prioritarios.

Contudo, em 1994, o governo passou um momento de grande instabilidade
econdmica e financeira. A fim de solucionar tal questdo, foi dada flexibilizac&o
orcamentaria, legitimando os gestores publicos a utilizar parte das receitas de natureza
vinculada a finalidades distintas daquelas estabelecidas constitucionalmente. Criou-se
entdo a desvinculacao das receitas arrecadadas pela Unido, com o escopo de resolver

o problema da rigidez orcamentéria.

A desvinculacdo das Receitas da Unido, diante das varias prorrogacées no
decorrer de sua Vvigéncia, se justifica por motivos embasados no controle
administrativo, uma vez que desobrigava o Poder Executivo de utilizar as receitas
vinculadas apenas aos fins que eram destinadas constitucionalmente, permitindo ao
mesmo direcionar parte das referidas receitas a dispéndios diversos daqueles

estabelecidos, ou seja, a discricionariedade do executivo.

Com a vigéncia da Emenda Constitucional n°® 93 de 2016, o mecanismo
desvinculatério, que antes afetava apenas as receitas da Unido, além de ter o

percentual de desvinculagdo aumentado de 20% (vinte por cento) para 30% (por



cento), passou a incidir sobre as Receitas dos Estados, do Distrito Federal e
Municipios, causando impactos negativos quanto a implementacdo dos direitos e

garantias fundamentais sociais.

Desta forma, para uma andlise das consequéncias e efeitos causados por
esse instrumento de desvinculacdo, o presente trabalho sera estruturado em trés
capitulos, utilizando das sucessivas Emendas Constitucionais, que instituiu a
existéncia e prorrogac¢do, por mais de décadas, do referido mecanismo, bem como da
analise doutrinéria da matéria aqui proposta, como apoio para o estudo.

No primeiro capitulo serdo tratados os aspectos referentes ao conceito legal de
tributo, bem como serd demonstrada a critica apresentada pela doutrina quanto ao
disposto no art. 3° do Cddigo de Transito Nacional. Na sequéncia, passa-se a analise
das espécies tributarias, da natureza de cada uma delas e das suas principais
caracteristicas. Finalmente, sera feito uma andlise quanto as contribui¢cdes destinadas

a Seguridade Social, tal como os meios utilizados para financiar o seu funcionamento.

O segundo capitulo tem por objetivo apresentar o historico e o contexto no
gual a Desvinculacdo das Receitas da Unido - DRU se insere. Posteriormente, serao
demonstradas as principais justificativas apresentadas, pelo governo, no seio do
Projeto de Emenda a Constituicdo n® 87/2015, que estabeleceu a ultima prorrogacao
da DRU até dezembro de 2023. Por fim, serdo apresentadas as criticas doutrinérias

guanto a constitucionalidade desse mecanismo, buscando demonstrar que a sua

permanéncia no decorrer dos outros, trouxeram impactos negativos a sociedade.

No terceiro capitulo, o objetivo primordial é apresentar o entendimento
jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal - STF, bem como apresentar as principais
alteracOes acarretadas pela Emenda Constitucional n® 93/2016, principalmente com
relacdo ao prazo de vigéncia, percentual de desvinculagdo, bem como a criagdo da
Desvinculacdo das Receitas dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios,
buscando demonstrar seus efeitos quanto aos direitos constitucionalmente
resguardados. Concluindo, serd exposto uma analise quanto a Reforma da

Previdéncia Social e a sua relacdo com a Desvinculagdo de Receitas.



CAPITULO |
1. DO TRIBUTO: CONCEITOS

O Estado, como ente soberano, opera suas fungfes tributarias mediante lei,
uma vez que o tributo se encontra submetido ao principio da legalidade. Em vista
disso, verifica-se que a relacdo aqui tratada ndo € uma relacdo de poder, mas juridica,

uma vez que ha normas que regulam este elo entre o Estado e o contribuinte.

Destarte, o Direito Tributario vem como instrumento regulamentador de tal
relacdo juridica, visando obstar os eventuais abusos desse poder por parte do Estado,
assegurando ao cidadédo os seus direitos. Neste diapasdo, Hugo de Brito Machado
conceitua o proprio Direito Tributario como sendo "o ramo do Direito que se ocupa das
relacdes entre o fisco e as pessoas sujeitas a imposicdes tributarias de qualquer
espécie, limitando o poder de tributar e protegendo o cidaddo contra os abusos desse

poder"t,

Para que um tributo seja aplicado aos casos concretos, a previsao deve estar
instituida em lei, bem como a sua arrecadacéao e fiscalizacdo sejam constituidas como
atividade administrativa plenamente vinculada. A prépria criacdo de uma exacao deve
observar e estar em consonancia com os termos estipulados na Carta Constitucional,

na qual se fazem presente as regras principiolégicas fundamentais da tributacdo?.

Diante disso, a doutrina apresenta fartas definicbes de tributos. Sendo estes
frutos do poder de império estatal, ndo se deve olvidar a sua indole compulséria. Neste
sentido, esta imposi¢cao do Estado deve ser observada e obedecida pelo contribuinte,
bem como os direitos do contribuinte resguardados pela legislacao, deve ser levado

em consideracéo por parte do Estado, no exercicio de suas fungdes tributarias.

Kiyoshi Harada, de modo sintético, conceitua tributo como "prestacbes

pecuniarias compulsoérias, que o Estado exige de seus suditos em virtude do seu poder

1 MACHADO. Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 252 edicao. rev., atual. e ampl. - Sao Paulo:
Malheiros Editores, 2004. p. 63.

2 MACHADO. Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 252 edicao. rev., atual. e ampl. - Sao Paulo:
Malheiros Editores, 2004. p. 61
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de império"3. Percebe-se que é ressaltado pelo autor o carater obrigatério do Tributo
como uma de suas caracteristicas principais, em virtude do poder de policia do Estado,

sempre tendo como fim primordial o interesse da coletividade.

Impreterivelmente, é valido mencionar que, mesmo diante do conceito
doutrinario aqui apresentado, a definicdo de tributo tem sede legal, vislumbrando,
nestes termos, a natureza juridica dessa exac¢do. A definicdo legal de Tributo encontra-
se positivada no artigo 3° do Cdédigo Tributario Nacional, que narra nos seguintes

termos:

“Art. 3° Tributo é toda prestacédo pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo
valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sancao de ato ilicito, instituida
em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada™.

Para um conhecimento solido sobre o conceito legal de tributo, a literatura
juridica realca e analisa todos os seus aspectos. Passemos a analise de cada um,

abordando as criticas da doutrina para uma melhor compreenséo:

1.1. Prestacao pecuniaria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir

A primeira critica apresentada pela doutrina € a existéncia de certo pleonasmo
na redacdo do dispositivo. Isto porque, alguns entendem que a expressao "ou cujo
valor nela se possa exprimir" estaria consentindo para a instituicdo de tributos in natura
(em bens) ou in labore (em trabalho/ em servicos), uma vez que estes Sao propensos
de avaliacdo em moeda®. Compactuando com o mesmo entendimento, Luciano Amaro

argui sua desaprovacao:

"Merece destaque, na definicdo de tributo dada pelo art. 3° do Cddigo
Tributério Nacional, o equivoco traduzido na redundancia da expressao
'prestacao pecunidria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir'. O
dispositivo parece supor que o tributo possa ser: a) uma prestacdo pecuniaria,
em moeda, ou b) uma prestacdo pecuniaria cujo valor se possa exprimir em

3 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributério. 192 ed. Sdo Paulo: Atlas. 2010. p. 304.

4 BRASIL. Lei n°5.172, de 25 de outubro de 1966. Cdédigo Tributario Nacional - CTN. Brasilia, DF.
Disponivel, em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/L5172.htm>. Acesso em: 06 de set 2018.

> ALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributario Esquematizado. 82 ed. Rev., atual e ampl. - Rio de Janeiro:
Forense; S&o Paulo: METODO. 2014. p.9.
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moeda, o que alids, traduz dupla redundancia (...)". Isto porque "Em suma,
prestacdes pecuniarias sempre se expressam em moeda e, portanto, o seu
valor € uma expressdo monetaria (...)".

Nada obstante a redundancia do dispositivo, certo € que pode haver a quitacédo
de Créditos Tributarios por intermédio de outros meios, desde que previstos em lei,
consoante o art. 141 do CTN’. E o caso da dacdo em pagamento de bens imoveis?,
em que o proprio Cédigo Tributario Nacional estabelece como hipotese de extingdo do

Crédito Tributario, previstas em seu artigo 156°.

1.2. Prestacdo Compulsoria

Quanto a este ponto, questiona-se que o legislador ndo pretendeu dizer o que
se extrai do texto normativo, isto porque a vontade das partes (credor e devedor) nao &
importante quando diz respeito a cumprir com as obrigacdes tributarias, uma vez que
guando instituido e cobrado pelo Estado, este se encontra no exercicio do seu poder
de império. A regra, portanto, sem excegdo, € a compulsoriedade e ndo a

voluntariedade®. Poder-se-ia concluir, entdo, que o termo “compulsoriedade” se traduz

® AMARO, Luciano. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 202 ed. S&o Paulo. Saraiva. 2014. pag. 41-42.

" Art. 141. O crédito tributario regularmente constituido somente se modifica ou extingue, ou tem sua
exigibilidade suspensa ou excluida, nos casos previstos nesta Lei, fora dos quais ndo podem ser
dispensadas, sob pena de responsabilidade funcional na forma da lei, a sua efetivacdo ou as
respectivas garantias.

8 dagdo em pagamento ocorre quando o credor concorda em extinguir o débito ao receber do
devedor uma prestagdo diversa da que lhe é devida” - Sérgio Rodas. Norma regula dacdo em
pagamento de imdvel para quitar divida fiscal com a Unido. 2018. Disponivel em:
<https://www.conjur.com.br/2018-fev-16/norma-regula-dacao-pagamento-imovel-quitar-divida-fiscal>.
Acesso em 06 de set 2018.

9 Art. 156. Extinguem o crédito tributario: | - o pagamento; Il - a compensacao; Ill - a transacéo; IV -
remissdo; V - a prescricdo e a decadéncia; VI - a conversdo de depésito em renda; VII - o pagamento
antecipado e a homologacao do langcamento nos termos do disposto no artigo 150 e seus 8§ 1° e 49; VII
- a consignacdo em pagamento, nos termos do disposto no § 2° do artigo 164; IX - a decisdo
administrativa irreformavel, assim entendida a definitiva na orbita administrativa, que ndo mais possa ser
objeto de agéo anulatdria; X - a decisdo judicial passada em julgado. X| — a dagdo em pagamento em
bens imdveis, na forma e condi¢des estabelecidas em lei. Paragrafo Unico. A lei dispora quanto
aos efeitos da extingdo total ou parcial do crédito sobre a ulterior verificagdo da irregularidade da sua
constituicdo, observado o disposto nos artigos 144 e 149.

10 ALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributario Esquematizado. 82 ed. Rev., atual e ampl. - Rio de Janeiro:
Forense; S&o Paulo: METODO. 2014. p.11.
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no sentido de ser criado por forca de lei (obrigacdo ex lege), e ndo da vontade das

partes (obrigacédo ex voluntare)?!?.

1.3. Prestacao que néo constitui sancao de ato ilicito

Se estabelece, neste ponto, a distingdo entre tributo e multa. O tributo, por
definicdo, é uma prestacdo que ndo se traduz em sacdo por um ato praticado
ilicitamente, o que demonstra que a hipétese de sua incidéncia sempre sera algo licito,

ja a multa, a contrario sensu, possui natureza sancionatéria.

Considerando esta peculiaridade, significa dizer que o elemento ilicitude nao
pode ser incluida na hipotese de incidéncia tributaria. Nestes termos, uma situacao
gue nao seja licita ndo pode ser estabelecida como sendo capaz de ocasionar uma

obrigacdo de pagar tributos*?.

1.4. Prestacdo instituida em lei

Esta caracteristica é oriunda do principio da legalidade, que dita a inauguracéo
do tributo mediante lei complementar ou ordindria, ou até mesmo ato normativo, como
por exemplo a Medida Proviséria. Ricardo Alexandre afirma que este ponto “traduz-se
na ideia estabelecida pelo principio democrético, ou seja, pode-se dizer que 0 povo
paga os tributos que aceitou pagar, tendo em vista que a lei é aprovada pelos seus
representantes™?. Com isso, verifica-se a caracteristica ex lege da obrigacéo tributaria,
a qual ndo permite a existéncia de uma tributacdo oriunda de manifestacéo

administrativa ou ato infralegal4.

1 AMARO, Luciano. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 202 ed. S&o Paulo. Saraiva. 2014. pag. 44.

12 MACHADO. Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 252 edicao. rev., atual. e ampl. - Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2004. p. 71.

13 ALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributario Esquematizado. 82 ed. Rev., atual e ampl. - Rio de Janeiro:
Forense; S&o Paulo: METODO. 2014. p.14

14 BELTRAO, Irapud. Curso de Direito Tributério. 42 ed. S&o Paulo: Atlas. 2013. p.26.
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1.5. Prestacao cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada

A plena vinculacdo da atividade administrativa advém do fato de o tributo ser
criado mediante lei, e esta funcdo néo decorre de atos discricionarios do administrador,
ou seja, ndo é necessario avaliar a conveniéncia e a oportunidade de cobrar tal

exagao.

Ha de se mencionar, entretanto, as exacdes que se encontram no ambito da
parafiscalidade - tributos que n&do sé&o cobrados pelo Estado, mas sim por entidades
ndo estatais (credoras dos tributos)'®. Haja vista a possibilidade desta cobranca por
entes nado estatais, a agregagado da caracteristica “cobrado mediante atividade

administrativa vinculada” ao conceito de tributo ndo poderia ser realizada?®.

2. DAS ESPECIES TRIBUTARIAS

A doutrina entende que o Tributo € género, portanto, sendo plausivel a sua
separacdo em espécies. Contudo, a classificacdo para as espécies tributarias foi
modificada no decorrer do tempo. Alguns doutrinadores da primeira fase republicana,
como Pontes de Miranda e Alfredo Augusto Becker, entendiam que o tributo se
subdividia apenas em duas espécies, quais sejam, impostos e taxas (classificacado
bipartida)*”.

Os tributaristas adeptos a primeira corrente, defendem que a relevancia se
encontrava no fato de haver ou nédo contraprestacdo do Estado'®. Desta forma, sendo
imprescindivel o exercicio de atividades, pelo Estado, em proveito do contribuinte,
financiando, assim, determinadas tarefas, estaria-se diante de uma taxa; a contrario

sensu, se ndo houver prestacdo do Estado capaz de predispor a cobranca tributéaria,

15 AMARO, Luciano. Curso de Direito Tributério Brasileiro. 202 ed. S&o Paulo. Saraiva. 2014. pag. 44.
16 AMARO, Luciano. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 202 ed. S&o Paulo. Saraiva. 2014. pag. 45-46.

17 BELTRAO, Irapud. Curso de Direito Tributario. 42 ed. S&o Paulo: Atlas. 2013. p.28.

18 BELTRAO, Irapud. Curso de Direito Tributario. 42 ed. Séo Paulo: Atlas. 2013. p.28.
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ou seja, tal prestacdo ndo se inclina a uma atuacao especifica do Estado, estariamos

diante de um imposto*®.

Outros defendiam a existéncia de trés espécies tributarias, a saber: impostos,
taxas e contribuicbes de melhoria ou contribuicdes (classificacdo tripartida). Diante
disso, fazendo uma leitura bastante literal, muitos autores citam o artigo 145 da Carta
Constitucional de 1988, bem como o art. 5° do Cdadigo de Tributério Nacional - CTN, na
defesa da classificacdo tricotdbmica®®, uma vez que o primeiro explicita, em seus
incisos, que a “Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao instituir
impostos, taxas e contribuicdes de melhoria, excluindo, assim, o empréstimo

compulsério e as contribuigbes sociais™?.

Ja na classificacdo quadripartida, alguns doutrinadores entendiam como
formas especificas do tributo os impostos, taxas, contribuicdes e empréstimos
compulsérios??. Todavia, a tese sustentada pela maior parte da doutrina é a que
subdivide tributo em cinco espécies (classificacdo quinquipartida/ pentapartida), sendo
distinguidos impostos, taxas, contribuicbes de melhoria, empréstimos compulsérios e

contribuicdes sociais?3.

A Classificacdo entdo vigente se encontra positivada no art. 5°, do Cdadigo
Tributario Nacional de 1966, no qual dispde que “os tributos sdo impostos, taxas e

contribuicbes de melhoria™*. Os demais tributos, os empréstimos compulsérios e as

19 Este ponto sera melhor explicado no topico classificagcao dos tributos: vinculados e nao vinculados.
20 ERANCO, Diego Guimardes Teles. A Inconstitucionalidade da Desvinculagcdo das Receitas da Unido

(DRU) referente as Contribuicdes no Sistema Tributario Nacional. 2011. 71f. Monografia (Gradua¢éo em
Direito). Faculdade de Direito, Universidade de Brasilia, 2011. pag. 11.

21 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal: Centro Grafico, 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em 07 de set
2018.

22 BELTRAO, Irapud. Curso de Direito Tributario. 42 ed. Séo Paulo: Atlas. 2013. p. 29.

23 BELTRAO, Irapud. Curso de Direito Tributario. 42 ed. S&o Paulo: Atlas. 2013. p. 30.

24 BRASIL. Lei n. 5.172, de 30 de out. de 1966. Cédigo Tributario Nacional, Brasilia,DF, out 1996.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/L5172.htm>. Acesso em: 07 de set 2018.
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contribuicdes especiais, foram previstos pela Constituicdo Federal de 1988, nos arts.
1482° e 1492, respectivamente.

Diante disso, para melhor compreensdo a respeito das espécies tributarias,

faz-se imprescindivel a analise de cada uma das modalidades:

2.1. Impostos

O art. 145, inciso |, da CF/88, dispbe que a Unido, os Estados, o Distrito

Federal e os Municipios poderao instituir tributos, dentre eles os impostos?”.

Kiyoshi Harada, em sua obra Direito Financeiro e Tributario, define impostos como
sendo “exagbes ndo vinculadas a atuacdo estatal, decretadas exclusivamente em
fungéo do jus imperii do Estado, no qual incidem sobre determinadas manifestagdes de
rigueza do particular, dentro dos limites da capacidade contributiva deste. Seu fato
gerador € sempre uma situacao independente de qualquer atividade estatal especifica,

relativa ao contribuinte 8.

Neste diapasdo, o Diploma Tributario buscou apresentar esta principal
caracteristica dos impostos, qual seja a desvinculacdo de qualquer atuacdo estatal®,

em um conceito, que se encontra registrado no art. 16 do mencionado Cédigo:

25 Art. 148. A Unido, mediante lei complementar, podera instituir empréstimos compulsérios: | - para
atender a despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou sua
iminéncia; Il - no caso de investimento publico de carater urgente e de relevante interesse nacional,
observado o disposto no art. 150, IIl, "b". Paragrafo Unico. A aplicagdo dos recursos provenientes de
empréstimo compulsorio sera vinculada a despesa que fundamentou sua instituicéo.

26 Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribuicdes sociais, de intervencdo no dominio
econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econémicas, como instrumento de sua
atuacdo nas respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, Ill, e 150, | e IIl, e sem prejuizo do
previsto no art. 195, 8§ 6°, relativamente as contribuigcdes a que alude o dispositivo.

2" BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal: Centro Grafico, 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em 07 de set
2018.

28 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 232 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. pag. 329.

29 A titulo de curiosidade, das espécies tributarias, o imposto € o Unico tributo cuja destinacéo da receita
€ vedada.
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“Art. 16. Imposto é o tributo cuja obrigacdo tem por fato gerador uma situacéo
independente de qualquer atividade estatal especifica, relativa ao
contribuinte ™,

O fato de o tributo ndo ter carimbo (tributo ndo vinculado) significa que o
contribuinte paga o tributo, entretanto, o valor da contribuicdo pode ser usado, por
exemplo, para o alcance do interesse publico, assim como satisfagdo do bem comum,
sem ter uma finalidade previamente estabelecida. Tanto é que no art. 167, da Carga
Politica, existe a vedacdo a afetacdo do valor arrecadado com o imposto, salvo

hipoteses especificas.

2.2. Taxas

O art. 145, inciso Il, da CF/88, dispde que a Unido, os Estados, o Distrito

Federal e os Municipios poderao instituir tributos, dentre eles as taxass!.

De modo distinto dos impostos, que por sua vez possuem como caracteristica
principal a ndo vinculagéo da arrecadacao de suas receitas a determinada atividade
estatal, a taxa é tributo vinculado por exceléncia , isto significa dizer que s6 é devido
pelo contribuinte se houver contraprestacdo por parte do ente estatal que a houver

instituido®2.

Kiyoshi Harada, ao tratar sobre o tema, escreve que “a taxa pode ser
conceituada como um tributo que surge da atuacdo estatal diretamente dirigida ao
contribuinte, quer pelo exercicio do poder de policia, quer pela prestacdo efetiva ou
potencial de um servigco publico especifico e divisivel, cuja base de calculo difere,

necessariamente, da de qualquer imposto. (...) O moével da atuacdo do Estado néo € o

30 BRASIL. Lei n. 5.172, de 30 de out. de 1966. Cdédigo Tributario Nacional, Brasilia,DF, out 1996.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/L5172.htm>. Acesso em: 07 de set 2018.

31 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal: Centro Gréfico, 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em 07 de set
2018.

%2 FREITAS, Vladimir Passos. Cédigo Tributario Nacional Comentado: doutrina e jurisprudéncia, artigo
por artigo, inclusive ICMS e ISS. 62 edicdo. rev., atual. e ampl. - S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2013. p. 502/503.
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recebimento da remuneracdo, mas a prestacao do servigo publico ou o exercicio do
poder de policia, impondo restricbes ao exercicio dos direitos individuais e de

propriedade, na defesa do bem comum’™3.

Neste sentido, o art. 77, do Cddigo Tributario Nacional, preceitua que “as taxas
cobradas pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, tém
como fato gerador o exercicio regular do poder de policia, ou a utilizacdo, efetiva ou
potencial, de servi¢co publico especifico e divisivel, prestado ao contribuinte ou posto a
sua disposicdo™*. Além do mais, é acrescentado no paragrafo Unico do supracitado
dispositivo que “a taxa ndo pode ter base de calculo ou fato jurigeno idénticos aos que

correspondam a imposto nem ser calculada em fungdo do capital das empresas™®.

2.3. Contribuicéo de Melhoria

O art. 145, inciso |, da CF/88, dispbe que a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios poderdo instituir tributos, dentre eles a Contribuicdo de
Melhoria3®.

O Caodigo Tributario Nacional ndo define Contribuicdo de Melhoria em seus
artigos, entretanto, em seu artigo 81 encontram-se 0s elementos necessarios a essa
definicdo, a saber:

“Art. 81. A contribuicdo de melhoria cobrada pela Unido, pelos Estados, pelo
Distrito Federal ou pelos Municipios, no &ambito de suas respectivas

atribuicdes, € instituida para fazer face ao custo de obras publicas de que
decorra valorizagédo imobilidria, tendo como limite total a despesa realizada e

33 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 232 ed. S&o Paulo: Atlas, 2014. pag. 330.

34 BRASIL. Lei n. 5.172, de 30 de out. de 1966. Coédigo Tributario Nacional, Brasilia,DF, out 1996.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/L5172.htm>. Acesso em: 07 de set 2018.

35 BRASIL. Lei n. 5.172, de 30 de out. de 1966. Cdédigo Tributario Nacional, Brasilia,DF, out 1996.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/L5172.htm>. Acesso em: 07 de set 2018.

36 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal: Centro Gréfico, 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em 07 de set
2018.
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como limite individual o acréscimo de valor que da obra resultar para cada
imoével beneficiado™.

Estamos diante de um “tributo especial”’, que nao se transfigura em imposto ou
€ taxa, uma vez que apenas 0s proprietarios, que foram beneficiados com a
valorizagcdo do imdével, mediante obra publica, é que sdo o0s responsaveis pelo

pagamento dessa exacaose.

E o que preleciona Roque Antonio Carrazza: “A Contribuicdo de Melhoria é um
tipo de tributo que tem por hipotese de incidéncia uma atuacéo estatal indiretamente
referida ao contribuinte. Esta atuacéo estatal sé pode consistir numa obra publica que

causa valorizagdo imobiliaria™®.

Destas afirmacdes, conclui-se que, ndo obstante a contribuicdo de melhoria
seja oriunda de obra publica, para que passe a existir e, portanto, passe a ser cobrada,
€ necessaria a valorizacdo do imdével do contribuinte, haja vista a atuacdo do Estado.
Além do mais, percebe-se que que o valor a ser pago a titulo de tributo sera

proporcionalmente ao valor da valorizacao.

2.4. Empréstimos Compulsorios

Segundo o art. 148, da Constituicdo Federal de 1988, “a Unido, mediante lei
complementar, poderd instituir empréstimos compulsérios para atender a despesas
extraordinarias, decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou sua
iminéncia, bem como no caso de investimento publico de carater urgente e de

relevante interesse nacional, devendo ser observado o disposto no art. 150, Ill, b™O.

37 BRASIL. Lei n. 5.172, de 30 de out. de 1966. Cdédigo Tributario Nacional, Brasilia,DF, out 1996.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/L5172.htm>. Acesso em: 07 de set 2018.

38 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de Incidéncia Tributaria. 62 edigdo. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2003.
p. 170.

39 CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 292 edicdo. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2013. p. 635.

40 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal: Centro Gréfico, 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em 07 de set
2018.
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Em seu paragrafo Unico informa que ‘a aplicagdo dos recursos provenientes de

empréstimo compulsério sera vinculada a despesa que fundamentou sua instituicdo™?*.

Em vista da definicdo apresentada pela Carta Magna sobre empréstimos
compulsorios, as despesas extraordinarias decorrentes de calamidade publica, guerra
externa ou sua iminéncia, bem como os casos de investimentos publicos de carater
urgente e de relevante interesse nacional, dizem respeito aos requisitos observados
para a instituicdo ou exasperacdo deste tributo, ndo podendo tipificar, desta forma, a

hip6tese de incidéncia dos empréstimos compulsérios*?.

2.5. Contribuicdes Especiais

Dispbe o artigo 149 da Constituicdo Federal que “compete exclusivamente a
Unido instituir contribuicbes sociais, de intervencdo no dominio econémico e de
interesse das categorias profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua
atuacao nas respectivas areas, observado o disposto nos art. 146, Ill, e 150, I e lll, e
sem prejuizo do previsto no art. 195, 86°, relativamente as contribuicdes a que alude o

dispositivo™3.

A contribuicdo social € espécie tributaria vinculada a atuacdo indireta do
Estado referida ao sujeito passivo da obrigacdo tributaria, sendo este o seu fato
gerador. Este tributo tem por caracteristica angariar maiores despesas em beneficio
dos contribuintes, que passam a gozar de privilégios distintos dos que néao

contribuem.#4

41 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal: Centro Grafico, 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em 07 de set
2018.

42 CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 292 edicdo. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2013. p. 645.

43 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal: Centro Gréfico, 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em 07 de set
2018.

4 HARARA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 232 ed. S&o Paulo: Atlas, 2014. pag. 334.
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Essa subespécie ainda esta sujeita a mais uma divisdo. Assim, tais
contribuicdes podem ser classificadas como: a) contribuicdes de seguridade social
(consoante o art. 194 da CF/88, visa assegurar os direitos relacionados a saude, a
previdéncia e a assisténcia social); b) outras fontes destinadas a certificar o amparo a
seguridade social (os chamados residuais), conforme art. 195, 8 4°, da CF/88; ou c)
contribuicdes sociais gerais, quando tem por escopo financiar alguma atividade da

Unido no ambito social.*®

No que toca as Contribui¢cdes de Intervencdo no Dominio Econémico (CIDE),
estas se apresentam como um mecanismo de atuacédo da Unido no campo econémico,

ndo sendo, portanto, aceitavel o seu manuseio com proposito arrecadatoria*®.

Além do mais, vale mencionar que, nas palavras de Ricardo Alexandre, as
CIDE “sdo tributos extrafiscais. Essa conclusdo decorre do fato de os tributos
extrafiscais serem, por definicdo, exatamente aqueles cuja finalidade precipua nédo é
carrear recursos para os cofres publicos, mas sim intervir numa situacao social ou
econbmica. Desta forma, as CIDE, para serem consideradas legitimas, suas
finalidades tém que ser compativeis com as disposicbes constitucionais,
principalmente com aquelas relativas a ordem econémica e financeira, que aparecem a
partir do art. 170 da Carta Magna™'.

Por fim, as contribuicbes de interesse de categorias profissionais ou
econdmicas sao exacdes corporativas concebidas pela Unido com o escopo angariar
recursos destinados a custear servicos de interesses de instituicdes que representam
as categorias profissionais ou econdémicas. A contribuicdo sindical e a contribuicéo
direcionada a financiar entidades de fiscalizacdo das atividades de profissdes

regulamentadas, séo os exemplos mais citados pela doutrina de contribuicdes de

4 ALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributario. 82 edicdo. rev., atual. e ampl. - Rio de Janeiro: Forense; S&o
Paulo: METODO, 2014. p. 53.

46 HARARA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 232 ed. S&o Paulo: Atlas, 2014. pag. 339.

47 ALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributario. 82 edicdo. rev., atual. e ampl. - Rio de Janeiro: Forense; Sdo
Paulo: METODO, 2014. p. 59.
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interesse de categorias profissionais ou econdmicas*®. Ademais, conclui-se que a

mencionada entidade ocupa o lugar de sujeito ativo da relacéo tributaria®®.

3. DOS TRIBUTOS VINCULADOS E NAO VINCULADOS

Geraldo Ataliba exp6e, em sua obra Hip6tese de Incidéncia Tributaria®®, uma
das classificacdes mais conceituadas pela literatura juridica. E aquela em que o
aspecto material da hipétese de incidéncia, € o método juridico utilizado para
especificar os tributos. Desta forma, o aspecto material consiste, segundo o
supracitado autor, numa “atividade do poder publico (ou numa repercussdo desta) ou,
pelo contrario, consiste num fato ou acontecimento inteiramente indiferente a qualquer

atividade estatal”.

Séao os denominados tributos vinculados e tributos ndo vinculados, que sempre
estardo relacionados a um fato gerador que, como citado alhures, ocasione uma

atuacédo ou nao do ente estatal. Assim, Sacha Calmon preleciona:

"Os tributos vinculados a uma atuacgéo estatal séo as taxas e as contribuicdes;
0s nao-vinculados sdo os impostos. Significa que o fato jurigeno genérico das
taxas e das contribuicbes necessariamente implica uma atuacdo do Estado.
(...) Exatamente por isso as taxas e as contribuicbes de melhoria e
previdenciarias apresentam hip6tese de incidéncia ou fatos jurigenos que sao
fatos do Estado, sob forma de atuacGes em prol dos contribuintes. Com o0s
impostos as coisas se passam diferentemente, pois os seus fatos jurigenos, as
suas hipoteses de incidéncia, sdo fatos necessariamente estranhos as
atuacbes do Estado (lato sensu). S&o fatos ou atuacdes ou situacbes do
contribuinte que servem de suporte para a incidéncia dos impostos, como, v.g.,
ter imével rural (ITR), transmitir bens iméveis ou direitos a eles relativos (ITBI),
ter renda (IR), prestar servicos de qualquer natureza (ISQN), fazer circular
mercadorias e certos servicos (ICMS). Em todos estes exemplos, o fato

8 ALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributario. 82 edicdo. rev., atual. e ampl. - Rio de Janeiro: Forense; S&o
Paulo: METODO, 2014. p. 62.

49 MACHADO. Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 25% edicao. rev., atual. e ampl. - Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2004. p. 401.

50 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de Incidéncia Tributaria. 62 ed. Sao Paulo. Malheiros Editores. 1995. p.
130.
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gerador dos impostos é constituido de situacBes que ndo implicam atuacao
estatal, dai o desvinculo do fato jurigeno a uma manifestagao do Estado"51.

Corroborando com esse entendimento, Luiz Ricardo Gomes Aranha assevera
gue, havendo um encargo juridico de dependéncia a um tipo legal, exigindo-se assim
alguma contraprestacdo especifica do Estado (ex.: taxa - tributo vinculado por
exceléncia), estamos diante de um tributo de natureza vinculada. Por outro lado,
guando surge uma responsabilidade tributaria autbnoma a qualquer atividade do ente

estatal em relacdo ao devedor, esta se refere aos tributos nédo vinculados®.

A razéo dessa classificacdo se encontra positivada no art. 4°, incisos | e Il, do
Cédigo Tributario Nacional, no qual dispbe que “a natureza juridica especifica do
tributo é determinada pelo fato gerador da respectiva obrigacdo, sendo irrelevantes
para qualificA-la a denominacdo e demais caracteristicas formais adotadas pela lei,

bem como a destinagéo legal do produto da sua arrecadagdo™3.

De facil compreenséo, este dispositivo destaca que o critério essencial para
determinar a natureza juridica de uma espécie tributaria € a sua hipotese de incidéncia
(ou fato gerador in abstrato). Muito se sabe que, o proprio texto Constitucional
determina a natureza juridica dos tributos, quando do estabelecimento de regras-
matrizes de incidéncia e classificacdo das exacdes. Com isso, € valido frisar que a
destinacdo do produto da arrecadacdo é importante em determinadas espécies
tributarias, como, a titulo de exemplo, nos empréstimos compulsérios (art. 148,
CF/88%%) e nas contribuicGes (arts. 149, 149-A% 177, §4°7 e 1958, CF/88).

51 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 112 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2010. p. 62-63.

2 ARANHA, Luiz Ricardo Gomes. Direito Tributario: apreendendo. Belo Horizonte: Del Rey, 2001. pg.
63.

53 BRASIL. Lei n. 5.172, de 30 de out. de 1966. Cdédigo Tributario Nacional, Brasilia,DF, out 1996.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/L5172.htm>. Acesso em: 07 de set 2018.

5 Art. 148. A Unido, mediante lei complementar, podera instituir empréstimos compulsorios: | - para
atender a despesas extraordindrias, decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou sua
iminéncia; Il - no caso de investimento publico de carater urgente e de relevante interesse nacional,
observado o disposto no art. 150, IIl, "b". Paragrafo Gnico. A aplicacdo dos recursos provenientes de
empréstimo compulsorio sera vinculada a despesa que fundamentou sua instituicéo.
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4. DAS CONTRIBUICOES SOCIAIS VERTIDAS A SEGURIDADE SOCIAL

Dispbe o art. 149 da Constituicdo Federal que “compete exclusivamente a
Unido instituir contribuicbes sociais, como instrumento de sua atuacdo nas respectiva
area, observado o disposto nos arts. 146, Il e 150, | e lll, e sem prejuizo do previsto no

art. 195, §6°, relativamente as contribuigbes a que alude o dispositivo™°.

Entretanto, o paragrafo 1° do mencionado dispositivo estabelece uma excecéo,
qual seja, “os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo contribui¢do,
cobrada de seus servidores, para custeio, em beneficio destes, do regime
previdenciario de que trata o art. 40%°, cuja aliquota néo sera inferior a da contribuicdo

dos servidores titulares de cargos efetivos da Unido”.

55 Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribui¢cdes sociais, de intervencdo no dominio
econdbmico e de interesse das categorias profissionais ou econémicas, como instrumento de sua
atuacao nas respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, lll, e 150, | e lll, e sem prejuizo do
previsto no art. 195, § 6°, relativamente as contribui¢cdes a que alude o dispositivo.

% Art. 149-A Os Municipios e o Distrito Federal poderao instituir contribuicdo, na forma das respectivas
leis, para o custeio do servi¢o de iluminacdo publica, observado o disposto no art. 150, | e Ill. Paragrafo
dnico. E facultada a cobranca da contribuicdo a que se refere o caput, na fatura de consumo de energia
elétrica.

S Art. 177, § 4°. A lei que instituir contribuicdo de interven¢cdo no dominio econdmico relativa as
atividades de importagdo ou comercializagdo de petréleo e seus derivados, gas natural e seus derivados
e alcool combustivel devera atender aos seguintes requisitos: | - a aliquota da contribuicdo podera ser:
a) diferenciada por produto ou uso; b)reduzida e restabelecida por ato do Poder Executivo, ndo se lhe
aplicando o disposto no art. 150,11l b; Il - os recursos arrecadados serdo destinados: a) ao pagamento
de subsidios a precos ou transporte de alcool combustivel, gas natural e seus derivados e derivados de
petréleo; b) ao financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria do petréleo e do gés;
¢) ao financiamento de programas de infra-estrutura de transportes.

58 Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos
termos da lei, mediante recursos provenientes dos or¢camentos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuicdes sociais: | - do empregador, da empresa e da
entidade a ela equiparada na forma da lei, incidentes sobre: a) 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; c) o lucro; Il - do trabalhador e dos demais
segurados da previdéncia social, ndo incidindo contribuicdo sobre aposentadoria e pensédo concedidas
pelo regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201; Il - sobre a receita de concursos de

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

%9 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal: Centro Gréfico, 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em 06 de set
2018.

60 Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, incluidas suas autarquias e fundacdes, € assegurado regime de previdéncia de carater
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As Contribuicbes Sociais subdividem-se em: a) contribuicdes de seguridade
social (consoante o art. 194 da CF/88, visa assegurar os direitos relacionados a saude,
a previdéncia e a assisténcia social); b) outras fontes destinadas a certificar o amparo
a seguridade social (os chamados residuais), conforme art. 195, § 4°, da CF/88; ou c)
contribuicdes sociais gerais, quando tem por escopo financiar alguma atividade da
Unido no ambito social®?. Entretanto, tendo em vista o objeto do trabalho aqui

apresentado, daremos énfase as Contribuicdes Sociais de Seguridade Social.

A Carta Politica define a seguridade social como “um conjunto integrado de
acOes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar 0s
direitos relativos a salide, a previdéncia e a assisténcia social”®®, nos termos do art.
194, CF/88. Justificando o supramencionado dispositivo, o art. 196, do Diploma
Constitucional, esclarece que a saude, sendo esta garantida por intermédio de
politicas publicas e econdmicas, com o0 escopo a minimizacdo de enfermidades, bem
como visando o acesso universal e igualitario as acdes e servicos que almejam a sua
implementagéo, é direitos de todos os individuos e se configura em um dever do
Estado®.

Além do mais, quanto a previdéncia social, que possui regime geral de carater
contributivo, bem como de filiagdo obrigatéria, o art. 201 da Constituicdo Federal,

explicita as situacdes que sdo abrangidas por esse direito fundamental. Assim,

contributivo e solidario, mediante contribuicdo do respectivo ente publico, dos servidores ativos e
inativos e dos pensionistas, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial e o
disposto neste artigo.

1 BRASIL. Constitui¢cdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal: Centro Gréfico, 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em 06 de set
2018.

62 ALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributario. 82 edicdo. rev., atual. e ampl. - Rio de Janeiro: Forense; S&o
Paulo: METODO, 2014. p. 53.

63 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal: Centro Gréfico, 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em 06 de set
2018.

64 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal: Centro Gréfico, 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em 08 de set
2018.
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podemos citar: “/ - cobertura dos eventos de doenca, invalidez, morte e idade
avancada; Il - protecdo a maternidade, especialmente a gestante; Ill - protecdo ao
trabalhador em situagdo de desemprego involuntario; IV - salério-familia e auxilio-
reclusdo para os dependentes dos segurados de baixa renda; V - pensdo por morte
do segurado, homem ou mulher, ao cdnjuge ou companheiro e dependentes,

observado o disposto no § 2°7°,

Ainda nesse cenario, o0 texto constitucional assegura que a assisténcia social
sera proporcionada aqueles que dela carecer, ndo levando em consideracdo a
contribuicdo a seguridade social, bem como tem por objetivos “/ - a protecdo a familia,
a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice; Il - o amparo as criancas e
adolescentes carentes; Ill - a promoc¢ao da integracdo ao mercado de trabalho; IV - a
habilitacdo e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a promoc¢ao de sua
integracdo a vida comunitaria; V - a garantia de um salario minimo de beneficio mensal
a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de
prover a propria manutencao ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a

lei™®.

Com isso, para que haja a sua implementacdo, bem como o resguardo dos
pilares que a compde (saude, assisténcia social e previdéncia), a seguridade social
sera subsidiada por toda a sociedade por meio de verbas advindas dos orcamentos da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, tanto quanto pelas
contribuicdes sociais dos empregadores, incidentes sobre a folha de salarios, o

faturamento e o lucro; dos trabalhadores; sobre a receita de concursos prognosticos;

5 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal: Centro Gréfico, 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em 08 de set
2018.

%6 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal: Centro Gréfico, 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em 08 de set
2018.
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do importador de bens ou servigos do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar (art.
195, incisos | ao 1V, da CF/88)¢".

E certo que estamos diante de um tributo cuja natureza € vinculatéria a uma
contraprestacado estatal, ou seja, a finalidade para a qual o produto da arrecadacéo se
destina é fator essencial desta exacdo. Nestes termos, Kiyoshi Harada preleciona que
“‘a arrecadacao da contribuicdo social pela unido, por si sO, ndo implica presuncao jure
et de jure de tredestinacédo do produto arrecadado. Havendo desvio, a afronta ao texto
constitucional surgiria como consequéncia da omissdo da autoridade competente, que
estaria incidindo no crime de responsabilidade politica previsto no art. 85, VI, da CF™®.
Desta forma, € importante que a norma regulamentadora destine o produto
arrecadado, por meio das contribuicfes, as atividades da seguridade social, de modo

gue estas se beneficiem.

7 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal: Centro Gréfico, 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em 08 de set
2018.

68 HARARA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 232 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. pag. 337.
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CAPITULO I
1. A DESVINCULACAO DAS RECEITAS DA UNIAO - DRU: Consideracdes Iniciais

A Constituicdo Federal de 1988, por ser localizada no &pice da estrutura
normativa brasileira, € o diploma legal que fundamenta a validade das demais normas
gue sado hierarquicamente inferiores a ela. Objetivando a realizacdo do Estado
Democratico de Direito, a Lei Maior estabeleceu a constituicdo de trés poderes
harmonicos e independentes entre si, quais sejam: Poder Executivo, Poder Judiciario e
Poder Legislativo. A este ultimo foi atribuida a competéncia de criagdo de normas no
ordenamento juridico, entre as quais se encontra o poder de tributar. Dai, surgiram as

contribuigbes sociais®®.

O constituinte originario, criador da Constituicdo da Republica de 1988, com o
escopo de garantir o esteio financeiro para as atividades estatais, disp0s,
antecipadamente, a destinacdo vinculada de determinadas arrecadacdes a gastos por
ele estabelecidos, tidos por prioritarios, obstando o Poder Executivo, mediante o

orgcamento, de fazer uso de tais recursos para fins distintos?®.

Uma vez que as Contribuicbes Sociais sao tidas como instrumentos
indispensaveis para a efetivacdo do Direito Fundamental a Previdéncia Social, a
Constituicdo de 1988 estabeleceu limites para a atuacao tributaria do Estado, tendo
em vista que estabelece, em seu art. 167, inciso Xl, a vedacdo da utilizacdo dos

recursos provenientes das contribuicées sociais de que trata o art. 195, I, "a", e "1,

69 BRAGA, Karen Costa. A Inconstitucionalidade da DRU Sob a Luz do Inciso XI do art. 167 da
Constituicdo Social e a falsa ideia do Déficit Previdenciario Brasileiro. Revista Estudo & Debate,
Lajeado, V. 23, n. 1, 2016. ISSN 1983-036X. Disponivel em:
<https://periodicos.furg.br/juris/article/viewFile/6333/4043>. Acesso em: 02 de jun. 2018.

0 BREYNER, Frederico Menezes. Inconstitucionalidade da Desvinculacdo das Receitas da Unido
(DRU) Quanto as Contribuicdes Sociais Sob a Otica dos Direitos Prestacionais Fundamentais. Revista
do Centro Académico Afonso Pena. n. 1, 2006. Disponivel em:
<https://revistadocaap.direito.ufmg.br/index.php/revista/article/view/49>. Acesso em: 02 de jun. 2018.

T Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos
termos da lei, mediante recursos provenientes dos or¢camentos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuicdes sociais: | - do empregador, da empresa e da
entidade a ela equiparada na forma da lei, incidentes sobre: a) a folha de salarios e demais rendimentos
do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica que Ihe preste servico, mesmo sem
vinculo empregaticio (...); Il - do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, ndo
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para a realizacado de despesas distintas do pagamento de beneficios do regime geral
de previdéncia social de que trata o art. 20172

A época do Plano Real, em 1994, criou-se o Fundo Social de Emergéncia
(FSE), no governo do Fernando Henrique Cardoso - FHC, com o objetivo de estabilizar
a economia, por meio da Emenda Constitucional de Revisdo n°® 1/1994. Apds diversas
alteracdes legislativas’, havendo até mesmo a mudanga da nomenclatura, como o
Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF), alcangou-se, sob o amparo da EC n° 27/200, a
Desvinculacdo das Receitas da Unido (DRU), que modificou o caput do art. 76 do
ADCT, dispondo que “E desvinculado de 6rgéo, fundo ou despesa, no periodo de 2000
a 2003, vinde por cento da arrecadacéo de impostos e contribuigcdes sociais da Uniéo,
ja instituidos ou que vierem a ser criados no referido periodo, seus adicionais e

respectivos acréscimos legais (...)""*.

Atualmente esta sendo regulada pela Emenda Constitucional n° 93, de 08 de
setembro de 2016, que alterou o art. 76 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitérias - ADCT e acrescentou os arts. 76-A e 76-B, determinando seu prazo de

vigéncia até 31 de dezembro de 20237°.

Nada obstante a determinacado constitucional quanto a vinculagéo dos receitas
oriundas das Contribuicdes Sociais, que deveriam ser utilizadas especificamente para

o cumprimento dos beneficios previdenciarios, bem como para a implementacdo do

incidindo contribuicdo sobre aposentadoria e penséo concedidas pelo regime geral de previdéncia social
de que trata o art. 201 (...).

2 Art. 201. A previdéncia social sera organizada sob a forma de regime geral, de carater contributivo e
de filiacdo obrigatéria, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial, e atendera,
nos termos da lei, a: | - cobertura dos eventos de doenca, invalidez, morte e idade avancada; Il -
protecdo a maternidade, especialmente a gestante; Ill - protecdo ao trabalhador em situagdo de
desemprego involuntério; IV - salario-familia e auxilio-recluséo para os dependentes dos segurados de
baixa renda; V - penséo por morte do segurado, homem ou mulher, ao c6njuge ou companheiro e
dependentes, observado o disposto no § 2°.

3 Emendas Constitucionais n° 10/1996 e 17/1997.

4 MARTINS, Daniel Vieira. Desvinculacdo das Receitas da Unido e Mutacdo Constitucional. 2014.
Disponivel em:
<https://bdjur.stj.jus.br/jspui/bitstream/2011/81358/desvinculacao_receitas uniaoc_marins.pdf>.  Acesso
em 02 de set de 2018.

> BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.. Brasilia, DF: Senado
Federal: Centro Gréfico, 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm >. Acesso em 27 de ago de
2018.
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desenvolvimento da salde e assisténcia social, a DRU consiste na desvinculacdo de
30% (trinta por cento) da arrecadacdo da Unido relativa as contribuicbes sociais, sem
prejuizo do pagamento do pagamento das despesas do Regime Geral da Previdéncia
Social, as Contribuicbes de Intervencdo no dominio Econdmico e as Taxas, ja
instituidas ou que vierem a ser criadas, para a utilizacdo em despesas publicas. Com o
advento da EC n° 93/2016, também ficou instituida a desvinculacdo das receitas dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios relativas a impostos, taxas e multas (que

seréa posteriormente abordada)’®.

Sendo considerada uma politica financeira, aprovada por Emenda
Constitucional, esse instrumento tem por principal escopo desvincular recursos com
destinacao especifica (ou seja, "carimbados") a fim de tornar menos rigido, ou seja,
flexivel, a atividade financeira do Estado, de modo a possibilitar “a governabilidade e
maleabilidade da administracdo, na medida em que libera o Executivo das vinculacdes
originariamente estabelecidas na Constituicdo, permitindo, assim, afetar referidas
receitas a gastos diversos daqueles estabelecidos por vontade do constituinte
originario”’’, como por exemplo a formagdo de superavit primario, bem como o

pagamento de juros da divida publica’®.

Além do pagamento dos encargos da divida publica e a formacéo de superavit

primario, estes recursos desvinculados pela DRU também sdo empregados para cobrir

6 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.. Brasilia, DF: Senado
Federal: Centro Gréfico, 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicaoc/constituicaocompilado.htm >. Acesso em 27 de ago de
2018.

" BREYNER, Frederico Menezes. Inconstitucionalidade da Desvinculacdo das Receitas da Unido

(DRU) Quanto as Contribuicdes Sociais Sob a Otica dos Direitos Prestacionais Fundamentais. Revista
do Centro Académico Afonso Pena. n. 1, 2006. Disponivel em:
<https://revistadocaap.direito.ufmg.br/index.php/revista/article/view/49>. Acesso em: 27 de maio de
2018.

8 Senado Federal. Desvinculacdo das Receitas da Unido. Brasilia: 2015. Disponivel em:
<https://www12.senado.leg.br/noticias/entenda-o-assunto/dru>. Acesso em: 27 de maio de
2018.
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aposentadorias do setor publico, investimento em infraestrutura, bem como vale-

transporte e auxilio de servidores publicos™.

Entretanto, o art. 76, §2°, do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias -
ADCT estabelece uma exceg¢do quanto a essa desvinculacdo: "excetua-se da
desvinculacdo de que trata o caput a arrecadacdo da contribuicdo social do salario-

educacdo a que se refere o § 5° do art. 2128° da Constituicdo Federal"®!.

Séao excetuados da Desvinculacdo das Receitas da Unido recursos destinados
a salude e a educacdo, bem como as contribuicdes da previdéncia e as transferéncias
obrigatorias e voluntarias entre entes federativos com destinagdo especificada em lei.
Igualmente ficam livres da desvinculacdo os fundos do Judiciario, dos tribunais de

Contas e do Ministério Publico, entre outros 6rgdos assemelhados®.

2. DAS JUSTIFICATIVAS APRESENTADAS PARA A PRORROGACAO DA DRU
(PEC n° 87/2015)

Como ja demonstrado, a Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU) concede
ao governo a liberdade de utilizar 30% das receitas obtidas com taxas e contribuicbes
de aplicacdo especifica, a sua discricionariedade. Este mecanismo, consoante
previsdo no relatério de José Maranhdo (PMDB-PB) a Proposta de Emenda a

Constituicao n° 31/2016, bem como aprovacdo na Comisséo de Constituicdo, Justica e

9 BOSCHETII, Ivanete. Seguridade social no Brasil: conquistas e limites a sua efetivacdo. Servigco
Social: Direitos Sociais e Competéncias Profissionais. Disponivel em:
<http://portal.saude.pe.gov.br/sites/portal.saude.pe.gov.br/files/sequridade social no brasil conquistas
e limites a sua efetivacao - boschetti.pdf>. Acesso em: 02 de set 2018.

80 Art. 212. A Unigo aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a
proveniente de transferéncias, na manutencao e desenvolvimento do ensino. 8§ 5° A educacao basica
publica terd como fonte adicional de financiamento a contribuicdo social do salario-educacao, recolhida
pelas empresas na forma da lei.

81 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.. Brasilia, DF: Senado
Federal: Centro Gréfico, 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm >. Acesso em 27 de ago de
2018.

82 Senado Federal. Desvinculacdo das Receitas da Unido, dos Estados e dos Municipios. Brasilia: 2016.
Disponivel em: <https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2016/07/13/desvinculacao-de-receitas-
da-uniao-de-estados-e-municipios-e-aprovada-pela-ccj>. Acessado no dia 27 de maio de 2018.
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Cidadania (CCJ), foi estendido a estados e municipios, tendo sido protelada até 31 de
dezembro de 20232,

Em meados de 2015, o Executivo recomendou a prorrogacao da DRU por
meio do Projeto de Emenda a Constituicdo - PEC n°® 87/2015, agregada a PEC n°
4/2015, do deputado André Figueiredo (PDT-CE). Ao chegar ao Senado Federal, essa
PEC recebeu o nimero 31/2016, que posteriormente foi modificado para PEC 93/2016.
Quando da sua aprovacéo, passou a ter efeito a partir do dia 1° de janeiro de 201684

Diante disso, os recursos destinados a finalidades especificas (também
conhecidos como “carimbados”) serdo dispensados para auxiliar o governo a cumprir
“a meta de resultado primario”, ajudando na geracao de superavit primario, bem como,
pela primeira vez, contribuira para que os entes federados paguem suas dividas e
fechem suas contas. Nesses casos, todas receitas advindas das multas, impostos,
taxas estaduais e municipais, serdo englobadas pela desvinculacéo®®.

Nestes termos, segue abaixo a justificativa apresentada para o Projeto de
Emenda a Constituicdo n° 87/201586:

“Submetemos a consideragdo de Vossa Exceléncia Proposta de Emenda
Constitucional, com vistas a alterar o art. 76 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitdrias, a fim de prorrogar a vigéncia da Desvinculacéo de
Receitas da Uniao - DRU até 31 de dezembro de 2023, alterando a sua forma
de calculo, de forma a limitar seu alcance e aumentar sua efetividade.

A prorrogacao na vigéncia da DRU justifica-se porque a estrutura orgamentéria
e fiscal brasileira possui elevado volume de despesas obrigatérias, tais como

83senado Federal. Desvinculacdo das Receitas da Uniéo, dos Estados e dos Municipios. Brasilia: 2016.
Disponivel em: <https://lwww12.senado.leg.br/noticias/materias/2016/07/13/desvinculacao-de-receitas-
da-uniao-de-estados-e-municipios-e-aprovada-pela-ccj>. Acesso em: 27 de maio de 2018.

84Senado Federal. Desvinculacdo das Receitas da Unido, dos Estados e dos Municipios. Brasilia: 2016.
Disponivel em: <https://lwww12.senado.leg.br/noticias/materias/2016/07/13/desvinculacao-de-receitas-
da-uniao-de-estados-e-municipios-e-aprovada-pela-ccj>. Acesso em: 27 de maio de 2018.

83enado Federal. Desvinculacdo das Receitas da Unido, dos Estados e dos Municipios. Brasilia: 2016.
Disponivel em: <https://lwww12.senado.leg.br/noticias/materias/2016/07/13/desvinculacao-de-receitas-
da-uniao-de-estados-e-municipios-e-aprovada-pela-ccj>. Acesso em: 27 de maio de 2018.

8 camara dos Deputados. Proposta de Emenda a Constituicdo n° 87/2015. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1359132&filename=PEC+87/
2015>. Acessado no dia 29 de maio de 2018.
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as relativas a pessoal e a beneficios previdenciarios, e também vinculacdo
expressiva das receitas orcamentdrias a finalidades especificas. Esse
delineamento tende a extinguir a discricionariedade alocativa, pois reduz o
volume de recursos orgamentarios livres que seriam essenciais para
implementar projetos governamentais prioritarios.

Nesse cenario, a desvinculacdo de receitas, vigente desde o ano de 1994, foi
instrumento de racionalizacdo da gestdo orcamentaria, que ampliou as
possibilidades de atuacdo dos gestores publicos e possibilitou atender, de
forma célere e tempestiva, as demandas da sociedade, sem comprometer o
equilibrio fiscal das contas publicas. Nesse interim, a DRU tem permitido a
Administracdo Publica Federal ndo s6 estabelecer prioridades, mas também
prover e alocar recursos para torna-las exequiveis.

Dessa forma, prop8e-se que a DRU passe a incidir a aliquota de 30% sobre as
Contribuicdes Sociais, sem prejuizo do pagamento das despesas do Regime
Geral da Previdéncia Social, sobre as Contribuicbes Econdmicas, sobre os
recursos destinados aos Fundos Constitucionais de Financiamento ao Setor
Produtivo das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, sobre as Taxas e
sobre as Compensac¢fes Financeiras pela Utilizacdo de Recursos Hidricos e
Minerais. Ademais, a proposta excetua da desvinculacdo a arrecadacdo da
contribuicdo social sobre o salério-educacdo, a participacdo no resultado da
exploragéo de petréleo ou gas natural e as transferéncias aos Estados, Distrito
Federal e Municipios relativas a participacdo na exploracdo de recursos
hidricos e minerais previstas no § 1o do art. 20 da Constitui¢ao.

Assim, as alteracdes propostas na regra da DRU estéo detalhadas no quadro
a seguir:

Receita Regra Vigente Regra Proposta
Impostos 20% Retirar
Contribui¢cdes Sociais 20% 30%

e Econbmicas

Acréscimos Legais 20% Retirar
de Impostos e
Contribuicdes

Fundos 30%
Constitucionais
FCO/FENE/FNO

Taxas 30%

Compensacoes 30%
Financeiras -
Recursos Hidricos e
Minerais

Diante do exposto, tendo em vista ndo s6 a importancia da desvinculacao de
receitas na formacao dos recursos livres do orcamento federal, mas também a
necessidade premente de se manter grau de autonomia minimo na definicdo
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de prioridades de governo e na gestdo orcamentaria, sugerimos o envio da
anexa Proposta de Emenda Constitucional ao Congresso Nacional.”

Além do mais, o autor da Proposta acrescenta que este instrumento
desvinculatério, no decorrer dos anos, a fim de ndo lesar o financiamento dos direitos
sociais, teve o0 seu impacto reduzido, tal como as transferéncias de parcela das
receitas dos impostos federais aos Estados, Distrito Federal e Municipios. Nestes
sentido, Poder Executivo esclarece, na Justificagcdo da PEC n° 87, de 2015, que “a
prorrogacdo da DRU € necessaria, pois, como o or¢camento publico federal é rigido,
por possuir elevado montante de despesas obrigatorias e vinculacdo de receitas, 0
volume de recursos disponiveis para implementar projetos governamentais prioritarios,

isto é, a discricionariedade alocativa, é bastante reduzido”®’.

Ndo obstante a aprovacdo da prorrogacdo DRU até dezembro de 2023, a
proposta foi criticada por alguns parlamentares, por considera-la como um instrumento
habil para a retirada de recursos da area social, em detrimento dos mais pobres, bem
como carece de analise, uma vez que o0 projeto acrescenta uma novidade, qual seja, a
desvinculacao de receitas de estados e municipios. Vale acrescentar que € necessario
muita discusséo a respeito do real impacto nos estados e municipios, principalmente

no quanto tange a possibilidade de minimizacdo dos recursos para 0S

estabelecimentos de ensino cursteados por esses dois entes federativos®®.

3. DRU E AS CONTRIBUICOES SOCIAIS: uma analise doutrinaria sobre a sua
constitucionalidade

No contetudo da Constituicdo Federal de 1988 foram previstos exacdes com
destinacado tipicas, designados ao financiamento das incubéncias prestacionais do

Estado (direitos sociais), dentre elas, as contribuicdes sociais, previstas em seu art.

87 Senado Federal. Parecer n° 706, de 2016. Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania - CCJ.
Relator: Senador José Maranh&o. Disponivel em: <http://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=4453697&disposition=inline> Acesso em 02 de set 2018.

83enado Federal. Desvinculacdo das Receitas da Unido, dos Estados e dos Municipios. Brasilia: 2016.
Disponivel em: <https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2016/07/13/desvinculacao-de-receitas-
da-uniao-de-estados-e-municipios-e-aprovada-pela-ccj>. Acesso em: 29 de maio de 2018.



http://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=4453697&disposition=inline
http://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=4453697&disposition=inline
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2016/07/13/desvinculacao-de-receitas-da-uniao-de-estados-e-municipios-e-aprovada-pela-ccj
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2016/07/13/desvinculacao-de-receitas-da-uniao-de-estados-e-municipios-e-aprovada-pela-ccj
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149%°. Com a caréncia de suporte financeiro destinado a amparar os direitos de
segunda geracao, a ascensao do Estado Democrético de Direito, proclamada no art. 1°

da Constituicéo, restaria prejudicada.®®

As contribui¢cdes sociais, por vontade do constituinte originario, € um tributo
gue se encontra afetado a uma determinada finalidade (isto €, um tributo carimbado),
tendo em vista que 0 seu encargo € a angariar recursos para patrocinar as agfes na
esfera dos Direitos Sociais. Com isso, conclui-se que a tredestinacdo da arrecadacao
das contribuicées ndo € permitida, conforme licio de SPAGNOL®:

"Qualquer desvio dos fins legais e constitucionais do produto da arrecadacdo

torna irrita, insubsistente e inconstitucional a exacgéo tributéria, visto que a
mesma colhe sua legitimidade dentro da finalidade a qual se destina".

A doutrina segue esse mesmo entendimento, no sentido de ndo admitir a
destinacdo de sua arrecadacdo a outros fins, diversos daqueles estabelecidos
constitucionalmente, em virtude de sua natureza vinculante. Neste sentido, Sacha
Calmon Navarro Coélho preleciona®:

"Os fins constitucionalmente predeterminados revelam uma diretriz
constitucional. Nem o legislador, nem o administrador podem adestinar ou
tredestinar o produto da arrecadacgéo das contribuicdes, sob pena de crime de
responsabilidade e nulidade do ato administrativo, ainda que normativo, no

caso do Executivo. No caso do Legislativo, a lei sera considerada
inconstitucional, por ser contraria a Constituigdo”.

A finalidade para a qual as contribui¢cdes sociais foram concebidas ndo pode

ser modificada sob pena de violacdo ao principio contido no art. 1° da Carta Magna,

8 Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribui¢cdes sociais, de intervencdo no dominio
econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econémicas, como instrumento de sua
atuacao nas respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, lll, e 150, | e lll, e sem prejuizo do
previsto no art. 195, 8§ 6°, relativamente as contribuigcdes a que alude o dispositivo.

% BREYNER, Frederico Menezes. Inconstitucionalidade da Desvinculacdo das Receitas da Unido
(DRU) Quanto as Contribuicdes Sociais Sob a Otica dos Direitos Prestacionais Fundamentais. Revista
do Centro Académico Afonso Pena. n. 1, 2006. Disponivel em:
<https://revistadocaap.direito.ufmqg.br/index.php/revista/article/view/49>. Acesso em: 02 de jun. 2018.

%1 SPAGNOL. Werther Botelho. Da Tributagdo e sua Destinacdo. Belo Horizonte: Del Rey,
1994, p. 60-61.

92 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 9% ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2006, p. 451.
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isto porque busca o efetivo usufruto dos direitos e garantias individuais e concretizagao
do Estado Democratico de Direito. Neste sentido, se verifica que a mudanca da
destinacdo da receita arrecadada ndo possui apenas obstaculo moral, mas juridico,
isto porgue ja se convencionou que as contribuicdes sociais se justificam e se impdem
por serem indispensaveis para se garantir a eficAcia dos direitos sociais previstos

constitucionalmente®s,

Deixando de promover a atividade estatal para qual fora instituida a respectiva
fonte de custeio, perde-se o fundamento para a cobrancga fiscal sob o ponto de vista
constitucional, tornando-se, assim, inconstitucional a sua exigéncia®. Isso porque a
edicdo de uma norma juridica por si sO ja pressupde o alcance de um determinado
resultado, resultado este no qual o almejo € resguardar direitos fundamentais ditados
pela Lei Maior.

Consequéncia deste desvirtuamento estabelecido com a criacdo da
Desvinculacdo das Receitas da Unido - DRU é o desequilibrio de todo o sistema
constitucional da Seguridade Social, bem como a violagéo dos principios essenciais do
Estado Social, haja vista que tais principios foram criados pelo constituinte originario
com o propoésito de assegurar o minimo existencial, assim como a dignidade da
pessoa humana mediante a garantia dos direitos e garantias fundamentais sociais. Em
vista disso, se justifica a afetacdo da receita destes tributos ao gasto social a ser

realizado®®.

A conexdo entre a finalidade da arrecadacdo da receita oriunda das

contribuicdes sociais e a efetivagdo dos direitos e garantias fundamentais sociais

9 SPAGNOL, Werther Botelho. As Contribui¢cdes Sociais no Direito Brasileiro. Rio de Janeiro: Forense,
2002, p. 151.

% CARNEIRO, Claudio. Curso de Direito Tributario e Financeiro. 42 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2015. p.
262.

% BREYNER, Frederico Menezes. Inconstitucionalidade da Desvinculacdo das Receitas da Unido
(DRU) Quanto as Contribuicdes Sociais Sob a Otica dos Direitos Prestacionais Fundamentais. Revista
do Centro Académico Afonso Pena. n. 1, 2006. Disponivel em:
<https://revistadocaap.direito.ufmg.br/index.php/revista/article/view/49>. Acesso em: 02 de jun. 2018.
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(direitos de segunda geracao, também conhecidos como prestacionais), € apresentada
por Fernando Facury Scaff%, ao estudar o tema:

“O aspecto fundamental é o da destinacdo, que as faz poder ser enquadradas
como instrumentos de arrecadacdo de valores para cumprir as finalidades
estatais no dominio econdémico, dentre elas as sociais, de intervencdo no
dominio econémico e no interesse de categorias profissionais e econdémicas.
Ou seja, tais contribuicbes se caracterizam como um instrumento de
arrecadacéo tributaria com a finalidade especifica de implementar os direitos
humanos de segunda geracdo, quais sejam, aqueles que estabelecem
prestacdes positivas a serem desenvolvidas pelo Estado, que se configuram
como implementacdo do principio da isonomia entre os homens, tratando-os
de maneira desigual, na medida de suas desigualdades. Cumprem as
contribui¢cdes, portanto, esta funcdo especifica no ambito da arrecadacao
tributaria. Dessa forma, ndo podem ser completamente entendidas de maneira
apartada da destinagcao de sua arrecadag¢ao”.

Com efeito, a destinacdo legal do produto da arrecadacao das contribuicdes &
pressuposto essencial para a sua configuragdo e, mormente, para a sua
constitucionalidade. Por isso, tem-se a previsao, no Direito Financeiro, da penalizagéao

dos responsaveis, mas nédo a invalidacéo do tributo®’.

Segundo Claudio Carneiro, a auséncia do quesito referibilidade, ou seja, da
destinacdo certa, acarreta a inconstitucionalidade, ja& que o legislador previu a
vinculacdo direta dos recursos ao o6rgdo ou finalidade constitucionalmente
determinados. Conclui, outrossim, que caso o administrador publico modifique a sua
destinacdo ou finalidade, estariamos diante da criacdo de um novo tributo, que
visivelmente estaria sujeito a andlise de sua constitucionalidade®. Corroborando este
entendimento, lves Gandra da Silva Martins preleciona nos seguintes termos:

"A DRU é mais do que uma dotagdo or¢camentaria genérica. A DRU é um n&o
orcamento, e isso em relacdo a um montante expressivo de recursos, incluindo
alguns de aplicacdo vinculada pelo préprio constituinte originario. Um né&o
orcamento caracteriza a perfeita antitese da legalidade orcamentaria, parte

essencial da competéncia privativa do legislador. Mal comparando, seria como
permitir, por emenda constitucional, que 20% das lides ftributarias fossem

% SCAFF, Fernando Facury. Contribuic6es de intervencdo e direitos humanos de segunda dimens&o.
In: Humanismo Latino e Estado no Brasil, Organizado por Orides Mezzaroba. Florianépolis: Fundagao
Boiteux; Fondazione Cassamarca, 2003, pp. 351-352.

9 CARNEIRO, Claudio. Curso de Direito Tributario e Financeiro. 62 edicdo. S&o Paulo: Saraiva, 2015. p.
335.

% CARNEIRO, Claudio. Curso de Direito Tributario e Financeiro. 62 edicdo. S&o Paulo:
Saraiva, 2015. p. 335/336.
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julgadas pela propria Fazenda ou mesmo pelo Congresso. Uma DRU
permanente, fora de situacbes extraordinarias ou de emergéncia, enfrenta
tensdo com o nlcleo essencial da separagdo dos poderes e da legalidade
orgamentéria dessas contribui¢cdes, no entanto, o proprio constituinte originério
ja estabeleceu as finalidades que justificam a imposicdo, de modo que essa
finalidade parece ser parte indissociavel da constitucionalidade e legalidade
desses tributos"?°.

Por fim, mesmo diante da tese defendida pela maior parte da doutrina acerca
da inconstitucionalidade do instrumento aqui estudado (DRU), é valido ressaltar que,
por outro lado, muitos defendem que este mecanismo nao interferira no calculo do
minimo constitucional a ser aplicado na saude, bem como ndo podera prejudicar o
Regime Geral da Previdéncia. Inclusive, a jurisprudéncia da Suprema Corte consolidou
entendimento no sentido de que a desvinculagdo parcial da arrecadagdo de
contribuicdo social ndo € inconstitucional. Entretanto, este entendimento sera melhor

estudado no Capitulo 3 do presente trabalho.

9% MARTINS, Ives Gandra da Silva. Tratado de Direito Financeiro. Volume 1. 12 edicdo. S&o
Paulo: Saraiva, 2013. p. 278/279.
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CAPITULO Il
1. A DRU E O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

A Desvinculagdo de Receitas da Unido, como demonstrado no capitulo
anterior, se traduz num instrumento por meio do qual visa deslocar parte das receitas
arrecadadas (atualmente 30%), mediante as contribuicdes sociais, para fins distintos

gue ndo aqueles previstos em lei.

No entanto, muito se discute a respeito da constitucionalidade deste
mecanismo, uma vez que a Carta Politica de 1988 apregoa, em seu art. 167, inciso Xl,
gue “sdo vedados a utilizagdo dos recursos provenientes das contribuicbes sociais de
gue trata o art. 195, |, a, e 11199, para a realizacdo de despesas distintas do pagamento
de beneficios do regime geral de previdéncia social de que trata o art. 20110 (incluido

pela Emenda Constitucional n° 20, de 1988).”02

Diante disso, uma corrente se forma no sentido de elucidar aspectos
inconstitucionais da DRU, sustentando que, além da violagdo ao dispositivo
supramencionado, bem como violagdo aos direitos e garantias fundamentais sociais
insculpidos no art. 6° da Constituicdo Federal, aquele instrumento também viola uma
das Clausulas Pétreas descritas no art. 60, § 4°, inciso 1V, do mesmo diploma legal,

gual seja: os direitos e garantias individuais.

100 Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos
termos da lei, mediante recursos provenientes dos or¢camentos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuicdes sociais: | - do empregador, da empresa e da
entidade a ela equiparada na forma da lei, incidentes sobre: a) 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; (...) Il - do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, ndo
incidindo contribuicdo sobre aposentadoria e pensdo concedidas pelo regime geral de previdéncia social
de que trata o art. 201;

101 Art. 201. A previdéncia social serd organizada sob a forma de regime geral, de carater contributivo e
de filiacdo obrigatéria, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial, e atendera,
nos termos da lei, a: | - cobertura dos eventos de doenca, invalidez, morte e idade avancada; Il -
protecdo a maternidade, especialmente a gestante; Ill - protecdo ao trabalhador em situagdo de
desemprego involuntério; 1V - salario-familia e auxilio-recluséo para os dependentes dos segurados de
baixa renda; V - pensdo por morte do segurado, homem ou mulher, ao cénjuge ou companheiro e
dependentes, observado o disposto no § 2°

102 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal: Centro Gréfico, 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 12 de ago de 2018.
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Um primeiro posicionamento jurisprudencial se formou no Supremo Tribunal
Federal no ano de 1998. No julgamento do RE 183.906-6/SP, o Ministro Aposentado
do STF, Carlos Velloso, explica que eventual declaracédo de inconstitucionalidade do
tipo legal que prevé a destinacdo do tributo, ndo seria habil a exonerar o contribuinte
de cumprir com a sua obrigacdo de pagar pela exacao, pois, neste caso, € correto

afirmar que a destinacdo deixaria de existir, € ndo o tributo°3,

Contudo, uma observacao se faz necessaria. Hugo de Brito Machado, citando
0 supracitado julgado em sua obra As Contribuicdes no Sistema  Tributério
Brasileiro®*, conclui que, sendo a destinacdo da exacdo a responsavel por dar
legitimidade a esta, ndo ocorrendo tal destinacéo, o contribuinte ndo estaria obrigado a
pagéa-la, podendo, assim, se opor a cobranca desta contribuicdo. Além disso, em suas
palavras, o contribuinte poderia “reclamar a repetigdo do tributo pago, se, apesar da
lei, houver desvio quanto a aplicacdo dos recursos arrecadados, uma vez que a
Constituicdo prevé a solidariedade do contribuinte no pagamento de contribuicbes e
empréstimos compulsérios e a consequente faculdade outorgada a Unido de instrui-

los, de forma direcionada e vinculada a certos gastos™,

J4& numa analise atual dos entendimentos adotados pelos Tribunais
Superiores, verifica-se que a jurisprudéncia consolidou-se no sentido de ser
constitucional a criacdo da Desvinculacdo de Receitas da Unido, tendo em vista que
nao enseja violagdo aos dispositivos constitucionais, rechagando, desta forma, toda e

gualquer argumentacao diversa (que, por sua vez, nao deixa de ser importante).

Assim, quanto a discussdo sobre a constitucionalidade da DRU, a

jurisprudéncia aborda varios pontos relevantes que demonstram consonancia entre

103 MUNIZ, Bruno Barchi. Golpes tributarios: A desvinculacdo das receitas da Unido e a posicao do STF.
2015. Disponivel em: <https://lbmadvogados.jusbrasil.com.br/artigos/208166931/golpes-tributarios-a-
desvinculacao-das-receitas-da-uniao-e-a-posicao-do-stf>. Acesso em 01 de set 2018.

104 MACHADO, Hugo de Brito (Coord.). As ContribuigcBes no Sistema Tributario Brasileiro, Sdo Paulo:
Dialética/Fortaleza: Instituto Cearense de Estudos Tributarios — ICET, 2003, p.22.

195 souzA, Juraci Altino. O regime juridico das contribuicBes especiais no Direito brasileiro. 2006.
Disponivel em: <https://jus.com.br/artigos/9090/0-regime-juridico-das-contribuicoes-especiais-no-direito-
brasileiro>. Acesso em 01 de set 2018.
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https://lbmadvogados.jusbrasil.com.br/artigos/208166931/golpes-tributarios-a-desvinculacao-das-receitas-da-uniao-e-a-posicao-do-stf
https://jus.com.br/artigos/9090/o-regime-juridico-das-contribuicoes-especiais-no-direito-brasileiro
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esse instrumento e a Carta Magna de 1988, pontos estes que serdo aqui
apresentados.

Muitas vezes se tem arguido, tendo em vista a destinagcdo de parte das
receitas a outras finalidades, a criacdo de um novo imposto que, para existir, seria
necessario a edicdo de uma lei ordinaria. No entanto, num primeiro momento, levando
em consideracdo o0s julgados da Suprema Corte, verifica-se um reiterado
posicionamento em defesa da tese de que a desvinculacao parcial das contribuicdes
arrecadadas nao teria importado criagdo de um novo imposto e, por conseguinte, nao

estariamos diante de uma descaracterizacédo da natureza das contribuicoes.

Quanto ao direito do contribuinte a repeticdo de indébito, em razéo do desvio
da aplicacdo dos recursos, o Supremo Tribunal Federal, pacificou entendimento no
sentido de que “nao incorre em repeticao de indébito e nem em novo tributo, tendo em
vista que a desvinculagdo nao é inconstitucional ou ilegal (Unica hip6tese autorizadora
da repeticdo do indébito tributario ou o reconhecimento de inexisténcia de relacao
juridico-tributéaria), e a contribuicdo néo se caracteriza pela destinacdo da arrecadacao
e sim pela finalidade™%. Neste diapasdo, é afirmado, outrossim, que a desvinculacéo,
constante no art. 76 do Ato das Disposi¢ces Constitucionais Transitrias - ADCT, nao

transforma as contribuicdes sociais em impostos, alterando sua esséncia'®’.

Nessa logica, sdo preservados os elementos essenciais da contribuicdo. Na
verdade, trata-se de ordem da Carta Magna direcionada ao legislador e a
administracdo publica, a ser observada no momento da aplicacdo de tais verbas. Se

inconstitucionalidade houvesse, esta ndo desobrigaria o contribuinte do recolhimento

1% STF - RE: 511.877, Relator: Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Data de Julgamento: 01/02/2010,
Data de Publicagdo: DJe-028 DIVULG 12/02/2010 PUBLIC 17/02/2010 - Mesmo sentido: STF, RE
566.007/RS, Tribunal Pleno, DJ 13/11/2014.

107 Publicacao 12/08/2014. Relator Ministro Marco Aurélio. Primeira Turma. A G .REG. NO RECURSO
EXTRAORDINARIO 793.564 PERNAMBUCO. Precedentes: Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n°
2.925/DF. Precedentes: Precedentes: Agdo Direta de Inconstitucionalidade n° 2.925/DF, cujo acérdao fui
designado para redigir, julgada em 19 de dezembro de 2003, e Recurso Extraordinario n°® 537.610/RS,
relator ministro Cezar Peluso, Segunda Turma, apreciado em 1° de dezembro de 2009.
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da exacdo, uma vez que ensejaria a revinculacdo da destinacdo da receita tributéria a

seu fim especificol®,

Segundo entendimento firmado no julgamento do RE 537.610, de Relatoria do
do Ministro Cezar Peluso, publicado no dia 17 de dezembro de 2009, a respeito da
constitucionalidade da DRU, ele observa que, a norma que afirma a vinculacdo da
destinagao das receitas arrecadadas mediante contribui¢cdes sociais, ndo tem natureza
juridica de clausula pétrea, visto ndo ser contemplada pelo art. 60, 8 4°, CF/88, o que
nao obsta a criacdo dessa desvinculacao de receitas por Emenda Constitucional e, por

nao violar clausula pétrea, a criacdo dessa desvinculacdo é autorizada.

As Clausulas Pétreas inseridas na Constituicio da Republica de 1988, séo
dispositivos que ndo podem ser alterados nem mesmo por Proposta de Emenda a
Constituicao - PEC. Elas estao dispostas em seu art. 60, 84°, CF. Sao elas: ) a forma
federativa de Estado; IlI) o voto direto, secreto, universal e periddico; Ill) a separagao

dos Poderes; IV) e os direitos e garantias individuaist®.

O art. 60, 8§ 4° ndo proibe a criacdo de uma medida de controle orgamentario
da Unido, com o escopo de adequar a destinacdo das receitas arrecadadas, frutos de
impostos e contribuicdes. Essas providéncias ndo ocasiona violagdo aos direitos e
garantias fundamentais, pois a aspiracdo € racionalizar a utilizacdo dos recursos
publicos!'®, uma vez que a DRU sempre esteve ligada aos limites impostos pela
Constituicdo. Nesse mesmo raciocinio, a ndo violagdo faz com que a alegacao de sua
inconstitucionalidade, em decorréncia da inviabilizacdo de realizar os direitos

fundamentais de segunda geracao (direitos sociais), perca seu fundamento.

108 RE n° 602.367/RS, Relator: Min. Ricardo Lewandowski, julg. em 20/04/2010, public. no DJe em
05/05/2010). Precedentes: RE 537.668, Rel. Min. Carlos Britto; RE 511.877/RS, Rel. Min. Ricardo
Lewandowiski.

109 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal: Centro Gréfico, 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicaoc/constituicao.htm>. Acesso em 12 de ago de 2018.

110 TRE-3 - AMS: 47922 SP 2000.61.00.047922-7, Relator: DESEMBARGADOR FEDERAL LAZARANO
NETO, Data de Julgamento: 28/01/2010, SEXTA TURMA. MESMO SENTIDO: TRF4, AC 5018673-
03.2012.404.7108, Primeira Turma, Relator p/ Acordao Joel llan Paciornik, juntado aos autos em
22/05/2014.
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7

Desta feita, o alto grau de vinculacdo das receitas tributarias € o ponto
primordial que justifica a criagcdo da DRU, razao pela qual sua existéncia, por esses
anos, se tornou benéfica para as financas publicas tanto da Unido, quanto dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, com o detalhe de que esses ultimos, por
nao terem competéncia para criar contribuicbes sociais, tém menor flexibilidade

tributarialll,

2. A DESVINCULACAO DAS RECEITAS DOS ESTADOS, DO DISTRITO FEDERAL
E DOS MUNICIPIOS

A Emenda Constitucional n® 93, de 08 de setembro de 2016, atribuiu uma
mudanca significativa no instrumento da desvinculacdo de receitas da unido, isto é,
além de aumentar o percentual de desvinculacdo de 20% (por cento) para 30% (trinta
por cento), estendeu esse mecanismo aos demais entes da federacdo (Estados,
Distrito Federal e Municipios), criando, desta forma, a Desvinculacdo das Receitas dos

Estados - DRE e a Desvinculacédo das Receitas dos Municipios - DRM?,

Na Proposta de Emenda a Constituicdo - PEC n° 04, de 11 de fevereiro de
2015, bem como nas PECs n° 87/2015 e n° 11/2015 (ambas arquivadas por terem sido
consideradas prejudicadas pela aprovacdo da PEC n° 04/2015), ndo havia previséo

sobre as novas desvinculagdes!®3.

Contudo, em 13 de julho de 2016, por meio do Parecer n° 706/2016, foi
submetido a Comissao de Constituicdo, Justica e Cidadania - CCJ a Proposta de
Emenda a Constituicdo n° 31/2016 (posteriormente modificada para a PEC n°

93/2016), que alterou o art. 76 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias -

11 GUIMARAES, Napoledo Lopes. A Desvinculacdo de Receitas da Unido e Sua Extensdo para os
demais Entes da Federacdo: uma constitucionalidade a ser discutida. 2016. Disponivel em:
<http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/documentacao_e_divulgacao/doc_biblioteca/bibli_servicos p
rodutos/bibli_boletim/bibli_bol 2006/RTrib _n.972.10.PDF>. Acesso em 12 de ago de 2018.

112 ABRAHAM, Marcus. As novas Desvinculagcbes de Receitas dos Estados e dos Municipios. 2016.
Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/novas-desvinculacoes-de-
receitas-dos-estados-e-municipios-30112016>. Acesso em: 12 de ago de 2018.

113 ABRAHAM, Marcus. As novas Desvinculagdes de Receitas dos Estados e dos Municipios. 2016.
Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/novas-desvinculacoes-de-
receitas-dos-estados-e-municipios-30112016>. Acesso em: 12 de ago de 2018.
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ADCT e inseriu os arts. 76-A e 76-B, prolongando a DRU e criando a DRE e DRM'%4,

respectivamente.

Assim, quanto aos Estados e ao Distrito Federal (DRE/DF), haverd a
desvinculacdo de 6rgao, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de 2013, de 30%
(trinta por cento) das receitas relativas a impostos, taxas e multas, ja instituidos ou que
vierem a ser criados até a referida data, os seus adicionais e respectivos acréscimos,

bem como outras receitas correntes (art. 76-A, do ADCT)!?,

Ficam isentos desse efeito desvinculador, nos termos do paragrafo Unico do
art. 76-A, ADCT8, (i) os recursos destinados ao financiamento das acdes e servigos
publicos de saude e a manutencdo e desenvolvimento do ensino de que tratam,
respectivamente, os incisos Il e Il do § 2° do art. 19817 e o art. 212!18 da Constituicdo
Federal de 1988; (i) as receitas que pertencem aos Municipios decorrentes de
transferéncias previstas na Constituicdo Federal de 1988; (i) as receitas de
contribuicdes previdenciarias e de assisténcia a saude dos servidores; (iv) as demais

transferéncias obrigatérias e voluntarias entre entes da Federacdo com destinacao

114 SENADO FEDERAL. Parecer n°® 706, de 13 de julho de 2016. Disponivel em:
<http://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=4453697&disposition=inline>. Acesso em 23 de
ago de 2018.

115 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. art. 76-A, do Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitorias.. Brasilia, DF: Senado Federal: Centro Gréfico, 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm >. Acesso
em 23 de ago de 2018.

116 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. art. 76-A, do Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitorias.. Brasilia, DF: Senado Federal: Centro Gréfico, 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm >. Acesso
em 23 de ago de 2018.

U7 Art. 198, CF/88. As acbes e servicos publicos de salde integram uma rede regionalizada e
hierarquizada e constituem um sistema Unico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes: | -
descentralizagdo, com direcao Unica em cada esfera de governo; Il - atendimento integral, com
prioridade para as atividades preventivas, sem prejuizo dos servigos assistenciais; Il - participagdo da
comunidade. § 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicaréo, anualmente, em
acOes e servicos publicos de saude recursos minimos derivados da aplicacdo de percentuais calculados
sobre: Il — no caso dos Estados e do Distrito Federal, o produto da arrecadacdo dos impostos a que se
refere o art. 155 e dos recursos de que tratam os arts. 157 e 159, inciso |, alinea a, e inciso Il, deduzidas
as parcelas que forem transferidas aos respectivos Municipios; Il — no caso dos Municipios e do Distrito
Federal, o produto da arrecadacao dos impostos a que se refere o art. 156 e dos recursos de que tratam
os arts. 158 e 159, inciso |, alinea b e § 3°.

118 Art. 212, CF/88. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos,
compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencéo e desenvolvimento do ensino.
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especificada em lei; e (v) os 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.

Por outro lado, quanto aos Municipios (DRM), igualmente, havera a
desvinculacdo de 6rgao, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de 2023, de 30%
(trinta por cento) das receitas relativas a impostos, taxas e multas, j& instituidos ou que
vierem a ser criados até a referida data, os seus adicionais e respectivos acréscimos

legais, bem como outras receitas correntes (art. 76-B, do ADCT)*19,

Ficam isentos desse efeito desvinculador, nos termos do paragrafo Unico do
art. 76-B, ADCT'?9, (i) os recursos destinados ao financiamento das acdes e servicos
publicos de saude e a manutencdo e desenvolvimento do ensino de que tratam,
respectivamente, os incisos Il e Il do § 2° do art. 19821 e o art. 2121%2 da Constituicdo
Federal de 1988; (ii) as receitas de contribuicdes previdenciarias e de assisténcia a
saude dos servidores; (iii) as transferéncias obrigatdrias e voluntarias entre entes da
Federacdo com destinacdo especificada em lei; (iv) os fundos instituidos pelo Tribunal
de Contas do Municipio - TCM.

119 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. art. 76-B, do Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitorias.. Brasilia, DF: Senado Federal: Centro Gréfico, 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm >. Acesso
em 23 de ago de 2018.

120 pRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. art. 76-A, do Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitorias.. Brasilia, DF: Senado Federal: Centro Gréfico, 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm >. Acesso
em 23 de ago de 2018.

121 Art. 198, CF/88. As acbes e servicos publicos de salde integram uma rede regionalizada e
hierarquizada e constituem um sistema Unico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes: | -
descentralizagdo, com direcao Unica em cada esfera de governo; Il - atendimento integral, com
prioridade para as atividades preventivas, sem prejuizo dos servigos assistenciais; Il - participagdo da
comunidade. § 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicardo, anualmente, em
acoes e servicos publicos de saude recursos minimos derivados da aplicacéo de percentuais calculados
sobre: Il — no caso dos Estados e do Distrito Federal, o produto da arrecadagéo dos impostos a que se
refere o art. 155 e dos recursos de que tratam os arts. 157 e 159, inciso |, alinea a, e inciso Il, deduzidas
as parcelas que forem transferidas aos respectivos Municipios; Ill — no caso dos Municipios e do Distrito
Federal, o produto da arrecadacao dos impostos a que se refere o art. 156 e dos recursos de que tratam
os arts. 158 e 159, inciso |, alinea b e § 3°.

122 Art. 212, CF/88. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos,
compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencgéo e desenvolvimento do ensino.
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A extensédo da desvinculacéo de receitas aos demais entes da federagéo, além
de reforcar o pacto federativo'?®, como defende o Parecer n° 706/2016, do Senado
Federal, se baseou na superacdo da rigidez dos orcamentos dos Estados, Distrito
Federal e Municipios, que dispdem de menor poder tributario que a Unido. Neste
sentido, Ana Claudia Gabriele, em seu artigo sobre a Emenda Constitucional n°
93/2016, esclarece que “(...) os Municipios, os Estados e o Distrito Federal estédo
sujeitos a uma estrutura orgcamentaria e fiscal com elevado volume de despesas
obrigatdrias, tais como as relativas a pessoal e a beneficios previdenciarios, além de
expressiva vinculacdo das receitas orcamentarias, sendo necessario fornecer-lhes
instrumentos a permitir que uma parte das receitas ndo fique sujeita a vinculacoes,

podendo ser alocadas no orcamento com maior flexibilidade 24,

Entretanto, € valido mencionar que, apesar de a nova PEC ser meritéria, no
sentido de flexibilizar a gestdo orcamentéria e contribuir para a superacdo da crise
fiscal dos entes federados, ndo retirando recursos provenientes de tributos e
transferéncias de impostos das &reas sociais, como assisténcia social, educacéo,
previdéncia social e satde'?®, a mesma traz prejuizos consideraveis a outras areas de
indole essencial, como por exemplo a seguranca (como se vera no tépico posterior),
bem como ao permitir que parte das contribui¢cdes relativas as taxas (espécie de tributo

de natureza vinculada) também sejam atingidas pela desvinculagéo.

122 SENADO FEDERAL. Parecer n® 706, de 13 de julho de 2016. Disponivel em:
<http://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=4453697&disposition=inline>. Acesso em 26 de
ago de 2018.

124 GABRIELE, Ana Claudia. Emenda Constitucional n® 93/2016 - prorrogacédo da DRU e sua extenséo
aos Estados Municipios e Distrito Federal. Disponivel. publicado em 17 de abril de 2018. Disponivel em:
<https://acgabriele.jusbrasil.com.br/artigos/567517083/emenda-constitucional-n-93-2016>. Acesso em
26 de ago de 2018.

125 SENADO FEDERAL. Parecer n° 706, de 13 de julho de 2016. Disponivel em:
<http://legis.senado.leq.br/sdleg-getter/documento?dm=4453697&disposition=inline>. Acesso em 26 de
ago de 2018.
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3. A EMENDA CONSTITUCIONAL N° 93 DE 2016: impactos e questionamentos

Consoante as observacfes alinhavadas no topico anterior, o instrumento
constitucional das desvincula¢des (o qual engloba a DRU, a DRE e a DRM), diante do
excesso de receitas vinculadas, bem como da caréncia de recursos em outras areas,
visa permitir que parte destas receitas (30%), seja administrada e destinadas de modo
flexivel pelos governos, assegurando uma alocacdo mais conveniente dos recursos
orcamentarios, isto é, recursos livre de “carimbos”, que s&o as verbas n&o destinadas

a uma finalidade especifica!?®.

N&o obstante a majoragéo para 30% do mecanismo desvinculatorio, a Emenda
Constitucional n® 93/2016, além dos impostos para Estados, Distrito Federal e
Municipios, acrescentou a desvinculacdo, aos trés entes, incidente sobre as taxas
(imposto de natureza vinculada), bem como manteve o0s desvios sobre as

contribui¢cdes sociais e de intervencdo no dominio econémico da Uniéo.

Com efeito, o aumento do percentual acima exposto pode trazer efeitos
negativos em determinados setores, uma vez que haverd uma reducdo dos recursos
disponiveis destinados a implementacdo dos direitos sociais e fundamentais dos
cidaddos, retirando desta alocacdo constitucionalmente vinculada a garantia do
minimo existencial e a dignidade da pessoa humana e utilizando em outras despesas e
finalidade menos nobres!?’. Neste contexto, seria o caso tipico de rogar pela
Supremacia da Constituicdo Federal, o que se traduziria na defesa da supremacia
constitucional em detrimento das discricionariedades do governo, uma vez que O
regime econbmico em um cenario politico, ndo poderia controlar a andlise da

Constitui¢ao.

A titulo de exemplo, esse remanejamento de receitas tem causado a

diminuicdo do financiamento de programas de desenvolvimento, bem como do

126 ABRAHAM, Marcus. As novas Desvinculagcfes de Receitas dos Estados e dos Municipios. 2016.
Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/novas-desvinculacoes-de-
receitas-dos-estados-e-municipios-30112016>. Acesso em: 12 de ago de 2018.
127 ABRAHAM, Marcus. As novas Desvinculagdes de Receitas dos Estados e dos Municipios. 2016.
Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/novas-desvinculacoes-de-
receitas-dos-estados-e-municipios-30112016>. Acesso em: 12 de ago de 2018.
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montante de recursos disponiveis para o Fundo de Amparo ao Trabalhador - FAT!?8, o
qual é responsavel pelo pagamento do seguro-desemprego e do abono salarial,
contando, exclusivamente, com repasses da contribuicdo PIS/Pasep e com recursos
financeiros préprios. O Ministério do Trabalho demonstra que as desvinculacbes
realizadas nos recursos do PIS/Pasep, por meio da desvinculagéo de receitas, entre 0os
exercicios de 2003 e 2014 atingiram R$ 80,31 bilhdes, enquanto as desoneracdes do

tributo para estimular a economia alcancaram R$ 60,7 bilhdes??.

Em verdade, embora algumas &reas, como a saude e a educacado, tenham
sido resguardadas, outras areas ndo obtiveram a mesma protecdo. Assim, com 0
estabelecimento da Desvinculagdo de Receitas dos Estados, Distrito Federal e
Municipios, pode se dizer que setores essenciais, que também merecem amparo de

recursos financeiros, podem ser prejudicados.

E o caso da seguranca. Por se tratar de um servigo publico indivisivel, de
natureza universal, sdo remunerados mediante impostos, que ndo possuem natureza
vinculatéria, ensejando, assim, a desvinculacdo de receitas. Contudo, ha uma questao

gue merece atencao: as taxas destinadas a uma despesa especifica.

A taxa é tributo vinculado por exceléncia , isto é, s6 é devido pelo contribuinte
se houver contraprestacdo por parte do ente estatal que a houver instituido3°. No
entanto, como defende Débora Ottoni, “ao reverso do que pode parecer uma analise
mais superficial, as taxas ndo se destinam a custear uma atividade estatal em prol do
contribuinte, mas a retribuicdo de seu custo. Noutras palavras, as verbas das taxas

nao sao, pela sua propria natureza, afetadas, ndo havendo assim qualquer problema

128 VIEIRA, Gregério de Albuquerque; MORAIS, Joel Helder da Silva. Emenda Constitucional n° 93 de
2016: efeitos sociais e questionamentos juridicos. Revista da ESMAL. Alagoas/AL. n°6. 2017. Disponivel
em: <http://revistadaesmal.tjal.jus.br/index.php/revistaEletronicaEsmal/article/view/43/37>. Acesso em:
12 de ago de 2018.

122 CAMARA DOS DEPUTADOS. Aprovacdo da DRU tera impacto no Fundo de Amparo ao
Trabalhador. 08/06/2016. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/ADMINISTRACAO-PUBLICA/510238-
APROVACAO-DA-DRU-TERA-IMPACTO-NO-FUNDO-DE-AMPARO-AO-TRABALHADOR.html>.
Acesso em: 12 de ago 2018.

130 FREITAS, Viadimir Passos. Cédigo Tributario Nacional Comentado: doutrina e jurisprudéncia, artigo
por artigo, inclusive ICMS e ISS. 62 edicdo. rev., atual. e ampl. - S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2013. p. 502/503.
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em sua desvinculacdo por si s6, desde que respeitado seu carater retributivo e

contraprestacional (este sim oriundo de sua esséncia)™3!.

Nesta senda, apesar de ndo haver uma afetacao especifica do produto das
taxas, ha de se ressaltar que algumas tém produto da arrecadacédo destinado a uma
despesa determinada, havendo, portando, a afetacdo constitucionalmente atribuida,
que é o caso dos emolumentos, consoante previsto no art. 98, §2°, da CF/88, com
redacdo conferida pela EC 45/04. E somente para tais taxas que a desvinculagio
constitucional produz efeitos praticos, retirando dos fundos, 6rgdos ou natureza de
despesas a que eram legalmente afetados!3?, como é o caso das taxas estaduais de
Incéndio/Bombeiros do Rio de Janeiro, cujas receitas destinam-se ao Fundo Especial
do Corpo de Bombeiros - FUNESBOM.

No caso da taxa de bombeiro acima indicada, a desvinculagcao podera causar
prejuizos quanto ao retorno dos servicos prestados a sociedade, visto que esse tributo
€ essencial para a aquisicdo de equipamentos e viaturas utilizadas, pelo corpo de
bombeiros, na prestacdo do servigo. Assim, a utilizacdo da receita de modo diverso,

faz perder o sentido da criagcdo deste tributo*33.

Em vista disso, um ponto relevante que merece atencdo sobre a DREM
(Desvinculacao das Receitas dos Estados e Municipios), € a sua semelhanca com a
DRU (Desvinculacao das Receitas da Unido). Ou seja, essa desvinculacdo de receitas
confere ao administrador a livre utilizacdo desses recursos, negligenciando a

justificativa pela qual foram vinculados pela norma constitucional34,

131 MANSUR, Débora Ottoni Uébe. A desvinculacdo das receitas da Unido: elementos e
(in)constitucionalidades. - Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018. p. 80/81.

132 MANSUR, Débora Ottoni Uébe. A desvinculacdo das receitas da Unido: elementos e
(in)constitucionalidades. - Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018. p. 82.

133 VIEIRA, Gregério de Albuquerque; MORAIS, Joel Helder da Silva. Emenda Constitucional n°® 93 de
2016: efeitos sociais e questionamentos juridicos. Revista da ESMAL. Alagoas/AL. n°6. 2017. Disponivel
em: <http://revistadaesmal.tjal.jus.br/index.php/revistaEletronicaEsmal/article/view/43/37>. Acesso em:
12 de ago de 2018.

134 VIEIRA, Gregorio de Albuquerque; MORAIS, Joel Helder da Silva. Emenda Constitucional n°® 93 de
2016: efeitos sociais e questionamentos juridicos. Revista da ESMAL. Alagoas/AL. n°6. 2017. Disponivel
em: <http://revistadaesmal.tjal.jus.br/index.php/revistaEletronicaEsmal/article/view/43/37>. Acesso em:
12 de ago de 2018.
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E o que Bragal®®, ao discorrer sobre o tema, demonstra, ou seja, que ndo ha
estabelecimento das “areas as quais tais recursos deverdo ser destinados, conferindo

uma maior discricionariedade ao Administrador Publico”.

Outra questao que merece anotacao diz respeito a afetacdo das contribuicdes
sociais que, de certo modo, acabam, por conseguinte, atingindo a seguridade, tendo
em vista que essas contribuigdes se traduzem na principalmente fonte de arrecadacgéo
para a manutencdo da previdéncia, assisténcia social e saude'®¢. Deste modo, a
previdéncia, que ja é indicada como deficitarial®’, tende a ter a sua situacéo financeira

agravada, em razédo da flexibilizacdo de suas receitas!38.

Isso se deve em razdo do aproveitamento do campo social, para fins de
financiamento da atividade econ6mica estatal. A Carta Constitucional de 1988 suscita
principios, bem como garantias fundamentais, de modo que haja a necessidade de
recursos para atender questdes sociais basicas, o que justifica a vinculacdo de
receitas especificas. No entanto, com essas intervencdes, se inverte o propdsito
principal dos recursos atraidos para fins sociais, fazendo incidir sobre o ambito

financeiro do Estado?3°.

Com efeito, Paulo Victor Bergamo Braga'“® preleciona que, “ao contrario do

gue se prega em um constitucionalismo dirigente, em que a Constituicdo Financeira

135 BRAGA, Paulo Victor Bergamo. A DRU e a Constituicdo dirigente invertida — o direito econdmico e
social a disposicéo do direito fi nanceiro. Revista Juridica ESMP,Sao Paulo, v. 5, 2014: 239-254. ISSN:
2316-6959. Disponivel em: <htt
p:/lwww.esmp.sp.gov.br/revista_esmp/index.php/RJIESMPSP/article/view/60>.Acesso em 12 de ago
2018.

136 |ss0 mudara com a Reforma da Previdéncia Social.

137 Algumas pessoas rejeitam essa versdo, atribuindo os saldos negativos apresentados exatamente
aos “desvios de receitas”.

138 VIEIRA, Gregorio de Albuquerque; MORAIS, Joel Helder da Silva. Emenda Constitucional n® 93 de
2016: efeitos sociais e questionamentos juridicos. Revista da ESMAL. Alagoas/AL. n°6. 2017. Disponivel
em: <http://revistadaesmal.tjal.jus.br/index.php/revistaEletronicaEsmal/article/view/43/37>. Acesso em:
12 de ago de 2018.

139 VIEIRA, Gregorio de Albuquerque; MORAIS, Joel Helder da Silva. Emenda Constitucional n°® 93 de
2016: efeitos sociais e questionamentos juridicos. Revista da ESMAL. Alagoas/AL. n°6. 2017. Disponivel
em: <http://revistadaesmal.tjal.jus.br/index.php/revistaEletronicaEsmal/article/view/43/37>. Acesso em:
12 de ago de 2018.

140 BRAGA, Paulo Victor Bergamo. A DRU e a Constituicado dirigente invertida — o direito econdmico e
social a disposicéo do direito fi nanceiro. Revista Juridica ESMP,S&o Paulo, v. 5, 2014: 239-254. ISSN:
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deve estar proxima da Constituicdo Econdmica e Social para financiar os objetivos
prescritos em nossa Constituicdo, com a desvinculacdo das receitas, ocorre uma

reaproximagdo dessas duas ultimas constituigcées, para financiarem aquela”.

Neste contexto, lvanete Boschetti, em seu estudo sobre a Seguridade Social
no Brasil'#!, apresenta o orgamento como uma das principais formas de “desmonte” da
Seguridade Social, tendo em vista a manobra fiscal realizada pelo administrador de
modo a usurpar parte dos recursos desse direito social, principalmente no que tange
ao pagamento da divida publica. Outrossim, acrescenta que:

‘Ainda no éambito do orgamento, outro elemento importante para
compreendermos esse processo de desmonte é conhecer o destino dos
recursos. Historicamente, a maior fatia de recurso do orgamento da seguridade
social fica com previdéncia social (média de 60%), seguida pela politica de
saude (média de 14%), e, finalmente, a politica de assisténcia, com média de
aproximadamente 6%. As andlises histéricas mostram o crescimento da
participagdo percentual da assisténcia social e a reducao da participagdo da
saude, o que reforca as tendéncias das politicas de seguridade social. Outra
tendéncia revelada na analise orcamentaria € que as trés politicas reconhecidas
constitucionalmente como politicas da seguridade social absorvem em média
80% dos recursos, enquanto 20% séo utilizados em outras politicas sociais. (...)
A reducdo dos direitos, a restricdo dos espacos democraticos de controle
democrético e as conteng¢des dos recursos tém intima relagdo com a politica
econdmica, que engole parte significativa do orcamento da seguridade social.
Os recursos que compdem as fontes de financiamento da Seguridade Social
desempenham um papel relevante na sustentacdo da politica econémica e
social, e, desde 1994, vem ocorrendo apropriacdo indevida desses recursos do
Orcamento da Seguridade Social por meio da Desvinculagdo das Receitas, que
sdo retidos pelo Orcamento Fiscal da Unido e canalizados para a esfera
financeira e geracdo do superavit primario. Esse movimento constitui uma
‘perversa alquimia”, que transforma recursos destinados aos direitos sociais em
fonte de sustentac&o da politica monetarista de juros altos, estimulo a ciranda
financeira.”

2316-6959. Disponivel em: <htt
p://www.esmp.sp.gov.br/revista esmp/index.php/RIESMPSP/article/view/60>. Acesso em 14 de ago
2018.

141 BOSCHETII, Ivanete. Seguridade social no Brasil: conquistas e limites a sua
efetivacdo. Servico Social: Direitos Sociais e Competéncias Profissionais. Disponivel
em:

<http://portal.saude.pe.gov.br/sites/portal.saude.pe.gov.br/files/seguridade social no
brasil conquistas e limites a sua efetivacao - boschetti.pdf>. Acesso em> 14 de
ago 2018.
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Nesse ponto de vista, € de se notar, assim como a DRU, que a DREM pode
trazer uma certa inseguranca quanto ao atendimento de algumas necessidades
publicas (principalmente sociais), uma vez que, haja vista a discricionariedade do
Administrador Publico, este podera utilizar os recursos, advindos de contribuicdes
sociais, em, por exemplo, comunicagdo, com o0 escopo de divulgar a marca do

governo, em prejuizo de areas essenciais, como a seguranga publical#?.

A contrario sensu, muito se argumenta sobre a necessidade dessa
desvinculacao, tendo em vista a incorporacgéo, pela Constituicdo Federal de 1988, de
varias necessidades da sociedade, demandando, assim, varias formas de vinculagéo
de receitas a 6rgao, fundo ou despesa. Contudo, este instrumento, agora ampliado aos
trés entes federados (DRU, DRE e DRM), ndo pode incidir de modo a mitigar ou
prejudicar recursos que se destinam ao cumprimentos dos direitos sociais

fundamentais dos individuos43.

4. O PROJETO DE EMENDA A CONSTITUICAO SOBRE A REFORMA DA

PREVIDENCIA (PEC n° 287/2016) E A SUA RELACAO COM A DESVINCULACAO
DAS RECEITAS DA UNIAO

Uma das areas mais afetadas pela Desvinculacdo das Receitas da Unido -
DRU é a previdéncia social, que constitui um dos pilares da Seguridade Social no
Brasil. Com a incidéncia desse instrumento os beneficios previdenciarios restaram
prejudicados, uma vez que a arrecadacdo mensal, por intermédio das contribuicdes

sociais, ndo é o suficiente para superar as despesas com 0 Regime Geral de

Previdéncia, ocasionando, desta forma, o déficit previdenciario.

142 VIEIRA, Gregorio de Albuquerque; MORAIS, Joel Helder da Silva. Emenda Constitucional n® 93 de
2016: efeitos sociais e questionamentos juridicos. Revista da ESMAL. Alagoas/AL. n°6. 2017. Disponivel
em: <http://revistadaesmal.tjal.jus.br/index.php/revistaEletronicaEsmal/article/view/43/37>. Acesso em:
12 de ago de 2018.

143 ABRAHAM, Marcus. As novas Desvinculagbes de Receitas dos Estados e dos Municipios. 2016.
Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/novas-desvinculacoes-de-
receitas-dos-estados-e-municipios-30112016>. Acesso em: 12 de ago de 2018.
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N&o obstante as questbes que versam sobre o tema do déficit da previdéncia
social no brasil, muitos defendem que a sua “ruina” se traduz numa falacia, na qual o

governo faz uso para mascarar um falso saldo negativo.

Neste sentido, um dos pontos levantados em defesa da inexisténcia do déficit
previdenciario, se fundamentam no artigo 195 da Carta Constitucional de 1988, uma
vez que este dispositivo estabelece que “A seguridade social sera 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, bem como das contribuicbes sociais do empregador, da empresa e da
entidade a ela equiparada; do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia
social; concursos e prognésticos; do importador de bens ou servi¢cos do exterior, ou de
quem a lei a ele equiparar™**, bem como por meio da contribuicdo sobre a renda bruta
das empresas - COFINS, a contribuicéo sobre o Lucro Liquido - CSLL e PIS/PASEP.

Com base nisso se forma a principal critica sobre o déficit da previdéncia
social: com a soma de todas as contribuicbes supracitadas destinadas a Seguridade
Social, ha uma superacdo do valor das despesas referentes ao pagamentos dos
beneficios previdenciarios; além do mais, isso contribui para a geracdo de superdvit
gue, por sua vez, é utilizada de forma inadequada pelo Governo. Neste contexto, criou-
se a DRU com o fito de deslocar parte dos recursos arrecadados, de modo a gerar um
desequilibrio, a longo prazo, nas contas da seguridade e, por conseguinte, um

eventual déficit que, em verdade, ndo existel4.

E o que sustenta Vilson Antdnio Romero, na obra Previdéncia: reformar ou
excluir?, “A Seguridade Social é superavitaria mesmo com a crescente subtracao das

suas receitas pela incidéncia da Desvinculacdo das Receitas da Unido (DRU) -

144 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.. Brasilia, DF: Senado
Federal: Centro Gréfico, 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicaoc/constituicacocompilado.htm >. Acesso em 27 de ago de
2018.

145 JUNIOR, Waldemar Ramos. Déficit da Previdéncia Social existe ou ndo? Idade para Aposentadoria.
2016. Disponivel em: <https://saberalei.jusbrasil.com.br/artigos/418583026/deficit-da-previdencia-social-
existe-ou-nao-idade-para-aposentadoria>. Acesso em 27 de ago de 2018.
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estimada em cerca de R$ 60 bilhdes nos ultimos anos, e aproximadamente, R$ 500
bilhdes nos ultimos dez anos - e pela area econdmica do governo sobre as suas
principais fontes de financiamento (R$ 158 bilhdes, em 2015). (...) Considerando, pois,
0 que reza a Constituicdo Federal de 1988, ndo faz sentido falar em déficit, porque
existem fontes de recursos constitucionalmente asseguradas no Orcamento da
Seguridade Social para financiar a Previdéncia. O suposto rombo R$ 85,8 bilhdes
apurado pelo governo em 2015, poderia ter sido coberto com parte dos R$ 202 bilhdes
arrecadados pal Cofins, dos R$ 61 bilhdes arrecadados pela CSLL, e dos R$ 53
bilhdes arrecadados pelo PIS-Pasep. Haveria ainda os R$ 63 bilhdes capturados da
Seguridade pela DRU e os R$ 157 bilh6es de desoneragbes e renuncias de receitas

pertencentes ao Orgamento da Seguridade Social™*®,

Sob outra perspectiva, ha uma corrente que afirma a existéncia de uma
significante crise nas contas previdenciarias e que, em vista disso, a reforma da
previdéncia é urgente e se mostra necessaria, de modo a trazer o equilibrio e a

preservacao do sistema.

E que o conjunto de receitas obtidas com as contribuicdes previdenciarias dos
trabalhadores somando as contribui¢cdes patronais, afastando os valores pagos a titulo
de beneficios previdenciarios, ocasiona um déficit e ainda minimiza os insuficientes

recursos para salde e assisténcia social'#’.

A titulo de exemplo, segundo dados da Secretaria de Previdéncia do Ministério
da Fazenda, o Regime Geral de Previdéncia Social - RGPS registrou, no més de
marco de 2018, um déficit de R$ 20,1 bilhdes, ao que se verifica a elevacao do valor

em mais ou menos 50% comparado ao mesmo més do ano passado (2017), que

146 ROMERO, Vilson Antdnio. Previdéncia: reformar para excluir? Contribuicdo técnica ao debate sobre
a reforma da previdéncia social brasileira - Brasilia: DIEESE/ANFIP; 2017. Disponivel em:
<http://plataformapoliticasocial.com.br/wp-content/uploads/2017/02/Previdencia_Doc_Sintese.pdf>.
Acesso em 28 de ago de 2018.

147 JUNIOR, Waldemar Ramos. Déficit da Previdéncia Social existe ou n&o? Idade para Aposentadoria.
2016. Disponivel em: <https://saberalei.jusbrasil.com.br/artigos/418583026/deficit-da-previdencia-social-
existe-ou-nao-idade-para-aposentadoria>. Acesso em 28 de ago de 2018.
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registrou déficit de R$ 13,3 bilhdes!*8. Ainda consoante os indices trazidos pelo
Ministério da Fazenda'4®:
“Em margo, a previdéncia urbana teve déficit de R$ 10,4 bilh6es - o valor é
122,7% maior que no mesmo més de 2017. A justificativa esta no pagamento
de precatorios, que aumentou os gastos em 16,8%. A despesa passou de R$

33,5 bilhdes em marco de 2017 para R$ 39,1 bilhdes no mesmo més em 2018.
A arrecadacao ficou estavel em R$ 28,7 bilhdes.

O setor rural apresentou déficit, em marco, de R$ 9,7 bilhdes, resultado de
uma arrecadacdo de R$ 754,6 milhdes e despesa com pagamento de
beneficios de R$ 10,5 bilhdes. A arrecadacdo foi 15,7% maior do que a
registrada em marc¢o de 2017 e a despesa com beneficios, 12,9% maior.

Em marco de 2018, a Previdéncia Social pagou 34,6 milhdes de beneficios,
sendo 29,9 milhdes previdenciarios e acidentarios e, os demais, assistenciais.
Houve elevagédo de 2,2% em comparacdo com o mesmo més de 2017. Os
beneficios de aposentadoria somaram 20,1 milhées. E as pensdes, 7,8
milhées.”

N&o obstante os valores demonstrados quanto ao més de marco, das
informacgdes constam, outrossim, um déficit na Previdéncia Social, referente ao més de
janeiro/2018, de R$ 14,4 bilhdes'™®, e em fevereiro/2018 de R$ 14,5 bilhdes®. Ou
seja, s6 no primeiro trimestre do ano corrente, temos um déficit previdenciario de mais

ou menos R$ 49 bilhdes.

A esses valores integram evasivas legais que conferem aos inadimplentes da
previdéncia (principalmente os grandes grupos econdémicos e financeiros), que passam
a se delongar nessa condi¢do, uma exorbitante leniéncia, a qual abre espaco para que
os devedores facam e refacam negociac6es de dividas que, na verdade, nunca seréao

148 secretaria de Previdéncia do Ministério da Fazenda. RGPS: Déficit da Previdéncia em marco é de
R$ 20,1 bilhdes. 2018. Disponivel em: <http://www.previdencia.gov.br/2018/04/rgps-deficit-da-
previdencia-em-marco-e-de-r-201-bilhoes/>. Acesso em 28 de ago de 2018.

149 gecretaria de Previdéncia do Ministério da Fazenda. RGPS: Déficit da Previdéncia em marco é de
R$ 20,1 bilhdes. 2018. Disponivel em: <http://www.previdencia.gov.br/2018/04/rgps-deficit-da-
previdencia-em-marco-e-de-r-201-bilhoes/>. Acesso em 29 de ago de 2018.

150 secretaria de Previdéncia do Ministério da Fazenda. RGPS: Déficit da Previdéncia em janeiro é de
R$ 14,4 bilhes. 2018. Disponivel em: <http://www.previdencia.qgov.br/2018/02/rgps-previdencia-social-
registra-deficit-de-r-144-bilhoes-em-janeiro/>. Acesso em 30 de ago de 2018.

151 secretaria de Previdéncia do Ministério da Fazenda. RGPS: Déficit da Previdéncia em fevereiro é de
R$ 14,5 bilhGes. 2018. Disponivel em: <http://www.previdencia.gov.br/2018/03/rgps-previdencia-social-
tem-deficit-de-145-bilhoes-em-fevereiro/>. Acesso em 30 de ago de 2018.
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adimplidas®®2. Além do mais, a incidéncia da DRU sobre as receitas da previdéncia,
contribui para este quadro de fragilidade.

Neste contexto surge o Projeto de Emenda a Constituicdo n° 287 de 2016,
referente a Reforma da Previdéncia que, apesar das diversas criticas contrarias a sua
aprovacdo, ha de destacar pontos positivos, especialmente no que toca a
Desvinculagdo de Receitas da Unido. Antes de mais nada, € valido ressaltar que as
demais modificacOes trazidas pela PEC n° 287/2016 ndo sao objeto desta pesquisa, as
guais néo serdao aqui aprofundadas.

Entre as principais alteracdes conferidas pelo Projeto de Emenda a
Constituicdo, no que se refere a Previdéncia Social, estdo as mudancas nas regras de
acesso a aposentadoria, bem como com relacdo as pensdes e beneficios continuados
e alteracdo na aposentadoria de servidores e politicos, assim como modificacdes nas

regras para aposentadoria ruralts2,

Ademais, além das alteracdes supracitadas, houve uma nova proposta do
governo a reforma da previdéncia, apresentada em 22 de novembro de 2017, por meio
da Emenda Aglutinativa Global a Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 287-A, no
gual apresenta quatro pontos principais, quais sejam®* a) idade minima de
aposentadoria, com a regra de transicdo, sendo 62 anos para mulheres e 65 para
homens (INSS e servidores), 60 para professores de ambos os sexos e 55 anos para
policiais e trabalhadores em condi¢Bes prejudiciais a saude (...); b) tempo minimo de

contribuicdo de 15 anos do INSS, através da regra de transicdo e de 25 anos para

152 AVELINO, Marcos Vinicius Gomes. Reforma da Previdéncia proposta pela PEC 287 é perversa.
2017. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2017-mar-29/marcos-avelino-reforma-previdencia-pec-
287-perversa>. Acesso em 30 de ago de 2018.

153 GOVERNO DO BRASIL. Entenda as principais mudancas na reforma da Previdéncia. 2017.
Disponivel em: <http://www.brasil.gov.br/economia-e-empreqo/2017/04/entenda-as-principais-
mudancas-na-reforma-da-previdencia>. Acesso em 30 de ago de 2018.

154 OLIVEIRA NETO, Jayme Martins. Reforma da Previdéncia sob a visdo da Associacdo dos
Magistrados Brasileiros. 2018. p. 13. Disponivel em:
<http://www.amb.com.br/previdencia/uploads/Cartiiha REFORMA DA PREVIDENCIA SOB A VISAO

DA AMB 2018.pdf>. Acesso em 30 de ago de 2018.
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servidores publicos na regra permanente; c) novo célculo do valor da aposentadoria; e

d) receitas previdenciarias deixam de ser submetidas a DRU*%®,

Neste sentido, uma das inovacdes merece destaque: a Desvinculagdo das
Receitas da Unido ndo vai mais incidir sobre as contribuicdes sociais'®*®. E o que
dispde a Emenda Aglutinativa Global a PEC n° 287-A:

“Néo se aplica o disposto no art. 76 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais

Transitérias as receitas das contribuicdes sociais destinadas ao custeio da
sequridade social de que trata o art. 195 da Constituicao Federal™>".

Podemos, entdo, concluir que, com base no novo texto da Reforma
Previdenciaria, aqueles tributos de natureza vinculatéria a uma finalidade especifica
(no caso, as contribuicdes sociais), passaréo a ser direcionados, em sua totalidade,
para a Seguridade Social, que tem por pilares: a salde, a previdéncia e a assisténcia
social, atendendo, assim, ao disposto no artigo 167, inciso Xl da Constituicdo Federal
de 1988, o qual prevé a vedacgdo “da utilizacdo dos recursos provenientes das
contribuicdes sociais de que trata o art. 195, I, a, e Il, para realizacdo de despesas
distintas do pagamento de beneficios do regime geral de previdéncia social de que
trata o art. 201158,

Contudo, diante da situacdo cadtica deficitaria que gira em torno da
Seguridade Social, ao deixar de incidir a DRU sobre as contribuicbes sociais ira

colaborar para a diminuicdo do déficit tAo questionado, todavia nao sera o suficiente,

15 FECOMERCIO/SP. Reforma da Previdéncia Social: 0 gue muda em relagdo a Desvinculagédo das
Receitas da Unido (DRU). 2017. Disponivel em: <http://www.fecomercio.com.br/noticia/reforma-da-
previdencia-social-o-que-muda-em-relacao-ao-dru>. Acesso em 26 de ago de 2018.

1% CAMARA DOS DEPUTADOS. Relator apresenta nova versdo da reforma da Previdéncia para
facilitar aprovacao. Brasilia. 2017. Disponivel em:
<http://www?2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/ TRABALHO-E-PREVIDENCIA/549603-RELATOR-
APRESENTA-NOVA-VERSAO-DA-REFORMA-DA-PREVIDENCIA-PARA-FACILITAR-
APROVACAOQO.html>. Acesso em 30 de ago de 2018.

157 CAMARA DOS DEPUTADOS. Comisséo Especial. PEC 287/2016. Reforma da Previdéncia. Brasilia.
2017. Disponivel em:
<https://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra?codteor=1533085&filename=EMC+1
26/2017+PEC28716+%3D%3E+PEC+287/2016 >. Acesso em 30 de ago de 2018.

158 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.. Brasilia, DF: Senado
Federal: Centro Gréfico, 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm >. Acesso em 30 de ago de
2018.
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tendo em vista que o percentual desvinculado por meio da DRU é inferior ao déficit
previdenciario, mas, com toda certeza, € um elemento muito importante para dar

sustentabilidade a Previdéncia.
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CONCLUSAO

Realizadas as ponderacdes e exame do objeto aqui proposto, seguimos com
as consideracdes finais a respeito a implantacdo, no ordenamento juridico patrio, das
desvinculacdes de receitas.

Primeiramente, observamos que a regra estabelecida quanto a destinacdo de
receitas € a nao vinculacdo, entretanto, ao fazer uma abordagem sobre as
desvinculacdes significa falar sobre algo que, primeiramente, era vinculado. Nesse
sentido, visando resguardar direitos fundamentais, o constituinte originario afetou
receitas para preservar o cumprimento de servigcos essenciais e, por conseguinte, o
gozo, pela populagdo, dos direitos fundamentais, insculpidos na Constituicdo Federal
de 1988.

Diante da rigidez orcamentaria, ou seja, do alto grau de vinculacdo de receitas
a determinadas areas julgadas como prioritarias, o constituinte derivado estabeleceu o
instrumento da desvinculacdo, mediante criacdo de varias Emendas Constitucionais,
desde 1994 - época do Plano Real. O mencionado mecanismo concede ao gestor a
liberalidade de fazer uso de parte das receitas vinculadas para arcar com despesas

obrigatoérias, como por exemplo, a divida publica.

A partir disso, objetivou-se demonstrar os eventuais impactos e efeitos
ocasionados pela desvinculacdo das receitas da unido, dos Estados do Distrito Federal
e dos Municipios, em relagdo aos gastos com a seguridade social, bem como outros
direitos essenciais também tidos como imperiosos. Isso porque, a suposta
flexibilizacdo orgcamentaria tdo almejada com a criacdo desses instrumentos
desvinculatérios, nos conduz a conclusdo de que, ao retirar parcialmente receitas
destinadas a implementacdo dos direitos sociais, estes direitos carecerdo de recursos

para o seu desenvolvimento.

Nada obstante o prejuizo causado quanto pela DRU no ambito dos direitos
prestacionais, € valido mencionar que ndo apenas esses direitos sdo afetados pelo

desvirtuamento de receitas, mas também 0Orgdos que visam assegurar e preservar a
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seguranca publica. E o caso o Corpo de Bombeiros do Rio de Janeiro. A taxa de
incéndio arrecada por esse 0rgdo, tem por escopo propiciar uma melhoria da
prestacdo dos servicos relacionados a seguranca, bem como garantir uma boa

estrutura da instituicdo para uma atuacéo com qualidade.

Contudo, é permitido que, com a desvinculacdo das Receitas dos Estados,
prevista no art. 76-A do Ato das Disposi¢cfes Constitucionais Transitérias, parte da
arrecadacdo obtida por meio da taxa seja aplicado de modo distinto a sua real
finalidade, trazendo consequéncias negativas ao desenvolvimento da seguranca
publica, como por exemplo a auséncia de verba para o investimento em veiculos

automotores, instrumentos utilizados no desenvolvimento do oficio, etc.

Com efeito, é nitida a existéncia de despesas obrigatdrias as quais o gestor
deve satisfazer, no entanto exige-se um maior planejamento para que tais despesas
sejam cumpridas, de modo a resguardar e manter os direitos fundamentais sociais,

como a saude, previdéncia, assisténcia social, seguranca, dentre outros.

O estabelecimento das desvinculagcbes nédo indica aperfeicoamento dos
beneficios em proveito da sociedade, pelo contrario, demonstra efeitos diferentes dos
almejados, uma vez que os direitos prestacionais se encontram parcialmente
desprovidos de recursos, enquanto o percentual desvinculado tem sido utilizado sem

condicao ou refreamento.

Nesse contexto, insere-se o tdo falado déficit previdenciario. A incidéncia da
DRU sobre as contribuicdes sociais vertidas a Seguridade Social traz efeitos negativos
gue saltam aos olhos, como por exemplo a auséncia de verba para cumprir com o
pagamento dos beneficios previdenciarios. Contudo, ndo obstante as criticas
apresentadas relacionadas a aprovacdo do Projeto de Emenda a Constituicdo que
institui a Reforma da Previdéncia, desta se extrai vantagens quanto a efetivagdo dos
direitos referentes a Seguridade Social, uma vez que estabelece a nado incidéncia da
DRU sobre as contribuicdes sociais que, ao ter a sua natureza vinculatoria atingida
pelo instrumento da desvinculacao, voltara, em sua totalidade, a ser aplicada para os

fins constitucionalmente pretendidos.
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Ante o0 exposto, temos que as justificativas apresentadas para a instituicdo da
DRU, DRE e DRM, ndo podem se sobrepor ao principio da supremacia da
constituicdo, nem mesmo eliminar ou prejudicar direitos e garantias fundamentais
sociais assegurados pela Constituicdo Federal de 1988, uma vez que 0S mesmos

visam consubstanciar a existéncia do Estado Democratico de Direito.
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