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1. Introducao.

Embora originado por intermédio da segregagdo', o federalismo brasileiro notabiliza-se
por ter uma forte centralizacdo de poder na figura da Unido. Tal panorama, presente desde os
primoérdios da Republica, sedimentou uma permanente tensdo entre a Unido e os entes subnacionais,
a qual se traduziu em uma oscilacdo entre movimentos de centralizacdo e descentralizacdo que
alteraram ao longo do tempo a participag@o de Estados e Municipios no bolo arrecadatdrio nacional
e, consequentemente, o seu grau de autonomia.

Obedecendo a essa sequéncia historica de aberturas e compressdes, a Constituicdo
Federal de 1988 (CF/88) vem para se contrapor ao modelo de crescimento econdmico excludente e
ao centralismo politico vigentes durante o regime militar. Nesse sentido, de um lado, preocupou-se
o constituinte em ampliar e universalizar os direitos da cidadania, ao passo que, do outro, dedicou-
se a reformular o pacto federativo, com vistas a conferir maior autonomia aos entes subnacionais.

No ambito social, o Estado assumiu o papel de provedor desses direitos, incumbindo-se
de implementar uma rede propria para prestagcdo de servigos de assisténcia, instituindo um Regime
Geral de Previdéncia Social e disponibilizando servigos de saude a todos os seus cidaddos

independentemente de contribui¢io dos mesmos para o sistema.”” Ja do ponto de vista fiscal,

' No tocante a origem, a doutrina majoritaria se posiciona no sentido de que o federalismo brasileiro nasce por
segregacdo, como uma reacdo das oligarquias locais a centralizagdo excessiva de poder na figura do ente central.
Promoveu-se, entdo, uma descentralizagdo do Estado unitario existente, de forma que as provincias do Império
obtiveram autonomia, dando origem aos Estados, enquanto entes que integravam a federagdo brasileira (Cf.
CARVALHO, José Augusto Moreira de. Federalismo e descentralizag@o: caracteristicas do federalismo fiscal brasileiro
e seus problemas. In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury; BRAGA, Carlos Eduardo Faraco (Org.).
Federalismo fiscal: questdes contempordneas. Florianépolis: Conceito Editorial, 2010, p. 57; UCHOA FILHO, Sérgio
Papini de Mendonga. Transferéncia de recursos e participagdo na arrecadagdo tributaria. In: CONTI, José Mauricio;
SCAFF, Fernando Facury; BRAGA, Carlos Eduardo Faraco (Org.). Federalismo fiscal: questées contempordneas.
Florianépolis: Conceito Editorial, 2010, p. 220; PORFIRIO JUNIOR. Nelson de Freitas. Federalismo, tipos de Estado e
conceito de Estado Federal. In: CONTI, José Mauricio (Org.). Federalismo fiscal. Barueri: Manole, 2004, p. 6). Heleno
Taveira Torres, por sua vez, entende que a mudanga do Estado unitario, vigente no Brasil Império, para a forma
federativa do Estado brasileiro com a proclamagdo da Republica ndo se deu por agregacdo nem por segregagdo, mas
mera conversdo ex lege das provincias em Estados federados, consistindo em um “federalismo de Decreto” (TORRES,
Heleno Taveira. Direito constitucional financeiro: teoria da constitui¢do financeira. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2014, p. 247).

* BERTI, Flavio Azambuja. Federalismo fiscal e defesa de direitos do contribuinte: efetividade ou retorica?.
Campinas: Bookseller, 2005, p. 20.

? Apesar de o art. 196 da CF/88 simplesmente dispor que “a saude ¢ direito de todos e dever do Estado”, a quem
incumbe a adog@o de politicas que garantam o acesso universal e igualitario, sedimentou-se a ideia de gratuidade do
servigo publico de saude como corolario da universalidade e da equidade no acesso, levando a uma expansdo do gasto
publico nessa area e a perda de sua qualidade. Mais recentemente, parcela da doutrina tem chamado a atengdo para o
tema da gratuidade do acesso a saude com enfoque na fronteira entre o minimo existencial e a reserva do possivel,
aduzindo que “a universalidade dos servigos de satde ndo traz, como corolario inexoravel, a gratuidade das prestagdes
materiais para toda e qualquer pessoa, assim como a integralidade do atendimento ndo significa que qualquer pretensdo
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promoveu-se um processo de descentralizacdo das receitas em prejuizo da Unido mediante (i) o
alargamento da base do ICM, que passou a incorporar os impostos Unicos federais sobre servigos de
telecomunicagdo, transporte interestadual e intermunicipal, combustiveis, lubrificantes, energia
elétrica e minerais, dando origem ao ICMS; e (ii) o aumento das parcelas do produto da arrecadacao
do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) a serem partilhadas
através dos fundos de participa¢do (FPE e FPM). Ademais, o enfraquecimento da Unido também se
materializou pela perda da sua prerrogativa de conceder isen¢des heteronomas (art. 151, III, da
CF/88), assim como do direito de reter ou restringir a entrega € o emprego dos recursos destinados
aos entes subnacionais via transferéncias intergovernamentais (art. 160, caput, da CF/88), os quais
figuravam de maneira expressa na Constitui¢do anterior (art. 19, §2° e art. 25, §1°), acarretando
uma indevida interferéncia na esfera de poder dos Estados e Municipios.

Ciente de que o fortalecimento do federalismo (e a consequente debilitacdo financeira
da Unido) poderia inviabilizar a pretendida expansdo dos direitos sociais, sobretudo no campo da
assisténcia e da previdéncia, a Constituicdo Federal de 1988 optou por estabelecer um regime
proprio de financiamento da atividade estatal nesse segmento através de vinculagdes orgamentarias
e da outorga de competéncia tributaria & Unido para, em carater exclusivo, instituir contribui¢des
sociais.

Tais exagdes, vale dizer, ndo s6 se apresentaram como valvula de escape para fazer
frente as despesas decorrentes da ampliagdo dos direitos sociais, como também foram responsaveis
pelo incremento das receitas da Unido e de sua participagdo no bolo arrecadatorio. Sem embargo, a
afetacdo das receitas das contribui¢des sociais ao custeio de despesas especificas, juntamente com a
partilha de expressiva parcela do produto da arrecadagio do IR do IPI com Estados e Municipios®, a
vinculacdo de 18% da receita resultante dos impostos para a cobertura de gastos com educacao (art.

212, da CF/88) e o abrupto aumento das despesas com pessoal’ acabaram por desenhar um quadro

tenha de ser satisfeita em termos 6timos”. (SARLET, Ingo Wolfgang. FIGUEIREDO, Mariana Filchtiner. Reserva do
Possivel, Minimo Existencial e Direito a Saude: Algumas Aproximagdes. Direitos Fundamentais e Justica, n.° 1 —
Out/Dez 2007, p. 203)

* Em 1988, o IR ¢ o IPI correspondiam a 84% da arrecadagdo de impostos da Unido e a 43% de toda arrecadagéo
federal. Porém, desde a promulgacdo da nova Constituigdo, tais impostos perderam cada vez mais importdncia na
geragdo da receita, representando em 2008 apenas 30% da arrecadagdo tributaria federal. (Proposta de Sistema
Tributario. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edigdes Técnicas, 2010, p. 24.)

> O aumento desse dispéndio concentrou-se em duas rubricas: pessoal e beneficios do INSS. A implementagio do
Regime Juridico Unico para o funcionalismo federal pela Lei n° 8.112/90 provocou uma explosio nos pedidos de
aposentadoria, sendo que com esse novo estatuto, os servidores publicos civis da Unido passaram a usufruir
imediatamente de provento integral, paridade de vencimentos, contagem em dobro da licenga-prémio para fins de
aposentagdo, incorporagdo de acréscimos e gratificagdes, além de outras vantagens. No tocante ao INSS, a adogdo do
piso de um salario-minimo para todos os beneficios, a corregdo de todos os salarios de contribui¢éo para o computo do
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de restricao orcamentaria da Unido, retirando-lhe a capacidade de expandir investimentos e realizar
outras despesas igualmente relevantes para o crescimento do Pais, tais como infraestrutura e
servigos urbanos.

Como se ndo bastasse, a necessidade de um plano de estabilizagdo que controlasse as
altas taxas de inflagio demandava inexoravelmente um profundo ajuste fiscal com vistas ao
equilibrio das contas publicas e, para tanto, era necessidrio que a Unido dispusesse
excepcionalmente de fontes temporarias de contengio de despesas.’

Neste contexto, a fim de estabilizar a economia logo apds o Plano Real e permitir a
geracdo de superavit nas contas do governo federal, foi aprovada a Emenda Constitucional de
Revisdo n® 1/94, que instituiu o Fundo Social de Emergéncia (FSE). Dentre outras fontes de
recursos’, o FSE era composto de 20% (vinte por cento) do produto da arrecadagio de todos os
impostos e contribui¢des da Unido (art. 72, IV, ADCT), parcela essa previamente deduzida da base
de calculo das vinculagdes ou participagdes constitucionais e que resultou em perdas para os
Estados e Municipios ante a retencdo de parte das receitas que lhe seriam repassadas através dos
fundos de participagdo (art. 72, §§2° e 3°, ADCT).

Concebido originariamente para vigorar nos exercicios financeiros de 1994 e 1995, o
FSE foi prorrogado até 30 de julho de 1997 pela Emenda Constitucional (EC) n°® 10/96, passando a
adotar a nomenclatura de Fundo de Estabilizacao Fiscal (FEF), o que, de certa forma, escancarou as
reais intencdes do constituinte derivado ao criar o mencionado fundo, uma vez que ja ndo mais se
podia justifica-lo com base na “emergéncia inflacionaria”. Expirado o prazo em questdo, o FEF foi
prorrogado até o final de 1999 pela EC n° 17/97, quando, entdo, cedeu espaco para a Desvinculagdo

de Receitas da Unido (DRU), introduzida pela EC n° 27/00.

beneficio, a extensdo da aposentadoria proporcional para as mulheres, e a redugdo em cinco anos para a concessdo de
aposentadoria por idade aos trabalhadores rurais também foram fatores que contribuiram para o crescimento de
despesas na primeira metade da década de 1990. (Cf. REZENDE, Fernando. O Estado partido: comportamento das
despesas publicas e da dinamica socioecondmica na Nova Republica. In: REZENDE, Fernando; CUNHA, Armando
(Org.). A reforma esquecida: or¢amento, gestdo publica e desenvolvimento. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2013, p. 19;
GIAMBIAGI, Fabio; ALEM, Ana Claudia. Financas publicas: teoria e prdtica no Brasil. 4. ed. rev. e atualizada. Rio
de Janeiro: Elsevier, 2011, p. 284)

® GIAMBIAG], Fabio; ALEM, Ana Claudia. Financas publicas: teoria e pratica no Brasil. 4. ed. rev. e atualizada. Rio
de Janeiro: Elsevier, 2011, p. 129.

7 O FSE era abastecido pelas seguinte fontes: (i) imposto de renda retido na fonte (IRRF) sobre os pagamentos
efetuados a qualquer titulo pela Unido, suas autarquias e fundagdes; (ii) majoracdes decorrentes das altera¢des
produzidas pela Medida Provisoria n° 419/94 (IOF) e pelas Leis n° 8.847/94 (ITR), n° 8.848/94 (IRRF), n° 8.849/94
(IR); (iii) a parcela do produto da arrecadagdo resultante da elevagdo das aliquotas da CSLL e do PIS das institui¢des
financeiras nos exercicios de 1994 e 1995; e (iv) 20% do produto da arrecadacdo de todos os impostos e contribuigdes
da Unido, excluidos aqueles mencionados anteriormente.
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Muito embora os recursos desvinculados pelo FSE (e FEF) devessem ser aplicados
prioritariamente no custeio das acdes dos sistemas de satide e educagdo, beneficios previdencidrios
e auxilios assistenciais, o fato ¢ que os referidos fundos langcaram as bases para que a Unido fizesse
uso de expedientes vocacionados a desafetagdo de receitas para garantir maior disponibilidade de
recursos e, por conseguinte, maior discricionariedade na gestao do gasto publico.

A DRU, na verdade, vem para consolidar de vez essa pratica de conferir ao governo
central uma maior flexibilidade na alocacdo dos recursos orcamentarios e, com isso, permitir, em
ultimo plano, a utilizagdo de uma parcela significativa do superavit primdrio para a cobertura de
despesas como o pagamento de juros, encargos e amortizagio da divida publica®. Em contrapartida,
essa desafetacdo parcial das receitas traz graves prejuizos aos direitos fundamentais antes tutelados
pelas vinculagdes constitucionais, que agora dispdem de menos recursos, mesmo diante de
crescentes demandas sociais.

Nao obstante a DRU constitua tematica atinente ao Direito Financeiro, fato ¢ que esse
artificio possui repercussdes no campo do Direito Tributdrio, em especial no que tange as
contribuicdes (e agora as taxas) por ela parcialmente desafetadas, visto que compromete o emprego
dos recursos arrecadados nas finalidades constitucionalmente estabelecidas e que deram azo a sua

cobranga.

2. O engessamento or¢camentario e a inversao de papéis.

2.1. A afetagdo da receita de impostos.

Como visto, a partir da Carta Republicana de 1988 houve um processo de reducgdo
expressiva no grau de liberdade na alocagdo de recursos.” No plano federal, tal movimento em
muito se deve as vinculagdes de receitas de impostos criadas pela Carta Magna, dentre as quais, em

sua redacdo original, destacam-se:

¥ Marcelo Guerra Martins elenca como beneficios orgamentarios da DRU: (i) permitir uma alocagdo mais eficiente dos
recursos or¢amentarios; (ii) proporcionar um melhor atendimento das prioridades de cada exercicio, bem como
viabilizar uma melhor avaliagdo do custo de oportunidade das a¢des publicas; (iii) facilitar o atendimento a despesas
incomprimiveis, minimizando eventual necessidade de endividamento adicional; e (iv) favorecer a obtengdo de
superavits primarios. (MARTINS, Marcelo Guerra. As vinculagdes das receitas publicas no orgamento. A
Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU). As contribuigdes e a referibilidade. In: CONTI, José Mauricio; SCAFF,
Fernando Facury (Coord.). Or¢amentos Publicos e Direito Financeiro. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011,
p. 835)

° Apenas para que se tenha uma ideia, em 1988, os recursos da Unido de livre alocagdo representavam 55,5% do total de
receitas do Tesouro, ao passo que, em 1993, essa parcela havia caido para 22,9%. (BRASIL, Ministério do
Planejamento, Or¢amento e Gestdo. Vinculagbes de receitas dos or¢amentos fiscal e da seguridade social e o poder
discricionario de alocagdo dos recursos do governo federal. Brasilia: Secretaria de Orgamento Federal, 2003, p. 7)
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— Transferéncia da totalidade (30% aos Estados e 70% aos Municipios) do produto da
arrecadacdo do IOF incidente sobre o ouro enquanto ativo financeiro ou instrumento
cambial (art. 153, §5°);

— Destinacdo da totalidade do produto da arrecadagdo do IR incidente na fonte sobre
rendimentos pagos por Estados e Municipios aos seus servidores (arts. 157, 1, e 158,
D);

— Entrega de 50% do produto da arrecadacdo do imposto sobre a propriedade territorial
rural (ITR) aos Municipios (art. 158, II);

— Aumento dos percentuais do IR e do IPI entregues ao FPE e FPM de 14% e 16%
para 21,5% e 22.,5%'° respectivamente (art. 159, I, alineas “a” e “b”);

— Transferéncia de 3% do produto da arrecadacdo do IR e do IPI para os programas de
financiamento ao setor produtivo das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste (art.
159, 1, “c”)'';

- 10% do produto da arrecadagdo do IPI aos Estados, proporcional ao valor das
respectivas exportacdes de produtos industrializados (art. 159, II); e

— Destinacdo de 18% das receitas dos impostos a manutencdo e desenvolvimento do
ensino (art. 212).

Em seguida, mediante atividade legislativa do constituinte derivado, promoveu-se o
alargamento do rol em questdo, o que enrijeceu de sobremaneira o orcamento federal. Dentre as
mudangas, podemos citar:

— Aumento da participacdo dos Municipios no produto da arrecadacao do ITR (de 50%
para 100%), na hipotese em que o imposto ¢ fiscalizado e cobrado pelas
Municipalidades (art. 158, II c/c art. 153, §4°, III, da CF/88 — novidade introduzida
pela EC n°® 42/03);

' Registre-se que o art. 34, §2° do ADCT previa que, a partir da promulgacio da Constitui¢do, os percentuais do FPE e
do FPM seriam, respectivamente, de 18% e 20% (inciso I). Porém, como tais percentuais eram majorados a cada
exercicio financeiro (incisos II e III), em 1993 ja havia se atingido os patamares estabelecidos no art. 159, I, alineas “a”
e “b”, da CF/88.

' Para regulamentar a aplicagio dos recursos, foi editada a Lei n° 7.827/89, que cria o Fundo Constitucional de
Financiamento do Norte (FNO), o Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE) e o Fundo Constitucional
de Financiamento do Centro-Oeste (FCO), estabelecendo, em seu art. 6°, paragrafo tinico, o seguinte rateio: 0,6% para o
FNO; 1,8% para o FNE; e 0,6% para o FCO.
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— Elevagdo dos percentuais destinados ao FPE e FPM, que passaram a corresponder a
49% do produto da arrecadacdo do IR e IPI (art. 159, I, da CF/88 — redagdo dada pela
EC n° 84/14);

— Aplicacdo de pelo menos 15% da receita corrente liquida do respectivo exercicio
financeiro em agdes e servigos publicos de satde (art. 198, §2° I, CF/88 — redagdo
dada pela EC n° 86/15)'%;

— Criacdo do Fundo de Combate e Erradicagdo da Pobreza, a ser financiado, dentre
outros recursos, pela afetacdo do adicional de aliquota do IPI, incidente sobre
produtos supérfluos, ¢ do produto da arrecadacio do imposto sobre grandes
fortunas'> (IGF), ainda ndo instituido pela Unido (art. 80, II ¢ III, do ADCT —
incluido pela EC n° 31/00)'*; e

— A atribui¢do de recursos prioritarios para realiza¢do de atividades da Administragdo
Tributaria (art. 37, XXII ¢/c art. 167, IV, da CF/88 — fruto da EC n°® 42/03).

Como se sabe, os impostos se distinguem das demais espécies tributarias por serem
tributos cuja hipotese de incidéncia descreve “uma situacdo independente de qualquer atividade
estatal especifica, relativa ao contribuinte” (art. 16 do CTN) e que ndo sdo restituiveis nem
tampouco afetados a uma finalidade especifica.'” Nessa esteira, tem-se que o imposto é espécie
tributaria duplamente desvinculada: sua hipotese tributaria ndo decorre de uma atividade estatal
especifica relativa ao contribuinte, nem o produto de sua arrecada¢do deve ser vertido para uma

. 16
despesa determinada.

12 Anteriormente, sob a égide da EC n® 29/00 e da LC n°® 141/12, cabia & Unido aplicar na saude o valor apurado no ano
anterior, corrigido pela variagdo nominal do Produto Interno Bruto ocorrida no ano anterior ao da lei orgamentaria
anual.

" Perceba-se que a EC n° 31/00 vincula a totalidade do produto da arrecadagio do IGF ao Fundo de Combate e
Erradicagdo da Pobreza, transformando-o em auténtica contribui¢do. Tal fato, contudo, s6 nfo gerou maiores
controvérsias em virtude de o referido imposto ainda néo ter sido instituido pela Unido.

' Inicialmente concebido para vigorar até o ano de 2010, o Fundo de Combate e Erradicagio da Pobreza foi prorrogado
por tempo indeterminado pela EC n° 67/10.

"> VELLOSO, Andrei Pitten. Constitui¢do tributdria interpretada. 2. ed. rev., atual. e ampl. Porto Alegre: Livraria do
Advogado Editora, 2012, p. 39.

1 A auséncia de carater contraprestacional do imposto e a vedagdo a destinag@o predeterminada de sua receita impedem
que a malversagdo ou o desvio dos recursos angariados com o seu pagamento repercutam na validade do tributo em si.
O exercicio da competéncia impositiva independe da aplicagdo da receita, de modo que ndo ¢é possivel estabelecer um
nexo de causalidade entre a importancia paga e o ilicito, a ensejar ao contribuinte o direito de pleitear a restitui¢do dos
valores recolhidos. A questdo, aqui, refoge da seara do Direito Tributario, eis que a conduta do agente publico, nestes
casos, configura ato de improbidade administrativa (art. 10 da Lei n°® 8.429/92), inserindo-se, portanto, no dominio do
Direito Administrativo e Penal. Comungando deste entendimento, vide: DERZI, Misabel Abreu Machado; COELHO,
Sacha Calmon Navarro. Empréstimo compulsoério a Eletrobras. O direito de resistir ao pagamento, se a finalidade se
torna difusa ou se o pagamento se destina a financiar a manutengdo da empresa estatal. Revista Dialética de Direito
Tributdrio, n. 53, fev./2000, p. 130.
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Em relagdo as contribuigcdes especiais, seu trago distintivo reside justamente na
inexisténcia de vinculacdo das suas receitas a uma finalidade ou despesa especifica. No caso, as
receitas oriundas de impostos destinam-se ao custeio das despesas ndo imputdveis a determinados
grupos, podendo o Estado /lato sensu aplicar os recursos, apds as respectivas transferéncias
constitucionais, em qualquer de suas despesas publicas gerais, conforme conste em sua
programagao orcamentaria.

Tal aspecto, frise-se, permite que o produto da arrecadagdo dos impostos seja voltado
para a cobertura de gastos com a prestacdo de servigos publicos de carater uti universi (v.g. saude,
educagdo, seguranca, etc.), a0 mesmo tempo que concede liberdade ao gestor publico para alocar
tais recursos naquelas atividades tidas como prioritarias.

A proposito, outro ndo foi o motivo que levou o constituinte a insculpir no art. 167, IV,
da CF/88 a regra da ndo afetagio da receita de impostos.'” Trata-se de uma ordem dirigida ao
legislador infraconstitucional, impossibilitando-o de atrelar a receita proveniente dos impostos'® a
fundo, 6rgdo ou despesa.'” Seu objetivo ¢ permitir que o Estado tenha liberdade e flexibilidade para
aplicar a receita oriunda de impostos onde for mais conveniente e necessario, garantido o custeio
das despesas que forem se realizando ao longo do exercicio financeiro (inclusive as urgentes,
imprevistas ou extraordinarias) e evitando a criacdo de impostos especificos para atender a
interesses politicos que demandam financiamento proprio.”’ Em adigo, viabiliza-se o planejamento
estatal de longo prazo, verdadeiro pilar da responsabilidade fiscal na busca de evitar o desperdicio
de recursos publicos®', assim como confere-se maior transparéncia e eficiéncia na gestio do

orgamentozz.

"7 Como bem salientado por Leandro Paulsen, “a ndo afetagdo constitui uma regra, e nio um principio. Ndo ¢ um fim a
ser buscado, mas uma vedagdo a ser observada pelo legislador, sob pena de inconstitucionalidade da lei que disponha
em contrario”. (PAULSEN, Leandro. Direito tributdrio: Constituicio e Codigo Tributario a luz da doutrina e da
jurisprudéncia. 16. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora; ESMAFE, 2014, p. 523)

'8 Por decorréncia logica, essa vedagdo ndo se aplica as taxas, as contribuigdes de melhoria, as contribuigdes especiais,
nem aos empréstimos compulsorios. Nesse sentido, vide: STF, ADI 2.059/PR, Relator(a): Min. Eros Grau, Tribunal
Pleno, julgado em 26/04/2006, DJ 09/06/2006; STF, ADI 3.643/RJ, Relator(a): Min. Carlos Britto, Tribunal Pleno,
julgado em 08/11/2006, DJ 16/02/2007.

' Na Constituigdo de 1969, essa proibigio se estendia para todas as espécies tributarias (art. 62, §2°).

20 ABRAHAM, Marcus. Orgamento publico no Brasil. In: ABRAHAM, Marcus; PEREIRA, Vitor Pimentel (Coords.).
Or¢amento Publico no Direito Comparado. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015, p. 108.

>l MARTINS, Marcelo Guerra. As vinculagdes das receitas publicas no orgamento. A Desvinculagio de Receitas da
Unido (DRU). As contribuigdes e a referibilidade. In: CONTI, Jos¢ Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (Coord.).
Org¢amentos Publicos e Direito Financeiro. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011, p. 826.

> TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional financeiro: teoria da constitui¢io financeira. So Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2014, p. 381.
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O fundamento da regra da ndo afetacdo da receita de impostos estd na propria
democracia representativa e na separacdo de Poderes, uma vez que o excesso de vinculagdes
orcamentdrias obsta a atua¢do independente do Poder Executivo, inviabilizando-o de realizar o
programa de governo que o conduziu ao governo, assim como a do Legislativo, que terd menos
liberdade para editar a lei or¢amentaria.”> Por isso, é preciso ter bastante parciménia ao afetar a
receita de um determinado imposto a uma despesa especifica.

A esse respeito, esclarecedoras sdo as palavras de Misabel Abreu Machado Derzi sobre

as fungdes da regra da nao afetacdo, in verbis:

A primeira, evidente, ¢ mais técnica. Trata-se de regra complementar a contabilizagdo do
orcamento pelo bruto e um dos aspectos da universalidade. As receitas devem formar uma
massa distinta e Unica, cobrindo o conjunto das despesas. Somente assim serd possivel o
planejamento. Se avultam as vinculagdes, feitas pelo legislador tributario ao criar o
imposto, ficando a receita comprometida por antecipagdo, cassar-se-a a faculdade de
programar por meio da lei orgamentaria, de planejar e de estabelecer prioridades. Sendo
expressdo da universalidade, a ndo afetacdo da receita também reforca a legalidade, o
controle parlamentar e a ideia de planejamento integrado.

A segunda fungdo, mais relevante do que a primeira, prende-se ao carater acentuadamente
redistributivo dos impostos.**

Com efeito, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) acertadamente tem
interpretado de maneira restritiva as exceg¢des a regra da ndo afetacdo da receita de imposto,
impedindo que o legislador infraconstitucional, sponte sua, dilate esse rol (de viés taxativo), seja
direta (pela arrecadacdo e repasse da receita®) ou indiretamente (mediante o condicionamento do
beneficio fiscal a destinagdo por parte do contribuinte de recursos a fundo, 6rgao ou despesa publica
especifica”).

Além de demandar amparo na Constituicdo Federal, a afetagdo da receita de impostos

deve cingir-se apenas a uma parcela do produto arrecadado, jamais a sua totalidade, sob pena de

* Sobre o tema, Regis Fernandes de Oliveira assevera: “O Estado deve ter disponibilidade da massa de dinheiro
arrecadado, destinando-o a quem quiser, dentro dos parametros que ele proprio elege como objetivos preferenciais. Ndo
se pode colocar o Estado dentro de uma camisa de for¢a, minguando seus recursos, para que os objetivos tragados nio
fiquem ou venham a ser frustrados. Deve haver disponibilidade para agir.” (OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de
direito financeiro. 3. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2010, p. 366).

** BALEEIRO, Aliomar. Direito tributdrio brasileiro. Atualizada por Misabel Abreu Machado Derzi. 12. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2013, p. 267.

2 Nessa linha, vide: STF, ADI 1.848/RO, Relator(a): Min. Ilmar Galvao, Tribunal Pleno, julgado em 05/09/2002, DJ
25/10/2002; STF, ADI 820/RS, Relator(a): Min. Eros Grau, Tribunal Pleno, julgado em 15/03/2007, DJe 29/02/2008;
STF, ADI 103/RO, Relator(a): Min. Sydney Sanches, Tribunal Pleno, julgado em 03/08/1995, DJ 08/09/1995.
 Nesse sentido: STF, ADI 1.750/DF, Relator(a): Min. Eros Grau, Tribunal Pleno, julgado em 20/09/2006, DJ
13/10/2006; STF, ADI 3.576/RS, Relator(a): Min. Ellen Gracie, Tribunal Pleno, julgado em 22/11/2006, DJ
02/02/2007; STF, ADI 2.848 MC/RN, Relator(a): Min. Ilmar Galvdo, Tribunal Pleno, julgado em 03/04/2003, DJ
02/05/2003; STF, ARE 665.291 AgR/RS, Relator(a): Min. Roberto Barroso, Primeira Turma, julgado em 16/02/2016,
DJe 01/03/2016; STF, ADI 4.511/DF, Relator(a): Min. Edson Fachin, Tribunal Pleno, julgado em 06/04/2016, DJe
19/04/2016.
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desnatura¢do do imposto. Afinal, em tais hipoteses, estar-se-ia diante de uma contribui¢do especial
travestida de “imposto”. Dessa constatagdo, contudo, ndo se extrai automaticamente a
inconstitucionalidade do aludido tributo, porquanto a exacdo poderia ter a sua legitimidade
reconhecida enquanto uma contribui¢io especial denominada de “imposto” (art. 4°, I do CTN?"),
desde que, por dbvio, fossem respeitadas as limitagcdes constitucionais concernentes a instituicao
daquela espécie tributaria.”®

Por outro lado, a majoragdo de imposto existente com a vinculaciao da diferenca a uma
finalidade especifica incorre na pecha de inconstitucionalidade, face a vedagao contida no art. 167,
IV da CF/88. Em tais situacdes, restam maculados tanto a afetacdo do recurso como o aumento do
imposto, sendo indevido o pagamento daquele acréscimo consoante ja decidido pela Suprema
Corte™.

Feitos esses esclarecimentos, voltemos nossa analise para o art. 167, IV da CF/88, cuja
redacgdo inicial previa o seguinte:

Art. 167. Sao vedados:
[...]

IV - a vinculagdo de receita de impostos a orgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a
reparticdo do produto da arrecadagdo dos impostos a que se referem os arts. 158 ¢ 159, a
destinacdo de recursos para manutengdo e desenvolvimento do ensino, como determinado
pelo art. 212, e a prestacdo de garantias as operagdes de crédito por antecipacdo de receita,
previstas no art. 165, § 8°

Originalmente, a Carta Constitucional previa apenas duas exce¢des a regra da ndo
vinculacdo para a Unido, quais sejam: as transferéncias constitucionais obrigatorias e a afetacdo de
18% da receita oriunda de impostos para a manuten¢do e desenvolvimento do ensino. Entretanto,
posteriormente, a citada regra foi acentuadamente flexibilizada pelo constituinte reformador,

passando a comportar novas excegoes. E ver:

Art. 167. Sdo vedados:

[...]

IV - a vinculag@o de receita de impostos a 6rgéo, fundo ou despesa, ressalvadas a repartigdo
do produto da arrecadagdo dos impostos a que se referem os arts. 158 ¢ 159, a destinagdo de
recursos para as agdes e servigos publicos de saude, para manutengdo e desenvolvimento do

T Art. 4° A natureza juridica especifica do tributo é determinada pelo fato gerador da respectiva obrigagdo, sendo
irrelevantes para qualifica-la:

I - a denominagdo e demais caracteristicas formais adotadas pela lei;

28 No mesmo sentido: VELLOSO, Andrei Pitten. Constituicdo tributdria interpretada. 2. ed. rev., atual. e ampl. Porto
Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2012, p. 565-566.

?? Nessa linha, os seguintes precedentes do Pretério Excelso: STF, RE 213.739/SP, Relator(a): Min. Marco Aurélio,
Tribunal Pleno, julgado em 06/05/1998, DJ 02/10/1998; STF, RE 419.795 AgR/RS, Relator(a): Min. Marco Aurélio,
Primeira Turma, julgado em 22/02/2011, DJe 24/03/2011; STF, RE 183.906/SP, Relator(a): Min. Marco Aurélio,
Tribunal Pleno, julgado em 18/09/1997, DJ 30/04/1998; ¢ STF, RE 172.153/SP, Relator(a): Min. Mauricio Corréa,
Segunda Turma, julgado em 12/12/1997, DJ 27/02/1998.
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ensino e para realizagdo de atividades da administragdo tributdria, como determinado,
respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXII, e a prestagdo de garantias as
operagdes de crédito por antecipacdo de receita, previstas no art. 165, § 8°, bem como o
disposto no § 4° deste artigo; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 42, de
19.12.2003)

Afora as ressalvas ja contidas no aludido dispositivo, advieram de forma esparsa no
texto constitucional outras vinculagdes de receitas de impostos, tais como as relativas aos fundos de
combate e erradicacdo da pobreza (arts. 80 e 81 do ADCT), aos programas de apoio a inclusdo e
promogao social (art. 204, § tnico, da CF/88), ao fundo estadual de fomento a cultura (art. 216, §
6°, da CF/88) e aos fundos de ciéncia e tecnologia (art. 218, §5° da CF/88). Embora nem todas as
excegdes mencionadas sejam preceitos de observancia obrigatdria pelos entes da federagdo, as
crescentes demandas sociais somadas a desconfianca da populacdo em relagdo aos governos em
geral pressionaram estes ultimos a garantirem niveis minimos de investimentos nas areas onde o
constituinte apenas faculta a destinagdo de receitas publicas, o que agravou o quadro de rigidez
orcamentaria dos entes federativos, em especial, dos Estados.

Como decorréncia dessa quantidade elevada de desvios a regra da ndo afetagdo da
receita de impostos, e sendo certo que os recursos provenientes das contribuicdes possuem
destinagdo especifica, o Executivo federal viu-se sem margem de manobra na confec¢do da pega
orcamentdria e, consequentemente, no estabelecimento das politicas publicas. Neste contexto,
surge, entdo, a ideia, encabecada pelo economista Raul Velloso, de se criar um mecanismo que
desvinculasse parte das receitas da Unido, o que, mais tarde, veio a materializar-se na figura da

DRU.*

2.2. A desafetagdo da receita das contribuicoes sociais e de intervengdo no dominio economico.

As contribuicdes sdo tributos que se caracterizam por possuirem hipodtese de incidéncia
desvinculada de atuagdo estatal e receita juridicamente afetada a realizacdo de finalidades
especificas. Trata-se de categoria tributaria cuja competéncia foi outorgada exclusivamente a Unido,
que podera institui-las sob a forma de contribui¢des sociais, de interven¢do no dominio econdomico

e de interesse das categorias profissionais ou econdmicas (art. 149, caput da CF/88).

3% Se, inicialmente, o expediente da desvinculagio surge como forma de o governo sinalizar aos agentes econdmicos um
maior rigor nas contas publicas face as incertezas do recém-implantado Plano Real, hoje a DRU desempenha um papel
central no cumprimento das metas fiscais, flexibilizando a alocagdo das receitas tributarias em meio a um orgamento
rigido.
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Por serem exacgdes de carater finalistico, sua validade est4 atrelada a persecu¢do do fim
determinado pela norma atributiva de competéncia, de modo que cabe ao legislador federal, ao
exercer essa prerrogativa, instituir o gravame na medida do estritamente necessario para o
cumprimento do respectivo desiderato, o que, por sua vez, impde tanto a incidéncia da contribui¢ao
apenas sobre aquele grupo de sujeitos passivos que possuem interesses ou atividades relacionadas
ao escopo por ela buscado’', quanto a aplicagdo do produto arrecadado em prol da finalidade que
justificou a sua cobranga.’ Forte nessas razdes, alias, é que parcela da doutrina tem defendido que a
finalidade integra a propria norma constitucional de produgdo das contribuic¢des (isto €, a norma de
competéncia), aduzindo que o critério material do antecedente normativo ou da hipotese de
incidéncia das contribui¢des se biparte em (i) descricdo do fato revelador de riqueza que realiza ou
do qual participa o sujeito beneficiario, e (ii) agdo estatal a ser desempenhada pelo ente publico e
custeada pela arrecadagio da contribuigo.>

Nessa esteira, quando o legislador afeta as receitas para uma finalidade diversa, ele
altera total ou parcialmente — a depender do grau desta afetacdo — a identidade da contribuicdo
original, j& que ¢ justamente a afetacdo juridica dos seus recursos a uma despesa predeterminada
que legitima o exercicio da competéncia tributaria por parte da Unido. Em tais situacdes, cria-se
uma nova contribuicdo mediante a extingdo ou desmembramento da contribui¢do anterior, sendo
certo que tal exagdo so serd valida se atentar para os ditames constitucionais, sobretudo a rigida
reparti¢do de competéncias tributdrias e as limitagdes ao poder de tributar. Do contrario, havera para
o contribuinte, o direito de se opor ao pagamento e de pleitear a restituicdo de valores
indevidamente recolhidos a tal titulo.

A seu turno, quando o desvio dos recursos angariados com as contribui¢des especiais €

veiculado por instrumento legislativo de natureza financeira (ndo or¢camentaria), pode-se ter tanto

31 No caso das contribui¢des destinadas ao financiamento da Seguridade Social, este universo de contribuintes acaba se
confundindo com toda a coletividade, haja visto que a Constitui¢do prevé que “a seguridade social sera financiada por
toda a sociedade, de forma direta e indireta” (art. 195, caput) e terd como uma de suas finalidades precipuas a
universalidade da cobertura e do atendimento (art. 194, § inico, inciso I).

*% Para uma anélise mais aprofundada acerca dos requisitos de validade das contribuigdes especiais, vide: PAULSEN,
Leandro; VELLOSO, Andrei Pitten. Contribuigdes: teoria geral, contribui¢ées em espécie. Porto Alegre: Livraria do
Advogado Editora, 2010, p. 48-58.

3 Nesse sentido, vide: QUEIROZ, Luis Cesar Souza de. Critério finalistico e o controle de constitucionalidade das
contribuigdes. VI Congresso Nacional de Estudos Tributarios. Sistema tributario brasileiro e a crise atual. S&o Paulo:
Noeses, 2009, p. 644-648; DERZI, Misabel de Abreu Machado. Revisitando as contribui¢des da Constituicdo da
Republica. Revista de Direito Tributdrio, 2007, v. 98, p. 19-20. A seu turno, Sacha Calmon Navarro Coélho igualmente
entende que a finalidade esta contida na regra de competéncia, porém, concebe como aspecto material da norma de
incidéncia das contribuig¢des tdo somente a atuagio estatal voltada aquele fim constitucionalmente previsto. (COELHO,
Sacha Calmon Navarro. Contribui¢ées no Direito Brasileiro — Seus Problemas e Solu¢des. Sao Paulo: Quartier Latin,
2007, p. 40-41; 73; 89-90)
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um problema atinente a validade do tributo como & sua eficacia. Isso porque a tredestinagio’
evidencia a desnecessidade de cobranga da contribui¢do em relagdo ao montante desviado, uma vez
que suas receitas ja ndo estdo sendo integralmente aplicadas na persecu¢do das finalidades previstas
na norma atributiva de competéncia. Assim, se 0s recursos ndo siao inteiramente necessarios a
realizagdo das finalidades que justificam a sua cobranca, restard comprometida a validade da
contribuicdo (se a desnecessidade for verificdvel no momento da sua institui¢do/majora¢ao) ou a
sua eficicia (quando superveniente’”). De toda sorte, em ambos os casos, ficara inviabilizada a
exigéncia da parcela da contribui¢do desviada desde o implemento da tredestinagdo, ensejando o
direito a repeti¢do das importancias recolhidas em excesso.

Situacdo diversa, porém, diz respeito aos desvios or¢amentarios. Apesar de igualmente
desvirtuarem as contribui¢des especiais e, ainda, afrontarem o paragrafo inico do art. 8° da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LC n° 101/00)°, os desvios or¢amentarios sio essencialmente
temporarios, dando possiveis indicios de que a exagdo se tornou parcialmente ineficaz. Todavia,
como a alteragdo perpetrada pela lei orcamentdria na destinagdo dos recursos possui carater
provisorio (face a vigéncia temporaria da referida lei), impde-se a aplicacdo das receitas das
contribui¢des nas finalidades que lhes sdo proprias, e ndo o dbice a sua incidéncia.

Comungando deste entendimento, colacionamos precedente da Suprema Corte:

PROCESSO OBJETIVO - ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - LEI
ORCAMENTARIA. Mostra-se adequado o controle concentrado de constitucionalidade
quando a lei orgamentaria revela contornos abstratos e autbnomos, em abandono ao campo
da eficacia concreta. LEI ORCAMENTARIA - CONTRIBUICAO DE INTERVENCAO
NO DOMINIO ECONOMICO - IMPORTACAO E COMERCIALIZACAO DE
PETROLEO E DERIVADOS, GAS NATURAL E DERIVADOS E ALCOOL
COMBUSTIVEL - CIDE - DESTINACAO - ARTIGO 177, § 4°, DA CONSTITUICAO
FEDERAL. E inconstitucional interpretagio da Lei Or¢amentaria n® 10.640, de 14 de

** Na linha da doutrina de Luis Cesar Souza de Queiroz, “entende-se que tredestinagdo ¢ o fendmeno representativo da
ndo utilizagdo de recursos para os fins normativamente previstos”. (QUEIROZ, Luis Cesar Souza de. Critério finalistico
e o controle de constitucionalidade das contribui¢ées. VI Congresso Nacional de Estudos Tributarios. Sistema
tributario brasileiro e a crise atual. S8o Paulo: Noeses, 2009, nota 21, p. 643)

?* Caso ilustrativo ¢ a contribui¢io social instituida pelo art. 1° da Lei Complementar n® 110/01, criada para recompor
expurgos inflacionarios nas contas vinculadas do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS) decorrentes dos
Planos Verdo e Collor I. Em que pese o esgotamento da finalidade motivadora da aludida contribuicéo (e, portanto, a
sua desnecessidade superveniente), considerando que houve a arrecadagdo de recursos suficientes para fazer frente as
despesas para o pagamento de expurgos inflacionarios sobre os saldos das contas vinculadas do FGTS, a Unido
continua a cobrar a exagdo, destinando as receitas auferidas a outras finalidades, o que originou uma enxurrada de ag¢des
judiciais por parte dos contribuintes, visando obstar a exigéncia do gravame. A questdo da constitucionalidade da
manuten¢do de contribuigdo social ap6s atingida a finalidade que motivou a sua institui¢do teve sua repercussdo geral
reconhecida nos autos do Recurso Extraordinario (RE) n°® 878.313/SC, sendo, ademais, objeto de discussdo na Agéo
Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°® 5.050/DF.

3% Art. 8° [omissis]

Paragrafo unico. Os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serdo utilizados exclusivamente para atender
ao objeto de sua vinculagdo, ainda que em exercicio diverso daquele em que ocorrer o ingresso.
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janeiro de 2003, que implique abertura de crédito suplementar em rubrica estranha a
destinacdo do que arrecadado a partir do disposto no § 4° do artigo 177 da Constituigo
Federal, ante a natureza exaustiva das alineas "a", "b" e "c¢" do inciso II do citado
paréagrafo.”’

Naquela assentada, o Plendrio do STF declarou a inconstitucionalidade de dispositivo
da lei orcamentaria anual que autorizava a abertura de crédito suplementar mediante a utilizagao de
parte dos recursos angariados com a CIDE-Combustiveis. Como a receita da contribuicdo em tela
esta afetada as finalidades estabelecidas no art. 177, §4°, 11, da CF/88% entendeu o Pretorio Excelso
que a Unido ndo poderia desviar tais recursos através de uma lei orcamentéria, sob pena de se
flexibilizar a Constituicdo.”

Por fim, em relagdo aos desvios perpetrados pelo administrador publico no dmbito da
execucdo orcamentaria, ndo ha qualquer repercussdo na exigibilidade das contribui¢des, as quais
foram cobradas de maneira valida, estando juridicamente afetadas as finalidades que lhe sao
proprias. O problema, no caso, situa-se fora da seara tributaria, devendo ser apurado nos termos da
legislagdo penal e administrativa.*

A tematica, no entanto, adquire contornos mais tormentosos quando se estd diante de

. ~ 41 . . ;. e~
uma desvinculag@o™ parcial das receitas com amparo na propria Constitui¢ao, conforme veremos a

7 STF, ADI 2.925/DF, Relator(a): Min. Ellen Gracie, Relator(a) p/ Acérdio: Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno,
julgado em 19/12/2003, DJ 04/03/2005.

% Art. 177. [omissis]

§ 4° A lei que instituir contribuicdo de intervengdo no dominio econdmico relativa as atividades de importagdo ou
comercializag@o de petroleo e seus derivados, gas natural e seus derivados e alcool combustivel devera atender aos
seguintes requisitos:

[...]

II - os recursos arrecadados serdo destinados:

a) ao pagamento de subsidios a pregos ou transporte de alcool combustivel, gas natural e seus derivados e derivados de
petrodleo;

b) ao financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria do petrdleo e do gas;

¢) ao financiamento de programas de infra-estrutura de transportes.

% A declaragdo de inconstitucionalidade ndo acarretou uma ordem de gasto ao governo federal, mas tdo somente a
necessidade de que o produto de arrecadagdo da CIDE-Combustiveis observasse as destinagdes constitucionalmente
previstas.

%0 Pleno do STF, por ocasido do julgamento do RE 138.284/CE, cuidou de questio na qual se impugnava a
constitucionalidade da CSLL (Lei n° 7.689/88) em virtude de a receita oriunda de sua cobranga integrar o orcamento
fiscal (e ndo da seguridade social). Tal aspecto, no entender da Suprema Corte, ndo maculava a constitucionalidade da
contribuigdo, a qual subsistiria mesmo que houvesse uma remota possibilidade de desvio dos seus recursos. A titulo
ilustrativo, transcrevemos excerto do voto do Min. Carlos Velloso: “O que importa perquirir ndo é o fato de a Unido
arrecadar a contribui¢do, mas se o produto da arrecadagdo é destinado ao financiamento da seguridade social. [...] De
modo que, se o produto da arrecadacdo for desviado de sua exata finalidade, estara sendo descumprida a lei, certo que
uma remota possibilidade do descumprimento da lei ndo seria capaz, evidentemente, de torna-la inconstitucional.”
(STF, RE 138.284/CE, Relator(a): Min. Carlos Velloso, Tribunal Pleno, julgado em 01/07/1992, DJ 28/08/1992)

*1' A desvinculagio ¢ fendmeno que se materializa através (i) de uma disposigdo decorrente de emenda constitucional ou
de lei que modifique a destinagdo do produto da arrecadagdo, contrariando a vontade do Constituinte originario de
aplicar tais recursos no custeio de certa a¢do estatal ou (ii) nos termos do texto constitucional, é a prescrigdo de que
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seguir. Por ora, cabe registrar que esse expediente passou a ser largamente utilizado em favor da
Unido — e recentemente ampliado para Estados e Municipios — como forma de atenuar a rigidez
orcamentaria decorrente de um cendrio marcado pela baixa de disponibilidade de recursos para livre
alocagdo®, fruto da crescente afetagdo das receitas dos impostos, do aumento das transferéncias
legais e despesas correntes, ¢ do dever de destinacdo do produto da arrecadacdo das contribuigdes
especiais para as finalidades que motivaram a sua criagao.

Concebido originariamente no seio do processo de revisdo constitucional sob o
argumento de ser um instrumento transitorio vocacionado a sanear financeiramente a Fazenda
Publica federal e estabilizar a economia na vigéncia do Plano Real, o Fundo Social de Emergéncia
(FSE) langou a pedra fundamental do processo de desafetacdo parcial das receitas das contribuigcdes
sociais e, ato continuo, das interventivas. Conquanto o constituinte reformador tenha buscado
amenizar as vicissitudes desse mecanismo, ao inserir no art. 71 do ADCT que os recursos que
compunham o fundo seriam aplicados no custeio das agdes dos sistemas de saude e educacao,
beneficios previdenciarios e auxilios assistenciais de prestagdo continuada, inclusive liquidagdo de
passivo previdencidrio, quedou-se claro que o real intento do FSE era dar maior discricionariedade
ao governo federal para determinar os gastos publicos quando se permitiu o uso de seus recursos
“em outros programas de relevante interesse econdmico e social”. **

Previsto inicialmente para durar 2 (dois) anos, o FSE ganha novo folego até 30 de julho
de 1997 com a promulgacao da EC n° 10/96, passando a se chamar Fundo de Estabiliza¢do Fiscal
(FEF). Ocorre que o advento da EC n° 10/96 se deu em 04 de margo de 1996, isto €, apds a cessagao
da vigéncia do FSE, o que gerou forte controvérsia a respeito de sua constitucionalidade. Na
ocasido, chegou a ser ajuizada ac¢do direta de inconstitucionalidade (ADI) em face da EC n° 10/96

~ ~ . , 44 ~ ey eqe
em razdo dessa prorrogagao retroativa, porém, o STF™" ndo se sensibilizou com o argumento.

certa receita ndo mais estara vinculada a certo 6rgdo, fundo ou despesa, excepcionando o art. 167, IV da CF/88 no
tocante as demais espécies tributarias que ndo os impostos. (Cf. QUEIROZ, Luis Cesar Souza de. Critério finalistico e o
controle de constitucionalidade das contribuigées. VI Congresso Nacional de Estudos Tributérios. Sistema tributario
brasileiro e a crise atual. Sdo Paulo: Noeses, 2009, nota 21, p. 643)

** Segundo noticia Marcelo Guerra Martins “apenas algo em torno de meros 10% do montante de receitas a serem
arrecadadas podem ser manejadas pelo Executivo e Legislativo no or¢amento, usualmente na forma de investimentos”,
sendo minoritario o carater discricionario dos or¢gamentos anuais. (MARTINS, Marcelo Guerra. As vinculagdes das
receitas publicas no or¢amento. A Desvincula¢do de Receitas da Unido (DRU). As contribui¢des e a referibilidade. In:
CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (Coord.). Or¢amentos Publicos e Direito Financeiro. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2011, p. 826)

* SCAFF, Fernando Facury. Direitos humanos e a Desvinculagio das Receitas da Unido — DRU. Revista de Direito
Administrativo, v. 236, abr./jun. 2004, p. 37.

* STF, ADI 1.420 MC/DF, Relator(a): Min. Néri da Silveira, Tribunal Pleno, julgado em 17/05/1996, DJ 19/12/1997.
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Como observado por Fernando Facury Scaff, o FEF pouco inova em relacdo ao seu
antecessor, distinguindo-se apenas no tocante a exclusdo do ITR de sua composi¢do e a inclusdo de
futuros impostos e contribui¢des federais que viessem a ser criados. Esgotado o seu prazo de
vigéncia, que ia até 30 de julho de 1997, edita-se a EC n° 17/97 em 22 de novembro de 1997, por
meio da qual o FEF ¢ novamente estendido de maneira retroativa, dessa vez até¢ o fim do ano de
1999.%

Ato continuo, vem a lume a EC n°® 27/00 que acrescenta o art. 76 ao ADCT, instituindo
a Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU), instrumento esse que, de inicio, desafetava 20%
(vinte por cento) da arrecadagdo de impostos*® e contribui¢des sociais da Uniio no periodo de 2000
a 2003.

Basicamente, sua diferenca em relacdo ao FSE e ao FEF reside no fato de que a DRU
ndo reduz a base de célculo das transferéncias constitucionais obrigatorias aos Estados € Municipios
e aos fundos regionais de desenvolvimento (art. 76, §1°, do ADCT), nem tampouco desvincula o
produto da arrecadacdo da contribui¢dao social do salario-educagdo (art. 76, §2°, do ADCT), que
volta a ser destinada integralmente ao custeio do ensino fundamental. Todavia, o que reputamos
como mais grave nesse cenario ¢ que, com o advento da DRU deixa de existir um fundo com
finalidades fiscais especificas e passa a vigorar um instituto genérico que desvincula 20% (vinte por
cento) da arrecadagdo de impostos e contribui¢des sociais da Unido sob o mero pretexto de reduzir
o engessamento orgamentério. *’

Como se ndo bastasse, o citado artificio juridico-financeiro, a priori de carater
provisorio, vem se perpetuando desde entdo, sendo prolongado pela primeira vez através da EC n°
42/03 — ocasido na qual passou a alcangar até mesmo as contribui¢des de intervengdo no dominio
econdmico — e posteriormente pelas ECs n® 56/07, n® 68/11 e n°® 93/16, esta tltima prevendo a sua

vigéncia até 31 de dezembro de 2023, elevando o percentual de desvinculagdo para 30% (trinta por

*> SCAFF, Fernando Facury. Direitos humanos e a Desvinculagdo das Receitas da Unido — DRU. Revista de Direito
Administrativo, v. 236, abr./jun. 2004, p. 38.

* Apesar de, a primeira vista, parecer desnecessario desvincular a receita dos impostos, uma vez que a regra da nio
afetagdo (art. 167, IV, CF/88) proibe tal vinculagdo, deve-se ter em mente que a propria Carta da Reputblica prevé
excecdes a essa regra, as quais foram sendo ampliadas nos Gltimos tempos.

47 Sobre o tema, ver: XIMENES, Salomdo Barros. Vinculagdo de recursos e desequilibrios no financiamento da
educag@o. In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury; BRAGA, Carlos Eduardo Faraco (Org.). Federalismo
fiscal: questbes contempordneas. Florianopolis: Conceito Editorial, 2010, p. 397-399.
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cento) e inserindo as taxas no rol de tributos desafetados pela DRU*. Eis a redagdo atual do art. 76

do ADCT:

Art. 76. Sdo desvinculados de 6rgéo, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de 2023, 30%
(trinta por cento) da arrecadac¢do da Unido relativa as contribui¢des sociais, sem prejuizo do
pagamento das despesas do Regime Geral da Previdéncia Social, as contribui¢cdes de
intervenc¢do no dominio econdmico e as taxas, ja instituidas ou que vierem a ser criadas até
a referida data.

§ 1° (Revogado).

§ 2° Excetua-se da desvinculagdo de que trata o caput a arrecadag@o da contribuic¢do social
do salario-educacdo a que se refere o § 5° do art. 212 da Constituigdo Federal. (Redagéo
dada pela Emenda Constitucional n® 68, de 2011).

§ 3° (Revogado).

De outra banda, verificou-se nesse periodo um aumento das vinculagdes
constitucionais®”’, o que diminuiu ainda mais a margem que possuem os administradores para a
tomada de decisdes a respeito da alocacdo de recursos do or¢camento, reforcando a relevancia do
expediente da DRU sob o aspecto do pragmatismo governamental. Alids, ndo ¢ por outra razao que
os Estados e Municipios vinham ha algum tempo reivindicando a desvinculagdo de parte de suas
receitas, pleito esse que so foi atendido recentemente pela EC n® 93/16. Todavia, a flexibilidade
orcamentaria propiciada pela DRU ndo nos conduz necessariamente a constitucionalidade de tal
artimanha, até porque razdes de Estado ndo podem ser invocadas para legitimar o desrespeito a

supremacia da Constituigao.

3. A (in)constitucionalidade da Desvinculacio de Receitas da Unido (DRU).

Antes de adentrarmos propriamente no exame da constitucionalidade da DRU, impende
assinalar que o fato de a implementacdo do aludido artificio e suas sucessivas prorrogagdes terem
ocorrido através de emendas constitucionais em nada impede que se avalie a sua compatibilidade

com a Carta Magna. Basta, para tanto, que a obra do constituinte derivado acarrete a violagdo de

* Como alteragdes positivas nesse interim podemos citar a promulgagio da EC n® 59/09, que acrescentou o §3° ao art.
76 do ADCT, prevendo uma reducgdo gradual do percentual de desvinculagdo dos recursos destinados a manutengdo e
ao desenvolvimento do ensino (12,5% no exercicio de 2009; 5% no exercicio de 2010; e nulo no exercicio de 2011),
bem como a exclus@o dos impostos federais do rol de espécies tributarias atingidas pela DRU, trazida pela EC n°® 93/16.

* Cite-se, como exemplo, a edicdo da EC n° 29/00, que estabeleceu valores minimos a serem aplicados anualmente pela
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios em agdes e servigos publicos de saude (art. 198, §§2° ¢ 3°, da CF/88 c/c
art. 77 do ADCT). A matéria foi regulamentada pela Lei Complementar n° 141/12, a qual manteve os percentuais
previstos no art. 77 do ADCT. Recentemente, com a promulgagdo da EC n°® 86/15, positivou-se na Carta Magna a
necessidade de a Unido aplicar na satide ao menos 15% da receita corrente liquida do respectivo exercicio financeiro.
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direitos e garantias alcados a condicdo de clausulas pétreas (art. 60, §4°, CF/88), conforme ja

decidiu o STF.*°

Desde o seu advento, a DRU ¢ alvo de intensas criticas por parte da doutrina, a qual, em

apertada sintese, tem sustentando a sua inconstitucionalidade com base nos seguintes argumentos:

1.

ii.

iil.

1v.

Burla ao sistema de reparticdo de competéncias tributdrias, uma vez que a
desvinculagdo transforma parte das contribuigdes sociais e interventivas em
impostos, permitindo a exigéncia de impostos que ndo observam o0s requisitos
estabelecidos ao exercicio da competéncia residual (art. 154, I, da CF/88): reserva de
lei complementar, ndo-cumulatividade, e hipdtese de incidéncia e base de calculo
diversos ja discriminados na CF/88;

Ofensa ao federalismo fiscal, j4 que a DRU implica a cisdo das contribui¢des, dando
origem a impostos inominados que deveriam ter a sua receita partilhada com os
Estados e os Municipios, nos termos dos arts. 157 a 159 da CF/8S;

Violagdo ao principio da anterioridade, considerado como direito fundamental dos
contribuintes protegido pelo art. 60, §4°, IV, da CF/88;

Vulneragdo a separacdo dos Poderes, na medida em que tolhe a participagdo do
Legislativo no processo de elaboragdo do or¢amento publico, transferindo ao
Executivo a prerrogativa de estabelecer onde o recurso desvinculado deve ser gasto,
0 que mitiga os principios or¢camentarios da universalidade e da legalidade;

Agressdo ao art. 167, XI da CF/88, que proibe a utilizacdo dos recursos provenientes
das contribuicdes previdenciarias a cargo do empregador e dos segurados para a
realizacdo de despesas distintas do pagamento de beneficios do Regime Geral de

Previdéncia Social (RGPS); e

%% Caso emblematico nesse sentido foi o julgamento da ADI 939/DF, ocasido na qual a Suprema Corte declarou a
inconstitucionalidade de parte do art. 2°, §2°, da EC n°® 03/93, que excepcionava (i) o principio da anterioridade (art.
150, III, “b”, da CF/88), possibilitando a cobranca imediata do entdo criado Imposto Provisorio sobre Movimentagdo
Financeira (IPMF), e (ii) as imunidades tributarias do art. 150, VI, da CF/88, permitindo que a Unido cobrasse o
imposto das pessoas e bens protegidos pelo aludido dispositivo constitucional. Naquela assentada, firmou-se o
entendimento de que o principio da anterioridade constitui garantia individual do contribuinte (art. 60, § 4°, IV, da
CF/88) decorrente da seguranca juridica e do principio da ndo-surpresa, ndo sendo passivel de modificagdo sequer por
emenda constitucional. De igual modo, a imunidade reciproca (art. 150, VI, “a” da CF/88), que figura como garantidora
do pacto federativo (art. 60, §4°, 1, da CF/88), e as imunidades tributarias previstas nas alineas “b”, “c” ¢ “d” do art.
150, VI da CF/88, representativas de outras garantias do cidaddo (art. 60, §4°, IV da CF/88), como as liberdades de
crenca, associagdo partidaria e sindical, e de pensamento e informag&o.
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vi. Afronta ao principio da vinculagdo, que se traduz na garantia individual do
contribuinte de que os recursos angariados com as contribuicdes e taxas sejam
efetivamente aplicados nas finalidades que motivaram a sua cobranga.

O primeiro argumento parte da premissa de que todo o sistema constitucional tributéario
(ou, ao menos, boa parte dele) constitui cldusula pétrea e, portanto, estd imune a a¢do do poder
constituinte reformador. Entretanto, o Pretorio Excelso ja chancelou a possibilidade de criagdo de
novas competéncias tributarias por meio de emenda constitucional, firmando jurisprudéncia no
sentido de que disciplina contida no art. 154, I, da CF/88 ¢ dirigida ao legislador infraconstitucional,
e ndo ao constituinte derivado, de modo que os requisitos nela descritos s6 devem ser observados
pela Unido quando da elaboracdo de lei tributaria com vistas a instituir tributo ndo previsto na Carta
da Republica.”

Ademais, os trés primeiros argumentos fundam-se na tese de que a desafetacao parcial
das contribuigdes possui repercussdo juridica na esfera tributdria, provocando a cisdo das
contribui¢des entdo existentes, que permaneceriam como tais na parcela que continuam afetadas, e
na restante, transformar-se-iam em impostos com estrutura normativa idéntica a das contribuicdes
das quais derivam, porém, sem afetacdo a quaisquer finalidades especificas.

Malgrado preserve a pureza conceitual das contribuigdes, cujo trago distintivo em
relagdo aos impostos ¢ justamente a afetacdo juridica de seus recursos a realizagdo de uma
finalidade determinada, essa tese revela-se problematica por dois motivos. Primeiro, por conduzir a
uma duplicidade de todas contribui¢des sociais e interventivas, que, uma vez cindidas, dariam
origem a tributos quase gémeos, impostos que delas se diferem apenas por sua aliquota. E em
segundo lugar, por ndo lograr éxito em explicar a existéncia de impostos parcialmente afetados.
Afinal, a prevalecer esse raciocinio, a vinculagdo da receita de impostos em uma das hipdteses
previstas na Constituicdo faria com que um determinado imposto pudesse ser convertido em
contribuigao.

Em contraponto a essa tese, aderimos a corrente que defende que as contribuigdes
parcialmente desafetadas pela DRU sdo verdadeiras aberragdes juridicas, mas rechaga a ideia de que
essa desvinculagdo parcial dé ensejo a sua cisdo € ao consequente nascimento de um novo imposto.
De fato, ha um evidente abalo as fei¢des tipicas da contribuicdo, que ficam alteradas em parte em

razdo da desvinculagdo, porém, como a contribuicdo permanece predominantemente afetada a

I STF, ADI 1.501 MC/SP, Relator(a): Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, julgado em 09/10/1996, DJ 13/12/2002.
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. . . e~ . . 52
finalidade que deu causa a sua instituicdo, entendemos que ela continua a se qualificar como tal.

Destarte, descabe se cogitar em desrespeito aos requisitos atinentes ao exercicio da competéncia
tributdria residual, afronta ao sistema de reparti¢do de receitas tributarias ou ofensa ao principio da
anterioridade, uma vez que a desafetagdo parcial e minoritdria dos recursos advindos das
contribui¢des ndo da ensejo ao surgimento de novos impostos, mas apenas a desvinculacao de parte
do produto da arrecadacgdo de tributos j& existentes, de sorte que os entes subnacionais ndo fazem
jus ao aumento de repasse do FPE ¢ FPM.

Instado a se manifestar sobre o tema, o Pretdrio Excelso assentou que a desvinculagao
parcial das receitas ndo importa na criacdo de novos impostos, nem deturpa as contribui¢des por ela

abrangidas, de modo que ndo haveria que se falar em ofensa a clausula pétrea, sendo vejamos:

1.TRIBUTO. Contribui¢do social. Art. 76 do ADCT. Emenda Constitucional n® 27/2000.
Desvinculagdo de 20% do produto da arrecadagdo. Admissibilidade. Inexisténcia de ofensa
a clausula pétrea. Negado seguimento ao recurso. Ndo € inconstitucional a desvinculagéo de
parte da arrecadacdo de contribuicdo social, levada a efeito por emenda constitucional.”

A titulo elucidativo, transcrevemos a seguinte passagem do voto do Ministro Cezar

Peluso, in verbis:

O argumento de que a desvinculagdo de 20% da arrecadagdo das contribui¢des sociais
referidas na EC n°® 27/2000 teria implicado criagdo de imposto inominado, ndo prospera.

E certo que conforme salientou o Min. CARLOS VELLOSO, referindo-se as contribuigdes
sociais, em voto proferido no julgamento da ADI n° 2.925 (Rel. Min. ELLEN GRACIE, DJ
de 04.03.2005), “o elemento essencial para identificagdo dessas espécies tributdrias é a
destinagdo do produto de sua arrecadag¢do”. Nao ha, todavia, como, a partir dessa
premissa, chega-se a conclusdo de que a desvinculagé@o parcial do produto da arrecadagéo
teria importado criagdo de imposto.

[...]

Ademais, ¢ de se observar que a norma que determina a vinculagdo da destinacdo do
produto da arrecadagdo das contribuigdes sociais ndo assume carater de clausula pétrea,
uma vez ndo contemplada pelo art. 60, §4°, da Constituicdo Federal:

[...]

Destarte, nada impede que Emenda Constitucional estatua desvinculagdo de receitas, como
fizeram as Emendas Constitucionais n° 27/2000 e 42/2003. >

O precedente em tela, como se vé, posiciona-se no sentido de que a DRU, além de
constitucional, ndo possui quaisquer repercussdes tributdrias, seja sob a dtica da natureza juridica

das contribui¢des, seja sob o prisma da sua eficacia.

>* Nesse sentido, conferir: VELLOSO, Andrei Pitten. Constitui¢do tributéria interpretada. 2. ed. rev., atual. e ampl.
Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2012, p. 672-674.

>> STF, RE 537.610/RS, Relator(a): Min. Cezar Peluso, Segunda Turma, julgado em 01/12/2009, DJe 18/12/2009.

>* STF, RE 537.610/RS, Relator(a): Min. Cezar Peluso, Segunda Turma, julgado em 01/12/2009, DJe 18/12/2009. Na
mesma linha: STF, RE 793.564 AgR/PE, Relator(a): Min. Marco Aurélio, Primeira Turma, julgado em 12/08/2014,
DJe 30/09/2014; STF, RE 793.578 AgR/CE, Relator(a): Min. Rosa Weber, Primeira Turma, julgado em 24/02/2015,
DJe 09/03/2015.

Revista de Financas Publicas, Tributacao e Desenvolvimento - RFPTD, v. 6, n.6, 2018



Tal jurisprudéncia, vale dizer, foi posteriormente reiterada sob o regime de repercussao
geral™, oportunidade na qual o Plenario do STF asseverou que eventual inconstitucionalidade da
DRU ndo teria o conddao de dar ensejo a restituicdo ou ao ndo recolhimento dos valores
correspondentes ao percentual por ela desafetado, haja vista que o oposto de desvincular ¢ vincular,
e ndo devolver. Por essa razdo, entendeu-se que o contribuinte careceria de legitimidade processual,
porquanto a eventual declaracdo de inconstitucionalidade do art. 76 do ADCT nao o beneficiaria,
existindo tdo somente a necessidade de observancia da vinculagdo originariamente estabelecida pela
Constituicdo. Ao final, com base na jurisprudéncia da Corte, considerou-se constitucional essa
desvinculagdo de receitas, tendo o Ministro Luiz Fux salientado em seu voto que a DRU ndo ofende
o pacto federativo, nem as demais cldusulas pétreas.

Deveras, caminhou bem a Suprema Corte ao definir que a desafetacdo parcial — e
minoritaria — das receitas das contribuigdes sociais e interventivas ndo implica o afastamento da
natureza juridica do tributo, consoante ja expusemos anteriormente. Também concordamos com a
assertiva de que ndo ha efetivamente uma ruptura do pacto federativo, uma vez que, diferentemente
do FSE e do FEF, a DRU, na época, excepcionava de maneira expressa as transferéncias a Estados e
Municipios (art. 76, §1°, do ADCT), tendo tal dispositivo sido revogado pela EC n° 93/16 em
decorréncia da exclusdo dos impostos do rol de tributos atingidos pela desvinculagdo. Além disso,
na linha do que consignamos previamente, a DRU ndo transmuta as contribui¢des sociais e
interventivas em impostos, de forma que ndo ha qualquer agressdo ao arquétipo constitucional de
reparti¢do de receitas tributarias.

O quarto argumento — da vulneracdo a separagdo de Poderes — impressiona, na medida
em que a DRU flexibiliza ao menos parte das dotacdes orcamentarias, viabilizando a aplicacdo dos
recursos desvinculados em outras rubricas que ndo aquelas fixadas no or¢amento publico e que
passaram pela aprovagdo do Parlamento. Segundo os adeptos dessa tese, a desvinculagdo iria ao
encontro do art. 167, VI da CF/88, que veda a transposi¢do, o remanejamento ou a transferéncia de
recursos de uma categoria de programacao para outra ou de um 6rgdo para outro, sem prévia
autorizacao legislativa.

O aludido preceito constitucional d4 maior rigidez ao controle da execucgdo
orcamentaria e visa impedir que Poder Executivo, a pretexto de melhor atendimento das

necessidades publicas, altere as categorias de programacdo ou transfira verbas de um 6rgdo para

3 STF, RE 566.007/RS, Relator(a): Min. Carmen Lucia, Tribunal Pleno, julgado em 13/11/2014, DJe 11/02/2015.
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outro, adulterando a definicdo das necessidades dada pelo Legislativo.’®>” Ocorre que, a nosso ver,
essa suposta controvérsia se dirime por meio do critério da especialidade.

Embora a vedacdo contida no art. 167, VI da CF/88 seja preceito da mais alta
importancia, voltado a resguardar a dialeticidade na confec¢do da pega orcamentdria — cuja
iniciativa compete ao Executivo, ao passo que a votagdo e a aprovagdo cabem ao Legislativo — ha
que se reconhecer, de outra banda, que a desvinculagdo de receitas promovida pelo art. 76 do
ADCT sequer abarca todas as espécies tributdrias, o que dizer entdo dos demais tipos de receitas
publicas. O alcance limitado e o carater transitorio militam a favor do entendimento de que a DRU
mitiga os principios orcamentarios da universalidade e da legalidade com o aval do préprio
legislador constituinte, de forma que a possibilidade de transposicdo, remanejamento ou
transferéncia de recursos se restringe aqueles angariados com as contribui¢des sociais, contribui¢des
de intervenc¢do no dominio econdmico e taxas face a chancela do proprio Congresso Nacional, que,
inclusive, vem sucessivamente prorrogando a DRU via emenda constitucional.

De igual modo, o quinto argumento, relativo a aparente antinomia entre o art. 167, XI
da CF/88* ¢ 0 art. 76 do ADCT, também reclama uma superagio a luz do critério da especialidade.
A norma especifica, resultante do art. 167, XI da CF/88, subtrai parte do espectro de incidéncia da
norma geral que impde a desvinculagdo parcial das receitas das contribui¢des especiais, de modo a
salvaguardar da DRU as contribui¢des previstas no art. 195, I, “a” e I da CF/88.” Disso resulta que
os recursos arrecadados com as contribui¢cdes previdencidrias a cargo do empregador e dos
segurados devem se destinar obrigatoriamente ao custeio dos beneficios do RGPS, sendo oportuno
mencionar que a ressalva contida no art. 167, XI da CF/88 tem sido observada nas leis de diretrizes

orgamentarias® e, recentemente, foi reforgada na redagio atual do art. 76 do ADCT, que estabelece

® OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. 3. ed. rev. e atual. Sio Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2010, p. 385.

7 Forte nessas razdes, o STF declarou a inconstitucionalidade de dispositivo de resolugdo editada pelo Tribunal de
Justica do Estado de Sdo Paulo que autorizava o remanejamento de recursos do Poder Executivo para o Poder Judiciario
sem prévia autorizacdo legislativa. Ver: STF, ADI 3.401/SP, Relator(a): Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, julgado
em 26/04/2006, DJ 23/02/2007.

% Art. 167. Sdo vedados:

[...]

XI - a utilizagdo dos recursos provenientes das contribuigdes sociais de que trata o art. 195, I, a, e II, para a realizagdo
de despesas distintas do pagamento de beneficios do regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201.

¥ MANSUR, Débora Ottoni Uébe. A desvinculagio das receitas da uniGo: um estudo sobre suas
(in)constitucionalidades. 2017. 151 f. Dissertagdo (Mestrado em Finangas Publicas, Tributagdo e Desenvolvimento) —
Faculdade de Direito, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2017, p. 65.

60 A titulo ilustrativo, vide: art. 40, §1° da Lei n° 13.408/16; art. 38, §1° da Lei n® 13.242/15; e art. 36, §1° da Lei n°
13.080/15.
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a desvinculagdo de 30% (trinta por cento) da arrecadacdo da Unido relativa as contribui¢des sociais,
“sem prejuizo do pagamento das despesas do Regime Geral da Previdéncia Social”.

Por ultimo, o argumento de afronta ao principio da afetacdo das contribui¢des e taxas é
onde reside o vicio de inconstitucionalidade da DRU, pois entendemos ser garantia individual do
contribuinte (e, portanto, clausula pétrea, nos termos do art. 60, §4°, IV, da CF/88) que os recursos
dele angariados com as contribuicdes e taxas sejam exclusivamente aplicados nos fins que deram
causa a sua instituigao.

A esse respeito, inobjetavel ¢ a ponderacao de Paulo Ayres Barreto ao abordar a questao

sob o angulo das contribuigdes:

Ao desvincular-se produto da arrecadag@o de contribuig@o, suprime-se a garantia individual
do contribuinte de s6 se sujeitar ao pagamento de contribui¢do se, e somente se, o destino
do montante exigido for integralmente utilizado nos fins que justificaram a criagdo do
tributo. Além disso, rompe-se o imprescindivel liame que deve existir entre a causa
autorizadora do tributo e sua destinacdo. Se o produto da arrecadagdo é desvinculado, ainda
que parcialmente, ndo ha como alcangar os fins almejados.®!

No plano conceitual, as contribui¢cdes notabilizam-se por serem tributos que, apesar de
apresentarem hipotese de incidéncia desvinculada de qualquer atividade estatal, encontram-se
juridicamente afetados a finalidades especificas. Essas finalidades constitucionalmente
estabelecidas ndo so6 autorizam a instituicdo da contribuicdo, legitimando sua cobranga, mas
também funcionam como objetivo real e concreto a ser buscado.®® Por isso, ndo basta a mera
indicagdo abstrata da finalidade na respectiva lei instituidora da contribui¢do para que se atenda a
exigéncia prevista no texto constitucional. E necessario que sejam promovidas atividades ptblicas
nesse sentido, sob pena de a contribui¢do perder a sua razao de ser.

Disso dessume-se que a efetiva destinacdo do produto arrecadado com a contribui¢ao
para aquela finalidade determinada pela Constitui¢do ¢ decorréncia logica da sua propria cobranga,
tendo em vista que o exercicio da competéncia tributdria para a instituicdo de contribuigdo ¢, por
determinacio constitucional, subordinado a afetagdo do tributo as despesas que lhe deram causa.®’
Dessa feita, a finalidade encontra-se umbilicalmente ligada a destinacdo do produto arrecadado,

sendo certo que a persecu¢do dos objetivos que o constituinte almeja realizar s6 se dara de modo

61 BARRETO, Paulo Ayres. Contribui¢ées: regime juridico, destinagdo e controle. Sdo Paulo: Noeses, 2011, p. 165.

2 GRECO, Marco Aurelio. Contribui¢ées: (uma figura “sui generis”). Sio Paulo: Dialética, 2000, p. 238-239.

% Na dicgdo de Marco Aurelio Greco, “se a contribui¢io foi instituida em fungdo da finalidade, deixar de busca-la
(mediante a ndo-destinacdo dos recursos) ndo ¢ apenas descumprir a lei, é fazer desaparecer a contribui¢do enquanto tal
e negar eficiéncia no campo especifico”. (GRECO, Marco Aurelio. Contribuigdo de intervengdo no dominio econdémico
— parametros para sua criagdo. In: GRECO, Marco Aurelio (Org.). Contribui¢do de interveng¢do no dominio econémico
e figuras afins. Sdo Paulo: Dialética, 2001, p. 26)
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efetivo e pleno se neles houver a integral aplicacdo dos recursos angariados com a contribui¢cdo. Do
contrario, estar-se-4 fatalmente fugindo (e ndo perseguindo) os fins predeterminados pelo
constituinte origindrio, carecendo a contribui¢do de amparo constitucional ante a falta de
correspondéncia da sua cobranga a finalidade que a justifica.®*

Além disso, a desvinculagdo parcial das receitas das contribui¢cdes ¢ mecanismo que,
embora implementado para durar por apenas 2 (dois) anos, ja vigora ha mais de 23 (vinte e trés)
anos. Ou seja, ndo se trata de uma disparidade episddica entre o volume de receitas arrecadadas com
as contribuicdes e o montante empregado na busca das respectivas finalidades. Ao revés, o que se
tem ¢ uma despropor¢ao institucionalizada, que pde em xeque o proprio motivo da cobranca dessas
exagoes.

Da mesma forma, a insercdo das taxas no ambito da DRU subverte completamente a
finalidade institucional desse tributo®, uma vez que a totalidade dos recursos arrecadados nio mais
¢ destinada a custear as atividades insitas aos 6rgaos publicos responsaveis pelo exercicio regular do
poder de policia ou pela prestagio efetiva ou potencial de servigo publico especifico e divisivel.*®
Nao bastasse isso, ha que se ter em conta que a desvinculagdo de 30% (trinta por cento) das receitas
das taxas possibilita a Unido empregar tais recursos para a cobertura de despesas relativas a servigos
gerais e indivisiveis, proprios de impostos, pondo em divida a relagdo de razodvel equivaléncia que
necessariamente deve haver entre o valor cobrado a titulo de taxa e o custo da atuacao estatal®’, e,

por conseguinte, seu carater contraprestacional.

8 PAULSEN, Leandro. Direito tributdrio: Constitui¢do e Cédigo Tributdrio a luz da doutrina e da jurisprudéncia. 16.
ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora; ESMAFE, 2014, p. 118.

6 A jurisprudéncia do STF tem se posicionado pela proibigdo da afetagdo das receitas oriundas das taxas a entidades
privadas ou servigos publicos diversos daqueles a que tais recursos se destinam. Nesse sentido, vide: STF, ADI 1.145,
Relator(a): Min. Carlos Velloso, Tribunal Pleno, julgado em 03/10/2002, DJ 08/11/2002; STF, ADI 2.040/PR,
Relator(a): Min. Mauricio Corréa, Tribunal Pleno, julgado em 15/12/1999, DJ 25/02/2000; STF, ADI 1.378 MC/ES,
Relator(a): Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, julgado em 30/11/1995, DJ 30/05/1997.

% «Diferentemente das contribui¢des especiais (art. 149, CF/88), as taxas também ndo apresentam obrigatoriedade de
afetagdo do produto de sua arrecadag@o ao custeio da atividade estatal especifica que lhes da ensejo, exceto no caso da
taxa judiciaria que, nos termos do art. 98, §2°, da CF/88, devera ser obrigatoriamente destinada pela lei orgamentaria ao
custeio das atividades da Justica.” (FERRAZ, Diogo [et al.] (coord.). Curso de jurisprudéncia tributaria. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2016, p. 195) A seu turno, Leandro Paulsen assevera que “Nas taxas, pois, ha dupla vinculagdo: o
fato gerador ¢ vinculado a atividade estatal e, também, necessariamente, o produto da arrecadag@o tera de ser vinculado
a atividade que justifica a instituicdo do tributo.” (PAULSEN, Leandro. Direito tributario: Constitui¢do e Codigo
Tributario a luz da doutrina e da jurisprudéncia. 16. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora; ESMAFE, 2014,
p. 42-43)

%7 Se a quebra da proporcionalidade que deve permear a relagio entre a base de célculo da taxa e o custo real da
atividade estatal diretamente relacionada ao contribuinte acarretar uma onerosidade excessiva, estar-se-a diante de
tributacdo confiscatdria. Perfilhando idéntica posigdo, ver os seguintes precedentes da Suprema Corte: STF, ADI 2551
MC-QO/MG, Relator(a): Min. Celso De Mello, Tribunal Pleno, julgado em 02/04/2003, DJ 20/04/2006; STF, ADI
1.772 MC/MG, Relator(a): Min. Carlos Velloso, Tribunal Pleno, julgado em 15/04/1998, DJ 08/09/2000; STF, Rp
1.077/RJ, Relator(a): Min. Moreira Alves, Tribunal Pleno, julgado em 28/03/1984, DJ 28/09/1984.
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Frente a tal cendrio, somos conduzidos obrigatoriamente a, pelo menos, uma das
seguintes conclusdes diante dos constantes desvios de recursos: (i) a desnecessidade superveniente e
parcial das contribuigdes sociais e interventivas e agora das taxas para realizar as finalidades que
deram ensejo & sua criacdo; ou (ii) a ocorréncia de abuso no poder de legislar por parte do
constituinte derivado.

Dentre as duas opgdes apostas, quedamo-nos com a segunda. A um, porque as
atividades publicas financiadas pelas contribuigdes sociais e interventivas e pelas taxas ainda estdo
muito aquém do ideal. A dois, porque a DRU nao possui nenhuma finalidade especifica, consistindo
tdo somente em um artificio juridico-financeiro fundado em razdes de ordem politica e econdmica,
em especial, conferir maior flexibilidade or¢gamentéria e promover o pagamento da divida publica.

Neste ponto, vale lembrar que as contribuigdes sociais e interventivas ndo podem servir
de mero pretexto para a arrecadag@o. Sua fungdo, ao contrario do que vem acontecendo, ndo ¢ gerar
superavit primario a servi¢o da divida publica do governo central, mas promover a concretizagdo de
direitos e garantias fundamentais (saude, educacdo, seguridade social, dignidade humana, reducao
das desigualdades, etc.).

Por esse motivo, entendemos que as Emendas Constitucionais n° 27/00, n°® 42/03, n°
56/07, n° 68/11 e n°® 93/16, ao desafetarem parcialmente as receitas oriundas das contribuicdes,
implicando a destinagdo de recursos para finalidades distintas daquelas eleitas pelo constituinte,
comprometeram significativamente a concretizagdo dos direitos e garantias fundamentais (art. 60,
§4°, IV da CF/88) por falta de recursos para a sua implementacao, dedicados a outros fins, atingindo
em cheio, ademais, o principio da proibi¢ao do retrocesso social, sobretudo apds a majoragdo do
percentual da desvinculagio.”®

De igual modo, ao deturparem as causas justificadoras da cobranga das contribui¢des
sociais e interventivas e das taxas mediante a desafetacdo parcial das suas receitas, as referidas
emendas constitucionais incorreram em outro vicio de inconstitucionalidade por manifesta afronta a
garantia individual do contribuinte de ter aqueles recursos efetivamente aplicados nas finalidades
que motivaram a sua cobranga.

Ora, se a exigéncia da contribui¢do e da taxa s6 se legitima na medida em que os
recursos delas advindos sejam exclusivamente aplicados na persecu¢do das finalidades

constitucionalmente estabelecidas e no custeio da atividade estatal, ndo hd como se admitir que o

8 SCAFF, Fernando Facury. Direitos humanos e a Desvinculagio das Receitas da Unido — DRU. Revista de Direito
Administrativo, v. 236, abr./jun. 2004, p. 48.
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constituinte reformador, a pretexto de conferir maior discricionariedade or¢amentaria a Unido,
insira dispositivo no corpo transitorio da Constituicdo que possibilita a aloca¢do de recursos
oriundos de contribui¢des sociais e interventivas e de taxas em despesas alheias as que lhe deram
causa. Trata-se de um evidente abuso do poder de legislar, o qual deve ser rechacado pela Suprema
Corte®, visto que ndo se pode permitir que uma norma constitucional alicercada em uma mera
opc¢do politico-econdmica — como ¢ o caso do art. 76 do ADCT — desvie receitas tributarias
constitucionalmente vinculadas ao provimento de direitos e garantias fundamentais (art. 60, §4°, IV,
da CF/88), sob pena de se privilegiar a discricionariedade e o pragmatismo governamental em
detrimento de cldusulas pétreas.

Por fim, cabe apenas pontuar que da inconstitucionalidade da DRU nao decorre,
contudo, o direito de o contribuinte pleitear a devolugdo/desoneracdo do montante correspondente
ao percentual desvinculado, mas o dever de o administrador publico destinar tais recursos aquelas

finalidades das quais nunca deveriam ter saido.

4. Sintese conclusiva.

A Constituicao Federal de 1988 possui um numero excessivo de vinculagdes de receitas,
provocando uma rigidez or¢camentdria que retira a liberdade de um governo eleito
democraticamente realizar seus projetos prioritarios e de destinar-lhes verbas para a sua

consecucao.

%% Sobre essa questdo, colacionamos trecho da ementa do acérdio relativo ao julgamento da Medida Cautelar na ADI
2.010/DF: “RAZOES DE ESTADO NAO PODEM SER INVOCADAS PARA LEGITIMAR O DESRESPEITO A
SUPREMACIA DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA. - A invocagio das razdes de Estado - além de deslegitimar-
se como fundamento idoneo de justificagdo de medidas legislativas - representa, por efeito das gravissimas
conseqiiéncias provocadas por seu eventual acolhimento, uma ameaga inadmissivel as liberdades publicas, a supremacia
da ordem constitucional e aos valores democraticos que a informam, culminando por introduzir, no sistema de direito
positivo, um preocupante fator de ruptura e de desestabiliza¢do politico-juridica. Nada compensa a ruptura da ordem
constitucional. Nada recompde os gravissimos efeitos que derivam do gesto de infidelidade ao texto da Lei
Fundamental. 4 defesa da Constitui¢do ndo se expde, nem deve submeter-se, a qualquer juizo de oportunidade ou de
conveniéncia, muito menos a avaliagdes discricionarias fundadas em razées de pragmatismo governamental. A relagdo
do Poder ¢ de seus agentes, com a Constituicdo, ha de ser, necessariamente, uma relagdo de respeito. Se, em
determinado momento historico, circunstancias de fato ou de direito reclamarem a alteragdo da Constitui¢do, em ordem
a conferir-lhe um sentido de maior contemporaneidade, para ajusta-la, desse modo, as novas exigéncias ditadas por
necessidades politicas, sociais ou econdmicas, impor-se-4 a prévia modificacdo do texto da Lei Fundamental, com
estrita observancia das limitagdes e do processo de reforma estabelecidos na propria Carta Politica.” (STF, ADI 2.010
MC/DF, Relator(a): Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, julgado em 30/09/1999, DJ 12/04/2002)
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Este problema, contudo, ndo pode ser resolvido por meio de artificios juridico-
financeiros que promovam, em nome do pragmatismo governamental, a desafetagdo parcial das
receitas das contribuigdes sociais e interventivas, nem das taxas.

Concebido como instrumento transitorio para sanear as finangas da Unido e estabilizar
a economia na implanta¢do do Plano Real, o Fundo Social de Emergéncia (FSE), que ¢ de 1994, foi
substituido pelo Fundo de Estabilizagcdo Fiscal (FEF) e depois pela Desvinculagdo de Receitas da
Unido (DRU), ainda em pleno vigor, perpetuando, assim, uma artimanha or¢amentaria, a priori de
carater provisorio, bem como causando graves prejuizos as nobres finalidades que as contribuigdes
sociais e interventivas objetivam concretizar, e desvirtuando o proposito das taxas, que € custear o

exercicio do poder de policia e a prestagao de servigo publico especifico e divisivel.
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