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SUMARIO:1. Posigdo da Questo. 2. Fundaméntos e Objetivos
da Reptblica Brasileira. 3. O Sistema Orgamentdrio na
Constituig¢ao Brasileira. 4. Como a Sociedadefinancia o Estado?
5. Para que servem ostributos previstos na Constituigao? A. As
Vinculagdes da Receita dos Impostos. B. As Vinculacdes da
Receita das Contribuicgées. 6. Andlise da Conjuntura; A.DRU —
O que € e como é composta? B. O contingenciamento das
despesas e o Relatério do Tribunal de Contas da Unido. C. O
desvio de finalidade das Contribuigées. 7. Riscos no horizonte e
linhas de defesa: Supremacia da Constituigao e clausulaspétreas,
e ampliag&o dos principios consagrados na ADI 2925.8.
Conclusées

1.Posigao da questio.

Um dostemas mais candentes nosdias atuais diz respeito
as formas de financiamentorealizadas pela Sociedade para que
o Estado implemente os direitos humanosprevistos em seu
ordenamentojuridico. A anélise deste tipo de questiio congrega
diversas dreas do conhecimento tais como direito, economia,
contabilidade, administragaopublica,etc. Especificamentena area
juridica,trata-se de uma intersec¢do entre direito constitucional,
tributario,financeiro e econdmico, fazendo com que a tradicional

* Advogado, Professor da Universidade Federal do Pard, Doutor em Dirteito pela
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abordagem isolada efetuada por cada qual dessas disciptinas
juridicas seja insuficiente para analisar 0 objeto proposto. 6
imprescindivel a realizag&io de um esforgo para que se esboce
uma compreensiodesses mecanismosde financiamento que a

Sociedaderealiza (direito tributdrio) a fim de permitir ao Estado

(direito financeiro) a concretizagao dos direitos humanos(direito

constitucional} estabelecidos em seu ordenamento juridico,

especialmente os de 2°. dimensio (direito econémico).

NoBrasil este tipo de andlise alcanga um papelde espe-

cial relevo em face do detalhamento adotado na Constituigéo

quanto ao seu sistematributério (principalmentenosarts. 145 a

157) e financeiro (essencialmente focados nosarts. 157 a 169),

que muitas vezes so estudados de forma estanque,

separadamente dos direitos fundamentais igualmente
estabelecidos de formabastante minuciosa na Carta de 1988 (de
maneira central nos arts. 1° a 11).

Reforga a preocupacio brasileira a existéncia de

intimerasalteragdes constitucionais nessa matéria (08 Emendas

especfficas sobre tributagio!e 10 sobre financas publicas):? sem

 

' EC 3, de 17-03-93. Crion a substituigdo tributéria, 0 IPMF ¢ extinguiu 0 IVVC
€ 0 AIR. EC 12, de 15-08-96, Criou a CPMF. EC 21, de 18-03-99. Prorroga
majora a CPME. EC 29, de 13-09-00. Estabolece a progressividade do IPTU. EC
33, de 11-12-01, Estabelece novas disposigdes sobre matéria tributaria,
especialmente contribuigdes de intervengio no domfnio econémico e ICMS. EC
37, de 12-06-02, Estabeleceu que lei complementar estabelecerd as aliquotas
méximas e minimas do ISS, bem como regulard a concessfo dos beneficios fiscais
a ele atinentes. EC 39, del 9-12-02, Permitiu que os Municipios e 0 DF cobrem
contribuigdo para o custeio do servico de iluminagio publica. BC 42, de 19-12-
2003. Realizou a Reforma Tributéria
2 EC 3, de 17-03-93. Possibilitou que a Unido retivesse verbas dos Estados ¢
Municfpios nos Fundos de Participagéo. ECRevisao 1, de 01-03-94. Criou o
Fundo Social de Emergéncia ~ FSE. EC 10, de 04-03-96. Renova o Fundo Social
de Emergéncia. EC 14, de 12-09-96. Estabeleceu limites para 0 uso dos recursos
pablices em educagéo ¢ criou 0 FUNDEF -. Fundo de Manutengao ¢
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagio do Magistério. EC
17,de 22-11-97. Renova o Fundo Social de Emerg@ncia, EC 27, de 21-03-00.
Estabelece a DRU = Desvinculagdo das Receitas da Unido, em substituigio ao
Fundo Social de Emergéncia. EC 29, de 13-09-00. Estabelece recursos para
financiamento das ages de satide. EC 31, de 14-12-00. Cria o Fundo de Combate
a Pobreza. EC 43, de 15-04-2004. Prorroga por 10 anos os percentuais mfnimos
destinades irrigagfio nas regides Nordeste e Centro-Oeste. EC 44, de 30-06-
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que se tenham ampliado consideravelmenteas garantias concretas
para a implementacdo dos direitos fundamentais.

Este € 0 ponto central a ser analisado:a correlagZio en-
tre o que, quanto e como é cobrado da Sociedade pelo Estado
para a implementacgdo dos Direitos Humanos e a efetiva
concretizacio desses direitos no Brasil.

2. Fundamentos e objetivos da repiblica brasileira.

Mesmotendo sido alvo de 06 Emendas de Revisio
Constitucional e de outras 52 Emendas Constitucionais,?
Permanecem integros os Fundamentos e os Objetivos previstos
pelo Constituinte origindrio para a Reptiblica brasilei¢a.

Os Fundamentos da Reptiblica Federativa do Brasil sio
os alicerces através dos quais toda aco estatal e nfo-estatal
deveter por base. Trata-se do ponto de partida de todas as agées
governamentaise de todo cidadao ou associagiio formada sob as
leis brasileiras. No Brasil que emergiu da redemocratizagao
concretizada em 1988*tais alicerces s40 a soberania; a cidadania:
a dignidade da pessoa humana;osvalores sociais do trabalho e
dalivre iniciativa eo pluralismopolitico.> Tais preceitos constam
da Constituigao em seu artigo 1° e devem dirigir as agées de
todososbrasileiros. E a base que sustenta nosso pais, seja nas
agGes privadas, seja na implementagio depoliticas publicas.

 

2004. Determina a partilha dos recursos da CIDE com Estados e Municipios,Registra-se que as EC’s relativas 4 questio previdencidria no foram incluidas
neste rol.
3 Computadasaté a Emenda 52, de 08-03-2006.
* A despeito desses conceitos possuirem elevado grau de impreciso, pode-se
classificar estes perfodos, ao longo da histéria republicana do pais, da seguinte
forma: perfodos autoritérios ou com “democracias de fachada”porfalta de
cleigdes livres: 1891-1934; 1937-1946 ¢ 1964-1985. Por conseguinte, a
democracia, também em variados graus, foi vivenciada pela sociedade brasileira
nos seguintes perfodos: 1934-1937; 1946-1964 e de 1985 até os dias atuais. A
indicagao de 1988 refere-se 4 promulgagao da Constituigao.
* Para melhor anélise desses preceitos, ver Eros Roberto Grau: A Ordem
Econémica na Constimigdo de £988. SP, Malheiros, 8. ed., 2003; ¢ Fernando
Fecury Scaff, A Constimigdo Econdmica brasileira em seus 15 anos, In: Fernando
Facury Scaff (org.) Constitucionalizando Direitos, RJ, Renovar, 2003,
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Por Objetivos da Republicabrasileira, presentes noart.
3°. da Constituig&o de 1988, deve-se compreender o ponto de
chegada de toda ago governamental e das pessoas fisicas e
juridicas constituidassobas leis deste pais. A Constituigdo indica
pelo menosos seguintes: construir uma sociedadelivre, justa e
solidaria; garantir o desenvolvimento nacional: erradicar a pobreza
© a marginalizacao, reduzir as desigualdadessociais e tegionais e
Promover 0 bem de todos, sem preconceitos de origem, raga,
Sexo,cor, idade e quaisqueroutras formasde discriminagao.

Se os Fundamentos sio 0 ponto de partida e a base
das agGes, os Objetivos indicam o ponto de chegada, uma
incessante busca para onde deve caminhar esta sociedade.
Constituem-se em umfarol que aponta o destino a ser alcangado
pela Sociedadebrasileira. :

Um dos meios disponiveis nessa busca dos Objetivos é
a afirmagao e ampliagio dos direitos humanosde 2*. dimensio
(direitos fundamentaissociais), que sao, por defini¢ao,direitos a
prestacoes. Assim, nao é razodvel que se aloquem todos os
recursos piblicos disponfveis para sua implementagao, mas €
imprescindivel que sejam disponibilizados recursos ptiblicos
bastantes e suficientes, de forma proporcional aos problemas
encontrados ¢ de forma progressiva no tempo, de modo que as
deficiéncias para 0 exercicio das liberdades juridicas sejam
sanadasatravés do pleno exercfcio das liberdadesreais, ou, por
outras palavras,para o exercicio pleno das capacidades de cada
individuo ou coletividade de individuos.®

E com base nesses Fundamentos e nos Objetivos
tragados em 1988pelo constituinte origindrio quetodas as pessoas
fisicas e juridicas reguladaspelasleis brasileiras devem pautar
suas a¢des. Observa-se que este preceito é determinante para
toda e qualquer agdo governamental (ou nio) e para as
interpretagGes do texto constitucional e do texto normativo que

 

° Sobre este aspect ler Fernando Facury Scaff Reserva do Posstvel, Minimo
Existencial e Direitos Humanos, in: Heleno Torres ¢ Adilson Pires (orgs.},
Princlpios de Direito Financeiro e Tributério, RJ, Renovar, 2006., pags. 115/
131.
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advém da Carta de 1988 ou que porela foi recepcionado. EB uma
novadiretriz que foi estabelecida na redemocratizacio brasileira
pds-88.

Por outras palavras, tanto as politicas piblicas a serem
desenvolvidas pelosdiferentes niveis de governo brasileiro, quanto
as agdes privadas, devem se pautar pelos Fundamentos acima
referidos - serem desenvolvidas de forma soberana e cidada,
respeitando a dignidade da pessoa humanae osvalores sociais
dotrabalho e dalivre iniciativa, e respeitado o pluralismopolitico
-, afim de alcangar os Objetivos previstos na Carta, quais sejam,
a construgdo de uma sociedade livre, justa, solidaria e
desenvolvida, sem pobreza e marginalizacio e com reduzida
margem de desiguaidaderegional e social, sem discriminagao de
qualquer ordem.

Portanto, estes preceitos nao podem ser afastados de
nenhumaleitura da Constituigio e de nenhuma acio,piiblica ou
privada, que venhaa ser desenvolvida sob asleis deste pafs.

3.0 sistema orcgamentério na constituicao brasileira

No Brasilfoi criado pela Constituigio Federal de 1988
um sofisticado Sistema Orgamentario, que deveserutilizado como
uma formidavel ferramenta para organizar a vida financeira do
pais.

Comofoi delimitado pela Constituigio os fatos que
poderiam gerar a cobranga detributos e a competéncia de cada
ente subnacional para cobré-lo - 0 que serd adiante melhor
explicitado -, foi criado um Sistema Orcamentario que deve ser
utilizado por cada ente subnacional para planejar os gastos
governamentais, seja em investimentos, seja nas diversas
modalidades de despesa.

O modelo federal, a seguir descrito, deve ser obedecido
pelos Estados e Municipios, em face do que determinam osartigos
25 e 29 da Constituigdo.

O sistemaesté previsto para funcionar tal como um funil,
de formaa estabelecer primeiramente as grandes diretrizes dos  
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gastos e investimentos, a fim de que, ano a ano, elas possam ser
melhor delimitadas e implementadas, de conformidade com as
receitas que forem obtidas, ¢ com o melhor detalhamento dos
projetos a serem desenvolvidos.

Assim, Lei de iniciativa do Poder Executivo dever4
estabelecer o Plano Plurianual — PPA (art. 165, D, que dispora,
de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
administracao publica federalpara as despesas de capital e outras
delas decorrentese paraas relativas aos programas de duragao
continuada. Esta norma deveré ser encaminhada ao Congresso
Nacional até 04 meses antes do encerramento do primeiro
exercicio financeiro do mandato presidencial, e ter a duracao
de 04 anos, devendo encerrar-se ao final do Primeiro ano do
mandato subseqitente.’

A importancia desta lei é tamanha que a Constituigao
determina que os planos e programas nacionais, regionais e
setoriais serao elaborados em consonancia com

o

planoplurianual
(art. 165, §4°), e as emendas ao projeto de lei do orgamento
anual ou aos projetos que o modifiquem somente podem ser
aprovadas caso sejam compatfveis com o plano plurianual(art.
166, §3°, TI.

Em consonancia com a Lei do Plano Plurianual — PPA
deve ser enviado anualmente ao Congresso Nacional 0 projeto
de uma outra norma, denominada Leide Diretrizes Orcgamentarias
~LDO,prevista na Constituigao noart. 165, I, e que compreende
as metase prioridades da administracdo publica federal, incluindo
as despesas de capital para o exercicio financeiro subseqiiente,
orienta a elaboragao da lei orgamentéria anual, dispde sobre as
alteracdes na legislagdo tributdria e estabelece a politica de
aplicagao das agénciasfinanceirasoficiais de fomento(art. 165,
§2°). Esta lei é anua, e deve ser encaminhada ao Congresso
Nacional até meadosde abril, o qual terd até final de junhopara
sua discussdo e votagdo.

Ena seqliéncia dessas duasleis anteriores que deve ser

 

7 CEADCT, art. 35, §2°, L
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elaborada a Lei Orgamentaria Anual - LOA,cuja funciio é pri-
mordial para a gestdo administrativa e financeira do pais (art.
165, III). Esta norma compreenderétrés diferentes documentos,
que deveriio ser integrados: a) o orcamento fiscal referente aos

Poderes da Unido, seus fundos, Srgios e entidades da

administracao direta e indireta, inclusive fundag6esinstitufdas e
mantidas pelo Poder Puiblico; b) 0 orcamento de investimento
das empresas em que a Unido,direta ou indiretamente, detenha
a maioria docapital social com direito a voto; ¢ c) 0 orgamento

da seguridade social, abrangendotodas as entidades e 6rgiios a
ela vinculados, da administracao direta ou indireta, bem como os
fundos e fundagées institufdos ¢ mantidos peld Poder Ptiblico
(art. 165, §5°), s

O Projeto de LOA deveré demonstrar, de forma

tegionalizada, o impacto sobre as receitas e despesas, das

isengées,anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza

financeira, tributéria e crediticia (art. 165, §6°). O sera

encaminhadoaté 31 de agosto e devolvido para sancio até 31 de
dezembro de cada ano.

Esta norma dever4 ser compativel com as que lhe

antecedem na formagao desse Sistema Orcamentdrio, sendo

vedadopelo art. 167, dentre outras disposigdes:

a - 0 inicio de programas ou projetos nao inclufdosna lei

orgamentéria anual;

b - arealizagao de despesas ou a assungio de obrigagées diretas
que excedam oscréditos orgamentirios ou adicionais;

c~arealizacdo de operagées de créditos que excedam 0 montante

das despesas de capital, admitidas excegdes;
d- a transposigdo, o remanejamento oua transferéncia de recursos

de uma categoria de programagao para outra ou de um érgao

para outro, sem prévia autorizagao legislativa;

€ - aconcessaoou utilizagao de créditosilimitados;

f-autilizagao, sem autorizagAolegislativa especifica, de recursos

dos or¢amentos fiscal e da seguridade social para suprir
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necessidade ou cobrir déficit de empresas, fundagGes e fundos;
g - a instituigdo de fundos de qualquer natureza, sem prévia
autorizagaolegislativa. . .

Desta maneira, o Sistema Orgamentario brasileiro vin-

cula umaespécie normativa 4 outra, tal qual um funil.

Na parte mais ampla constam os Fundamentos e os
Objetivos Constitucionais(arts.-1° e 3°) que devem coordenar a

construcio desse Sistema Orcamentdrio, e so perenes, para

qualquer esfera de governo ou de coloracio politica, uma vez
que deveser respeitado o pluralismopolitico.

Naseqiiéncia do funil existe umalei com prazocerto de
validade, que é a Lei do PPA — Plano Plurianual, que estabelece

os planose projetos de governo para quatro anos, o que inclui o

primeiro ano do mandatopresidencial* posterior.
Apésesta, afunilando ainda mais, existe a LDO—Lei de

Diretrizes Orgamentédrias, de duragao efémera - meros 06 meses,
no maximo -, tendo por fungdo precipua orientar a construgéo

do Projeto de LOA — Lei de Diretrizes Orcamentérias. A despeito
de ser efémera, seus efeitos perduram no tempo,alcangando a
LOAe com reflexos na Lei de Responsabilidade Fiscal.

ALOA - que também é umalei de prazo certo ¢ Ea

parte final do funil orgamentério -, é que deve reger a realizagaio
de todas as despesas governamentais no periodo de 01 ano.

Deste modo, todas as despesas que foram previstas na
LOA devem estar de conformidade com o que estabelece a
Constituicao, especialmente osarts. 1° e 3°, que determinam os

Fundamentose os Objetivos daRepublica brasileira, mas também

com todas as demais normas constitucionais, uma vez que tal
Sistema nfo é isolado no mundodo Direito e nao se constitui em

um corpo fechado 4s demais normasjuridicas. .
Existe um outro momento desse Sistema Orcamentario

igualmente relevante, que é o da Execugo Orgamentéria, sobre
© qual nao cabe descer a detalhes neste momento, mas que se

#0 que vale para as demais esferas de governo subnacionais
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configura na fase em que a LOA seré efetivamente
implementada.

Um dos pontos mais relevantes dessa fase de execugdo
orgamentéria encontra-se na Lei de Responsabilidade Fiscal,
especialmente no art. 9°, que permite ao Poder Executivo
“contingenciar”os recursos estabelecidos na Lei Orgamentdria
Anual, sob o eufemistico nome de “limitagio de empenho e
movimentagdofinanceira”. O texto é 0 seguinte:

Art. Se verificada, ao final de um
bimestre, que a realizagio da receita
podernocomportar o cumprimento das
metas de resultado primdrio ou nominal
estabelecidas no Anexo de Metas
Fiscais, os Poderes e o Ministério Puiblico
Promoverdo, por ato préprio e nos
Mmontantes necessdrios, nos trinta dias
subseqitentes,limitago de empenho e
movimentagao financeira, segundo os
critérios fixados pela lei de diretrizes
orgamentérias,

§3°  Nocaso de os Poderes Legislativo
€ Judiciario e 0 Ministério Publico nao
Promoverem a limitagdo no prazo
estabelecido no caput, é 0 Poder
Executive autorizado a limitar os valores
financeiros segundooscritérios fixados
pela lei de diretrizes orgamentdrias.?

E claro que existem salvaguardas na aplicacao desse
contingenciamento, constantes do proprio art. 9° da Lei de
Responsabilidade Fiscal:

§1° No caso de restahelecimento da
receita prevista, ainda que parcial, a

® Este §3° esté com sua exigibilidade suspense em face de laminar concedida pelo
Supremo Tribunal Federal na ADI 2238

(Cit
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recomposigao das’ dotagdes cujos
empenhos foram limitados dar-se-4 de
forma proporcional as reducgées

efetivadas.

§2° Nao sero objeto de limitagao as
despesas que constituam obrigagées
constitucionais e legais do ente, inclusive

aquelas destinadas ao pagamento do

servigo da divida, ¢ as ressalvadas pela

lei de diretrizes orgamentarias.

Ocorre que nem sempre estas salvaguardas sao aplicadas

comoprevisto, como serd adiante demonstrado no Relatério de

2005 do TCU —- Tribunal de Contas da Uniiio, que é 0 responsdvel
por outra fase do Sistema Orgamentario, que é a do Controle.

E é neste ponto que se encontra a grande questo fiscal

brasileira dos tltimos anos: o privilegiamento do pagamento dos
juros dadivida publica (art. 9°, §2°, LRF) em detrimento do uso

desta verba ptiblica para a implementagio dos Direitos
Fundamentais Sociais, inscritos na Constituigao Federal. Nao se
trata de nfo pagar o servigo da divida, masde privilegiar estaem.

detrimento daqueles. E, em varias ocasides, até realizar

pagamentos antecipados dos juros ao invés de aumentar a
velocidade da progressividade na implementagao dessesdireitos.

Além de permitir um melhor planejamento para a
tealizacfo dos gastos publicos, a existéncia de um Sistema

Orgamentdrio “afunilante” na Constituicao implica em pesadas

restrigdes ao legislador ordindrio. Na verdade,tal Sistema acarreta
uma verdadeira restrigo 4 Liberdade de Conformagao do
Legislador Ordindrio, impondo-lhe a observancia de principios e

a busca de metas que no flutuem ao mero sabordos interesses

momentaneos, préprios de umalei ordindria com duracio

determinada de 01 ano. O legislador ordinério - da lei anua
orgamental - LOA - terd que se adequar ao que tiver sido
elaborado na LDO e na Lei do PPA — Plano Plurianual, o que,

por sua vez, teré que estar adequado ao que estabelecem os
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Fundamentose os Objetivos da Constituicao brasileira de 1988,

especialmente focadosnosarts. 1° € 3°.

Logo,o Sistema Orgamentario brasileiro nao permite que
haja uma ampla Liberdade de Conformacao do Legislador
Orcamentdrio, mas, ao invés, vincula-o aospianos estabelecidos

na LDO e no PPA,os quais devem estar de conformidade com

a busca dos Objetivos previstos no art. 3° da Constituigao, que s6
podem ser atingidos caso respeitados os Fundamentos da

Repitiblica brasileira, previstos no seu art. 1°.

4.Como a sociedadefinancia 0 estado? —
.

Comoé sabido,nao existe nenhum direito queindependa

de custos. Stephen Holmes e Cass Sustein, em oportuna obra,'®
demonstram que mesmo osdireitos basicos, de 1*. dimensao,

possuem altos custos que devem ser sustentados por todos. A

tmanutencio do aparelho judicidrio e do sistema de seguranga

publica, dentre outros consideradospela doutrina norte-americana
comonecessérios para a implementagio doscivil rights, possuem

um alto prego e precisam ser financiados através de um sistema
tributdrio forte e dgil. Logo, nao sao apenasosdireitos de 2". e
3*. dimensfo que necessitam de verbas ptiblicas para sua

implementagao, mas também os de 1°. dimensio.
Existe quem pense que tais custos deveriam ser arcados

por quem efetivamente utilizasse os servigos ptiblicos
disponibilizados, o que afastaria seu custeio dos ombros de toda
a sociedade.A resposta indignada de Barqueiro Estevan"a este
tipo de argumento afasta qualquertentativa de manteresta linha
de pensamento, que deve ser rejeitada em nomedo principio da

solidariedade.”

"© The Cost of Rights - Why Liberty Depends on Taxes. New York, Norton,
2000.
" Joan Manuel Barquero Estevan. La Funcién del tributo en el Estado Social y
Democratico de Derecho. Madrid. CEPC, 2002
2 Sobre est4 com sua efi¢dcia suspensa em face da ADI e este tema ler:
Solidariedade Social e Tributagéo, de Marco Aurélio Greco e Marciano Seabra
de Godoi (orgs.), SP, Dialética, 2005.  
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A) Para que servem ostributos previstos na Constituicio?

O Estado pode obter receita, grosso modo, de duas
formas: através de Receitas Origindrias ou por meio de Receitas

Derivadas.”
As Receitas Origin4rias so aquelas que o Estado obtém

através da exploracao de sev proprio patriménio ou da prestacdo
de servicos. Como exemplo basico existem as receitas oriundas
do processo de privatizagio (venda de agdes de empresas

estatais, com ou sem a perda de controle aciondrio), ou ainda

através do laudémio pagopelas pessoas quese utilizam de areas

de marinha.
As Receitas Derivadas, como o prdprio nomeindica,

derivam do poder de império do Estado, e so, em sua esséncia,

decorrente da cobranga detributos.

Sem querer adentrar na tormentosa questdo das
diferentes espécies de tributos éxistentes - acirrado debate de

teoria da norma tributdria'* -, pode-se afirmar que no Brasil
existem os impostos, as taxas e as contribuigées, as quais se
dividem em subespécies (de melhoria, sociais, previdencidrias,

de intervengdo, no interesse de categorias econdmicas, gerais
etc.).

Os impostos servem primordialmente para 0 custeio da
méquina administrativa. Dai que os saldrios dos servidores

pliblicos s&o custeadospelos impostos arrecadados,tal como todos
os demais custos estatais: energia elétrica, papel, passagens

aéreas, etc. Seguramente uma parte dos investimentospublicos
também decorre da receita de impostos, quando o montante
arrecadado sobejar o que for gasto com a manutengao da maquina

estatal e o pagamento dos encargos e do principal da divida
publica.

49 Sobre este tema vale consultar Aliomar Baleeiro, Uma Introdugao a Ciéncia
das Finangas, RJ, Forense, 16°. ed., 2002; ¢ Regis Fernandes de Oliveira, Curso
de Direito Financeiro, SP, Ed. RT, 2006.
‘4 Sobre Teoria da Norma Tributaria consultar, por todos, Paulo de Barros Carvalho,
Curso de Direito Tributdrio, SP, Saraiva, 13°. ed., 2000.
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Em razao desse descasamento entre o que é arrecadado

ea aplicagao dos valores diz-se que os impostos sao tributos
ndo-vinculados,’* ou seja, nado causais. Eles nao correspondem a

uma contraprestagdo estatal especifica com relagdo ao
contribuinte. Nao € porque alguém paga IPTU — Imposto Pre-

dial e Territorial Urbanoque tera direito a um beneficio urbano
direto,tal comoo asfaltamento da maem que mora ou iluminagio

na porta de sua casa. O valor arrecadado com imposto serve

para o custeio da maquinaestatale para fazer frente aos encargos
decorrentes.

As taxas e as contribui¢ées sao tributos vinculados a
uma contraprestacao estatal especifica, ou seja, possuem causa.

Sua cobranga gera para o individuo (no caso da-taxa ou da

contribuigéo de melhoria) ou para o grupo (no caso das demais

contribuigdes) um direito a receber uma prestacdo estatal que
lhe seja dirigida.

Assim, para a cobranga de contribuigdes sociais e das

CIDE’s (Contribuigdes de Intervengéio no Dominio Econémico)

- e@ vamos nos centrar apenas nestas em face do escopo do
trabalho -, € necessdrio que haja uma contraprestacdoestatal
especifica para o grupo que com ela contribui, a fim de que a

cobran¢a se justifique. Caso nao haja esta correlagdo entre a

contraprestagao estatal ao grupo e o valor cobrado, estaremos

diante de um imposto, que, conforme acima mencionado, é um

tributo nao vineulado. E imprescindivel que seja analisadaa lei

que as criou para verificar qual o grupo atingido por suas

determinagées, e 0 uso quetiver sido estabelecido para a receita

arrecadada.

A Constituigio brasileira estabeleceu uma competéncia

especifica para que cada ente subnacional crie impostos sobre

fatos imponiveis. Daf decorre que:-

a)A Unido pode criar impostos sobre a renda (IR), a produgao

'S Sobre o conceito de tributos vinculados ou nio-vinculados recomenda-se a
leitura de Geraldo Ataliba, Hipdtese de Incidéncia Tributéria., SP, Malheiros, 6°.
ed., 2004.
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de produtos industrializados (IPI), importagao (II), exportagdo
(IEx), operagées financeiras (IOF),terras rurais (ITR), ¢ grandes

fortunas, 0 qual até hoje nao foi implementado.
‘b)Os Estados membros ¢ o Distrito Federal podem criar impostos

sobre a circulagao de mercadorias e sobre os servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagées

(ICMS),a propriedade de veiculos automotores (IPVA)¢ sobre

a transmisséo de bens “causa mortis” e doagdes (IT-CMD).

¢)Os Municipios e o Distrito Federat podem criar impostos sobre

a prestago de servicos em geral (ISS), sobre a propriedade pre-

dial e territorial urbana (IPTU) e sobre a transmissdo de bens

iméveis“inter vivos”(IT-IV).

Apenas a Unido, em hipétese especifica (art. 154, I),
podecriar outros impostos nao previstos nos itens anteriores. A
isto se chama competéncia residual. E também criar impostos

extraordindrios, em caso de guerra externa ou sua iminéncia(art.

154, II).

Ocorre que nem todo o valor arrecadado por cada qual

desses entes subnacionais ficaem seus préprios cofres. Em razio
de um mecanismo denominado de federalismo participativo

também chamado de federalismo cooperativo, parte do que é

arrecadadoé partilhado com outrosentes federativos, como pode

ser visto abaixo:

a)A Unio partilha com os Estados 21,5% do total arrecadado de
IR e de IPI;
b)A Unido partilha com os Municfpios 22,5% dototal arrecadado
de IR e de IPI;

c)Os Estados membros partilham com os Municipios 25% do

que arrecadam com ICMS e 50% do que arrecadam de IPVA.

B) As Vinculagées da Receita dos Impostos

Além dos impostos partithados, fruto do federalismo

patticipativo, existe outra figura que interessa mais de perto 4
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andlise aqui desenvolvida. Trata-se das Vinculagdes
Orcamentérias a receita de impostos.

A regra geral é a da Nao-Vinculagdo da receita de

impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, conformeestabeleceo art.
167, IV: (6 vedada)“a vinculagao de receita de impostosa érgao,

fundo ou despesa, ressalvadas a repartigio do produto da
arrecadacao dos impostos a que se referem osarts. 158 € 159, a
destinago de recursos para as ages e servicospuiblicosde satide,

para manutengdo e desenvolvimento do ensinoe para realizagao
de atividades da administragao tributéria, como determinado,

respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212,.¢ 37, XXII, e a

prestacado de garantias As operagdes de crédito'por antecipagao
de receita, previstas no art. 165, § 8°, bem como 0 disposto no §

4° deste artigo”.
Este artigo j4 foi objeto de varias modificagées

constitucionais. Seu texto original foi alterado pela EC 3/1993,
posteriormente pela EC 29/2000 e a redacio atual, acima
transcrita, foi determinada pela EC 42/2003. Seguramente é um

dosartigos que mais sofreu modificagGes na Constituigdo de 1988.
Daf decorre uma série de Vinculagdes da Receita de

Impostosa certas finalidades, como podeser visto abaixo, e que
possui direta e imediata pertinéncia com os Direitos Humanos:

a)Para a Satide
Fundo Nacional de Satide (CF/88 Art. 198, § 2° 3° cfc ADCT

Art. 77)
~ Unio ’! A ser estabelecido por Lei Complementar
- Estados ¢ DF *! 12% da receita de seus impostos
- Municipios ’115% da receita de seus impostos

b)Para a Educagio:

Fundo Nacional de Educagiio (CF/88 Art. 212)

- Unido ’! 18% dareceita dos seus impostos
- Estados, DF e Municipio ’! 25% da receita dos seus
impostos

c)Erradicagao da Pobreza

Fundo de Combatee Erradicagdo da Pobreza (ADCTarts. 80
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82)

- Unido ’! 5% do IPI sobre produtos supérfluos + Imposto
sobre Grandes Fortunas
- Estados e DF ’! 2% do ICMSsobre produtos ¢ servicos
supérfluos
- Municipios *! 0,5% do ISS sobre servicos supérfluos

C) As Vinculagées da Receita das Contribuicées

Além. dessas Vinculagdes da Receita dos Impostos,
existem as Contribui¢des que, como acimareferido,so tributos
causais, e que possuem umafinalidade especifica que gerou sua
criagao.!*

a)PIS/PASEP(CF,art. 239, § 1° e 3°)

- 60% *! FAT - Fundo de Amparo ao Trabalhador
- 40% ’! BNDES

b)COFINS(CF,art. 195)
- 100% ’! Seguridade Social
c)CIDE (CF, art. 177, § 4°)

- 100 % ’! Subsidio a precos ou transporte, projetos
ambientais ¢ infra-estrutura de (ransportes

d)CPMF(EC n° 21/99, 31/00 e 37/02)
- 25% *! Fundo de Erradicagfo da Pobreza .
- 50% ’! Ministério da Satide

- 25% *! Beneficios da Previdéncia

e)Contribuigao Social sobre o Lucro

- 100% para a Seguridade Social
HContribui¢ao para o Salério Educagio

- 1/3 para o FNDE-FundoNacional de Desenvolvimento
da Educagio

- 2/3 para as Secretarias Estaduais de Educagdo

's Sobre este tema, recomenda-se a leitura de Fernando Facury Scaff, As
Contribuigées Saciais ¢ o Principio da Afetagao. Revista Dialética de Direito
Tributério, SP, n. 98, jan/03, pags 44/62 ¢ também Contribuigdes de Intervencdio
e Direitos Humanos de 2%. Geracao, Revista de Direito Tributério da APET —
Associagdo Paulista de Estudos Tributérios. SP, mar/05, pags. 39-91.
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g)Contribuigdes Previdencidrias
- Recolhidas para o Sistema Previdencidrio de cada

Unidade da Federagio

Portanto, esta é a estrutura minima de financiamento
dos Direitos Humanos no Brasil através da arrecadacdo de
tributos. E claro que outros valores podem ser dirigidos a esta
finalidade, porém o que acima foi demonstrado decorre da
estrutura constitucionale legal estabelecida atualmente.

Registra-se que nao foram analisadasas “desoneragdes”

vinculadas ao financiamento dos Direitos Humanos, OU seja, Os

valores que o Estado deixa de arrecadar em fungio de rentincia
fiscal, através do sistema de imunidades(art. 150, VI, CF), ou

por toda uma gamade incentivos fiscais estabelecidos em leis
ordin4rias voltadas as atividades de criangas e adolescentes," 4

cultura'® (audiovisual!’ e cinema”-*!), ao ensino e pesquisa,”

etc. O foco acimarefere-se unicamente aos valores arrecadados

da sociedadee transferidos ao Estado, e nio aos desonerados.

5. Andlise da conjuntura

A perplexidade que assomaa este ponto da exposiciio é

que o Brasil arrecada quase 38% do PIB em tributos (R$ 733
bilhGes, em 2005) e grande parte deles é destinadoa dreasocial.

Observa-se mesmo que 16 pontos percentuais (do total de 38)

" Fundo dos Direitos da Crianga e do Adolescente, que permite as Pessoas
Turldicas a redugto de até 1% do TR devido, e de 6% para as Pessoas Fisicas.
'® Lei Roaunet, que permite as Pessoas Juridicas a redugdo de até 4% do IR devido,
¢ de 6% para as Pessoas Fisicas.
” Lei do Audiovisual, para produgdo ¢ exibigdo de obras. Funciona através da
aquisigdo de quotas e permite &s Pessoas Fisicas ¢ Juridicas a reduco deaté 3% do
IR devido.
% Funcine, funciona atavés da aquisigao de quotas ¢ permite as Pessoas Juridicas
a tedugdo de até 3% do IR devido. Pode ser descontado, do luero liquido, o valor
integral do investimento. Pessoas Juridicas também podem abater o total do
investimento como despesa operacional.
® O conjunto das leis de incentivo & cultura admite um teto de descontos, de 4%
para as Pessoas Juridicas e de 6% para as Pessoas Fisicas.
™ Permite a dedugao de 1,5% do lucro operacionalpara as Pessoas Juridicas.
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correspondem a Contribuigdes (42%). Mas no IDH ~ indice de
Desenvolvimento Humanoo Brasil aparece em 63° lugar (2005)

Ouseja, a despeito da Constituigdo Federal estabelecer
umalongateia de Vinculagdes Orcamentérias e a obrigagdo de
utilizagdo dos recursos arrecadados com as Contribuigdes nas
finalidades que ensejaram suacriagdo ~ quase sempre vinculados
aos Direitos Humanos-, uma dtivida assoma: Serd que o dinheiro
é insuficiente ou esté sendo desviado para outras finalidades?
Qual a praxis desse Sistema?

A) DRU — O que é e como é composta?

Naverdade, umaparcela correspondente a 20% do que
foi demonstrado acima comosendovinculado a uma aplicagao
especifica (Satide, Educagio,etc.) vem sendo desviadopara outras
finalidades, com o beneplacito do Congresso Nacional ¢ a inércia
do Ministério Piblico e do Poder Judiciério.

Cinco Emendas Constitucionais apartaram da
arrecadagao tributaria valores que deveriam ser destinados as
vinculagées acimareferidas. S40 as seguintes:

a) EC de Revisio n. 01, de marco de 1994, que criou o Fundo
Social de Emergéncia - FSE, posteriormente sucedido pelo
b) Fundode Estabilizagao Fiscal - FEF (EC n. 10/96 e EC 17/97)
¢, mais recentemente, como sucessor dosanteriores, pela
c) Desvinculagao das Receitas da Uniio — DRU (EC n. 27/00 e
EC 42/03), com seu prazo de vigéncia até 2007.

Tais Emendas, em linhas gerais, desvincularam parcela
dos recursos arrecadados pela Unido, possibilitando seu uso em
outras finalidades que nao aquelas constitucionalmenteprevistas
e acima descritas. E isto de formaininterrupta, desde 1994 com
previsio de término (sempre adiado) para 2007. Desta forma, ao
final de 2007, quandoa Constitui¢dotiver 19 anos de promulgada,
 

® Sobre a DRU recomendoa leitura de Justiga Constitucional e Tributagao, de
Fernando Facury Scaff ¢ Antonio Gomes Mavés, Ed. Renovar, 2005.

t
e
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a maiorparte de sua existéncia (13 anos) terd se passado sem a

aplicacao integral das vinculagGesinicialmente estipuladas.

Com a EC 42/03, o texto do art. 76 do ADCTpassou a

vigorar com a seguinte redagao:

Att. 76. E desvinculado de érgio, fundo
ou despesa, no perfodo de 2003 a 2007,
vinte por cento da arrecadagdo da Uniiio

de impostos, contribuicdes sociais e de

intervengao no dominio econdmico, j4

institufdos ou que viérem a ser criados

no referido periodo, seus adicionais e

respectivos acréscimos legais.

§1° _O disposto ne caput deste artigo
no reduzird a base de cdlculo das
transferéncias a Estados, Distrito Federal

e Municfpios na forma dosarts. 153, § 5°;
157, I; 158, Fe I; e 159, I, aeb; e IL, da

Constituigdo, bem como a base de cdlculo

das destinagGes a quese refere 0 art. 159,

I, c, da Constituigao.

Observa-se também que dentre as excegdes a
desvinculagdo estio as dofederalisma participativo e as verbas

destinadas para os fundos de desenvoivimento. Ou seja, a EC
42/2003, ressalvou possiveis problemas politicos decorrentes de

diminuigao de receita de Estados e Municipios, bem como parao
desenvolvimento deatividades produtivas no Norte, Nordeste e

Centro-Oeste do Brasil.”

™ Beta vineulagdo, néo mencionada acima em face de ndo se tratar de uma
destinagio vinculada aos Direitos Humanos, prevé que 3% de tudo que for
arrecadado pela Unide a titulo de IR ¢ de IPI deverd ser destinado a um Fundo
pata o desenvolvimento das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste. CF, art.
159, Tc.
25 Apenas a titulo de curiosidade, registra-se o impeto “desvinculativo” da Unido,
pois além destes preceitos de ordem constitucional, a Lei n° 10.261/01 desvinculou
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Contudo, as verbas vinculadas aos Direitos Humanos
(Satide, Educagao,e outras) foram “desvinculadas”pelo rol de
Emendas Constitucionais acima referido. Desta forma, quando

se imagina que a norma inscrita no art, 212 da Constituicfo obriga

que a Unifio destine 18% dareceita dos seus impostos 4 Educagao,
deve verificar que na verdade este percentual é de apenas 14.4%
em face da DRU.

O que era pouco, acaba por ser muito menos, em uma
auténtica “fraude” ao corpo permanente da Constituigdo.

B) O contingenciamento das despesas e o Relatério do

Tribunal de Contas da Unido

Além da questao da DRU, que afasta uma parcela dos

recursos de sua destinagdo original, nem sempre o Orgamento é
executado como estabelecido na norma. Grande parte dele €

contingenciado através de Decretos do Poder Executivo, que

“seguram” a liberagio das verbas através da “limitagdio de

empenho e movimentacao financeira” prevista no art. 9° da Lei
de Responsabilidade Fiscal, acimatranscrito.

Estasirregularidades foram percebidas pelo Tribunal de
Contas da Unido, que em seu Relatério referente ao ano de

2005,” criticou varios pontos dessa Desvinculagao e do
contingenciamentoefetuado.

Sobre a execugio do Orgamento nositens de Educagao,

Satide e Seguranga Piblica o texto é exemplar:

Asdespesasrealizadas em 2005 foram de
R$ 1,1 trilhdo. Dessetotal, apenas 5,1%,
ou seja R$ 55,7 bilhdes, foram destinados
a educagao, saiide e seguranga publica.
O governofederal nao cumpriu o limite
minimo de aplicagaéo de recursos na

parcela de varias receitas decorrentes da exploragdo de petréleo de sua destinagso
original estabelecida pela Lei 9.478/97, 0 que foi prorrogado pela MP 2214/01
26 www.teu.gov.br, acessado em 03 de junho de 2006.
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erradicagéo do analfabetismo e na
manutencdo e no desenvolvimento do

ensino fundamental.
O Tribunal considerouo fato ainda mais
grave porsetratar de reincidéncia, pois

o limite minimo j4 nao tinha sido
alcangado em 2004.

Desta forma, 0 contingenciamento atacou diretamente

estas 4reas fazendo com que nao houvesse a recomposi¢io dos

empenhosoriginalmente previstos (LRF- Lei de Responsabilidade
Fiscal,art. 9°, §1°, acimatranscrito) em facedo privilegiamento

no pagamento do servigo da divida publica (LRF,art. 9°, §2°,
igualmente transcrito supra). Em muitos casos,noticia aimprensa

especializada, com grande antecipacio do pagamento de parcelas
futuras de juros e de principal. Nao se discute se o valor pago

reduz ou nao os juros da divida e o “grau de risco” da economia
brasileira. Discute-se que os Objetivos e os Fundamentos da
Reptiblica brasileira estado sendo colocados em plano secundério
pelos sucessivos governosbrasileiros. Pagar a d{vida ptiblica é

algo necessdrio, mas pagar divida futura comoestratégia
financeira em detrimento da melhoria das condigdes de vida da

populagao, por certo nfo atende aos Objetivos estabelecidos na
Carta.

De todo modo, 0oresultado financeiro desse procedimento
nao tem sido muito eficaz, sequer para pagamento da integralidade
do servico da divida, conforme aponta o Relatério do TCU, em

2005:

Os nimeros comprovam que, apesar de
toda a austeridadefiscal, com a superagio
da meta de super4vit primdrio, a economia
geradanaofoisuficiente para o pagamento
dos encargosda divida publica.
Gastou-se mais do que aquilo que se
conseguiu arrecadar, e essa diferenca foi
bem maior do quea prevista.  
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Sobre a execu¢o do orgamento nositens de Sade e
Bolsa Familia:

Osrecursos empenhados em 2005 para a
4rea de satide representaram um
incremento de 14,8% em relago ao

exercicio anterior.
Esse crescimento incluiu as
transferéncias de renda do programa
Bolsa Familia, 0 que possibilitou o
cumprimento do limite minimo
estabelecidonaIci.
Caso os gastos com o Bolsa Familia

fossem desconsiderados, apesar de

contribuirem indiretamente para a

melhoria das condigdes de satide da

Populagao, o governonaoteria aleangado

esse limite minimo de aplicagao dos
recursos em agdes ¢ servigos piiblicos
de satide.

Aquia situagio é diversa. Foram inclufdas na rubrica de
“Gastos com Satide”, os valores desembolsados com o “Bolsa
Familia”, que é um programade transferéncia de renda destinado
as famflias em situagdo de pobreza, com renda percapita de até
R$ 120 mensais, que associa A transferéncia do beneficio
financeiro 0 acesso aos direitos sociais bAsicos - satde,
alimentagdo, educagoe assisténcia social. Nao se discute aqui
a importanciado referido Programa, mas quesua inclusdo dentre
os gastos minimose obrigatérios com Satide decorre, no minimo,
de umalassid&o conceitual.

Sobre a execugio dos itens de Seguridade Social ¢ a
questiio da DRU:

As receitas vinculadas a essa 4rea
somaram R$ 250,9 bilhées.(...) Entretanto,
a receita seria muito maior se nao
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houvessea incidéncia da desvinculagao

das receitas da Uniio (DRU). Nessa

hipétese, a seguridade social
apresentaria saldo positivo de R$ 19,1
bilhdes.

O relator concluiu que umaparcela dos

recursos desvinculados do orgamento da

seguridade social financiou despesas do
orgamentofiscal no exercicio de 2005,
contribuindo com 34% do superdvit
primario alcangado pelo governo federal
no exercicio.

x

Ressalta-se neste momento a questio da DRU, que
reforca a existéncia do superdvit primdrio do governo federal,
em detrimento dos gastos com Seguridade Social, dentre outros.

C) O desvio de finalidade das Contribuigées

Acimafoi referido que as contribuigdes so um tributo
“causal”, e que devem possuir referibilidade entre a finalidade
que gerou suacriagio e 0 grupoatingido para seu custeio, sendo
quetal referibilidade podevir a ser difusa ou grupal, dentro de
um critério de solidariedade. Neste diapasiio, h4 de haver uma
vincula¢aoentrea finalidadee a efetiva destinagdio dos recursos
arrecadados, sob pena de haver“desvio de finalidade”.

Acontece-que o SupremoTribunal Federal nao admitia
este tipo de vinculagaoentre a finalidade descrita na lei e a efetiva
destinagao dos recursos arrecadados.

Neste sentido, um caso embleméatico ocorreu com a
CPMF. E conhecido de todos quetal tributo decorreu do IPMF —
Imposto Provisério sobre Movimentacao Financeira, criado
através da EC n. 03, de 17/03/93. O caldo de cultura que gerou
aquela exagdo foi o estudo sobre a integral tributagdo das
atividades econémicas através de um imposto tinico, que
substituiria a todos os demais, e que teve como principal teérico
© economista paulista Marcos Cintra Cavalcanti de Albuquer-
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que. Tomando de empréstimo aquela base teérica, e acossado
por gravecrisefiscal que refletia ne sistemade satide piblica, o
Governo Federal instado pelo Ministro da Satide Adib Jatene
propés a criagio do IPMF como mais um tributo em nosso
ordenamento, ao invés de estabelecé-lo como um substitutivo
dos demais, como proposto pelos teéricos. Sua aliquota era de
0,25% e sua base decélculo se constitufa na movimentagao ou

transmissao de valores e de créditos e direitos de natureza
financeira. Aprovisoriedade dotributo se limitava a dezembro de
1994, Houve até mesmoa tentativa de incluir no Ambito de sua
incidéncia os Estados e Municfpios, afastando o Principio da
Imunidade Recfprocae de nfo levar em consideraciioo Principio
da Anterioridade (art. 2°, §2°, EC 03/93). Esta tentativa rendeu

um dos melhores momentosrecentes do SupremoTribunal Fed-
eral que nojulgamento daADIn 939-DF”estabeleceu nodireito
brasileiro a possibilidade de se declarar inconstitucional uma
EmendaConstitucional, recepcionando parcialmente umateoria
do direito alemao sobre a inconstitucionalidade de norma

constitacional.*8 Naquele julgamento foram considerados como
cléusulas pétreas os Princfpios da Anterioridade e 0 da Imunidade
Recfproca,afastando a incidéncia dotributo no préprio ano de
suainstituigae, bem como sobre as movimentagOes financeiras

de Estados e Municfpios. Para os demais efeitos, o IPMF foi

mantido,e o equivalente a varios bilhdes de délares foi carreado

para os cofres ptiblicos.

Contudo,a crise fiscal existente no foi arrefecida, e a
satide publica permaneceu sucateada, muito em fungao da

obrigatéria desvinculagdo dos impostos a uma destinagio
especffica (art. 167, IV, CF), que impediu que todo este esforgo
fiscal fosse dirigido integral e diretamente para a rea de satide
publica. Assim, através de manipulagdes orgamentarias
denunciadaspela imprensa na época,ficou demonstrado que foi

retirado do orgamento geral da satide o equivalente ao que estava
sendo arrecadado com o IPMF, gerando um jogo de empate

 

7 RTI 151/755
28 Sobre este tema ler Normas Constitucionais Inconstitucionais, de Otto Bachof.
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orgamentério: tirava-se das provisdes ordindrias 0 que se ia
acrescer com a arrecadagao extraordindria.

Apés 0 encerramento de vigéncia do IPMF, foi criada a

CPMF~Contribuigio Proviséria sobre Movimentacio Financeira,
através da EC n. 12/96,na qual alguns “erros” do passado foram
corrigidos: a) batizada como“contribui¢dio”e nao como “imposto”,

aCPMF afastava qualquerdiscussdo sobre imunidadereciproca,
uma vez que esta se refere apenas aos impostos(art. 150, VI,
CF); b) também em razZo deste novo “batismo”, nao se lhe

aplicava o Prinefpio da Anterioridade Plena(art. 150,III, b), mas

o da Anterioridade Mitigada (art. 195, §6°), o que implica em

apenas90diasde interregnoentre a data da vigéncia da norma e
o inicio de sua exigibilidade fiscal; c) ainda pela mesma razio,foi
afastada a necessidadede rateio do montante de sua arrecadacdo
com osEstados, fruto do sistema de federalismoparticipativo,
vigente em nossa Carta (art. 157, I; muito embora o IPMF
tambémtivesse este escopo - verart. 2°, §3°, EC 03/93); d) por
fim, e ainda sob o influxo do “batismo”como contribuigao, a
arrecadac4o poderia ser integralmente destinada aos fins
pretendidos,afastando a exigéncia de desvinculagao de érga0 ou
fundo, que sé sé refere a impostos(art. 167, IV, na redagao an-
terior 4 EC 29).” Deve-se, contudo, analisar o que foi efetuado
com a “destinagao” de sua arrecadacio.

Partidos politicos ingressaram com uma ADIn, de n°

1.640.*na qualse propunhaser inconstitucional a utilizagao de
recursos da CPMF em finalidade distinta da que ensejou sua

criag&o. No caso, foi alegado que do total arrecadado com a

 

® Ainda carece de maior estudo a real natureza juridica desta exago, e da
pertingncia deste “rebatismo” de imposto para contribuicko, com seus reflexos
Juridico-econémicos em nossa sociedade, Sera que é realmente uma contribuigio?
Caso desclassificada, surgiria para os Estados ¢ o Distrito Federal o direito a
receber uma grande parte do valor artecadado em todos estes anos, por forga do
art. 157, IL, da CF/88. De outra banda, incontéveis valores arrecadados sob a
égide da Anterioridade Mitigada deveriam ser devolvidos. Contudo, tais
repercussdes s6 poderiam acontecer no plano teérico, pois dificilmente a
jurisprudéncia permitiria a reversio de situagdes consolidadas h4 tio longo
tempo.
® RIT 167/79-85.
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CPMF27,24% estavam “sendo desviadospara o pagamento de

dividas e encargos, contrariando a previsio constitucional de
aplicagao dos recursos exclusivamente nas agdes de satide”, o

que est4 expresso na CF/88, art. 74, §3°, do ADCT. O Relator,

Ministro Sydney Sanches, propés a seguinte questdo de ordem,

quefoi acatada pelo Plendrio da Corte, ficando assim ementado

o acérdio:

Nio se pretende a suspensdo cautelar nem

a declaracao final de inconstitucionalidade
de uma norma, e sim de uma destinag4o de
recursos, prevista em lei formal, mas de

naturezae efeitos politico-administrativos

concretos, hipétese em que, na

conformidade dos precedentes da Corte,

descabe o controle concentrado de
constitucionalidade comoprevisto noart.
102,I, a, da Constituigao Federal,pois ali
se exige quesetrate de ato normativo.Isso

nao impedeque eventuais prejudicados se

valham das vias adequadas ao controle

difuso de coustitucionalidade,
sustentando a inconstitucionalidade da
destinagao de recursos, comoprevista na

Lei em questao.

Desta forma,e de conformidade com varios precedentes

mencionados naquela decisao, passou a ser descabido o uso do
controle concentrado de constitucionalidade para a destinacao
dos recursos da CPMF,podendo o GovernoFederal utilizar tais

verbas a seu bel prazer sem uma via expedita que permitisse
evitar este tipo de desvio.

Todavia, mesmo controle difuso de constitucionalidade

da destinagdo das contribuigées nao tem sido bem visto pela
SupremaCortebrasileira. No REEDED 217.117, cujo relatorfoi
© Ministro Mauricio Correa, onde se discutia a pertinéncia de

40% da arrecadagao da contribuigao para o PIS ser destinada
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ao financiamento de projetos econdmicos pelo BNDES—Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, a Segunda
Turma daquela Cortefoi clara em decidir que:

O preceito do art. 239 da Constituigao
Federal apenas condicionou que a
arrecadagio de PIS e do PASEP passa, a

partir da sua promulgacio,a financiar o

programa do seguro desemprego e o

abonoprevisto em seu pardgrafo 3°, nos

termosquea lei dispuser. A destinagdo

de parte dos recursos miencionados para
o financiamento de programas de

desenvolvimento econémico, através do
BNDES, nao desvirtua a finalidade
Precipua da contribuigdo, que é a de
custear a seguridade social. (grifos
apostos)

Desta forma, a vinculacfio entre arrecadagdo e
destinagdo das contribuigdesnéio era reconhecida pelo Supremo
Tribunal Federal, o que acarretava o desvirtuamento do conceito
de contribuigdes, bem como impedia queelas atingissem osfins
para os quais foram criadas.

Felizmente este entendimento do Supremo Tribunal Fede-
ral esté sendo alterado. Umadecisiio recente bem demonstra
esta vinculag&o entre objetivos propostos pela Carta e a
obrigatoriedade de realizagio de despesas adstritas Aquela
finalidade. Nela, a discussio ocorria acerca da vinculagao dos
Tecursos arrecadados pela Unidosob a rubrica da CIDE-Petréleo,
cujo dispéndio deveria se dar para asfinalidades especificadas
no prdprio texto constitucional.>! Ocorre que o ano de 2002 findou
sem que a totalidade dos recursos arrecadados com a CIDE
 

* CK, art. 177: HT - os recursos arrecadados serdo destinados: a) a0 pagamento de
subsidios a pregos ou transporte de dlcool combustivel, gés natural e seus derivados
e derivados de petréleo; b) ao financiamento de Projetos ambientais relacionados
com a indiistria do petréleo ¢ do gas; c) ao financiamento de programas de infra-
estrutura de tansportes.
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fosse gasto, e a Lei Orgamentdria Anual para 2003 previa a

possibilidade de que estes recursos fossem remanejados para

serem gastos em finalidadesdistintas daquelas estabelecidas de

forma vinculativa no texto constitucional diretamente para a

arrecadagdo com a CIDE. O Supremo Tribunal Federal decidiu

seristo inconstitucional. O voto do Ministro Carlos Mario bem

espelhao teor do pronunciamento do Tribunal:

A Constituigdo estabelece a destinagao

do produto da arrecadagio da CIDE.
Estamos todos de acordo em que a
destinagio dessa contribuigao nao pode
ser desviada porque nado ha como
escapar do comando constitucional, art.

177, §4°,II. Mas 0 que ouvi dos debates

e das manifestagdes dos advogados é
que o desvio est4 ocorrendo. (...)

Evidentemente que ndo estou mandando

o Governo gastar. A realizagio de

despesas dependedepoliticas piiblicas.

O que digo € que o Governo niio pode

gastar o produto da arrecadagio da CIDE

fora do que estabelece a Constituigao

Federal, art. 177, §4°, 1?

Este posicionamento do STF é novo e deve ser saudado

comoum passo adiante no reconhecimentodelimites 4 liberdade

de conformacao do legislador orgamentario ¢ a obrigatoriedade

de vinculagdo da arrecadagio das contribuigdes as finalidades

que ensejaram sua criagio.

Fruto dessa decisio do STF,e do melhor controle sobre

as contas publicas federais, o Relatério do Tribunal de Contas da

Unido, referente ao ano de 2005, também observou este tipo de

desvio de finalidadenautilizago dos recursos das Contribui¢des

a despeito de sua melhoria:
 

Voto do Ministro Carlos Mério na ADI 2925, cuja ementa nfo reflete a riqueza

dos debates ocorridos.
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Em 2005,a arrecadagio & conta Cide foi
de R$ 6,2 bilhGes. O equivalente a 27,53%
dos recursos arrecadados desde a
instituigdo da Cide-Combusttveis
Permanecia em disponibilidade no final
de 2005,
Em 2004, essa relagiio era de 41%. A
aplicagao desses recursos tem sido
objeto de acompanhamentopelo TCU, o
que tem contribuido para modificagdes
na formadeutilizagao dessa.yerba,

Naose pode deixar deregistrar, contudo, queesta decisiio
mais recente do STF foi sobre uma contribuigaio (CIDE) cuja
vinculagao possuidireta pertinéncia com atividades de interesse
da iniciativa privada: construcdo e conservagao de rodovias.
Espera-se que 0 mesmo principio seja utilizado para as
contribuigdes que possuem enfoquesocial, que permanecem com
desvio de finalidade,tal como com as vinculagdes dos impostos.#

O efetivo controle da destinagao de Contribuigédes ¢
Impostos Vinculados é um passo que aindafalta ser dado pela
estrutura jurisdicionalbrasileira, de forma a coibir este tipo de
desvio de finalidade.

6. Riscos no horizonte e linhas de defesa

Em facedojogode forgas existentes hoje no Brasil existe
orisco concreto ¢ imediato da situagiio piorar, ou seja de aumentar
© fosso entre o que é constitucionalmente destinado para a
implementagao dos Direitos Humanosatravés de Contribuigdes
€ das Vinculagées de Impostos e os recursos que efetivamente
chegam ao seu destino, visando a implementagao dessas
atividades.
 

* € curioso notar o remorso mencionado pelo Ministro Septilveda Pertence nesteJulgamento, ao se referir 4 ADI que nao determinou a estrita vinculag&e dos recursosda CPMF ao FAT (verpag. 128 do acérdao).
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Existem Projetos de Emenda Constitucional em tramite
no Congresso Nacional que ampliam a DRUpara os Estados

membros e a transformam em perene, acabando a necessidade

das prorrogagées a que hoje esta sujeita.
Além disso, existe forte pressio do FMI — Fundo

Monetério Internacional, ¢ de parcelas considerdveis do

Congresso Nacional e do PoderExecutivo interessados em reduzir

fortemente as vinculagées orgamentérias, sob o argumento de

que elas engessam a execugdo do orgamento, O argumento é

ardiloso, pois parte de uma verdade(o legislador deve ter em

mos todos os recursos disponiveis para executar a proposta de
governopela qualfoi eleito) para atacar a destinag4o dos recursos

dirigidos a implementagao dos Direitos Humanos. Ha necessidade
de aumentar as verbas para redugo das desigualdades regionais

eo desnivel de renda presente na maioria da populagao. Alias,
este é um dos Objetivos da Republica, brasileira, conforme acima
referido, constante do art. 3° da Constituigao de 1988. Ao reduzir

as vinculagdes, implantar a DRU nos Estadose perenizé-la, o

Estado brasileiro ficard muito mais fraco para enfrentar os
desafios estabelecidos em seus Objetivos fundamentais(art.3°).

Comofazerfrente aos desafios de implementar os Objetivos da

Reptblica brasileira sem os recursos necessdrios para tanto?
Estou seguro de que, sem estas vinculagées a situagiio

dos Direitos HumanosnoBrasil estaria muito pior do que hoje

em dia, especialmente os que se referem a 2*. dimensiio (satide
e educagéo especialmente). Penso que se houver maior

desvinculagao, as verbas ptiblicas nao irao para estes setores, a
despeito do argumento contrario. O argumento de que irao ser

destinadas verbaspara estes setores em igual quantidade ou su-
perior, mesmo em caso de eventual desvinculagio,é absurdamente

falacioso pois, se fosse para destinar a verba para estes setores,

porque haveria a necessidade de desvincular?
A linha de defesa contra esta ameaga passa por, pelo

menos, Os seguintes argumentos:

a) A Tese da Supremacia da Constituicio e as Clausulas
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Pétreas

Entendo quea situaco colocadano horizonte - e mesmo

a atual, em face da sucesso de Emendas Constitucionais que

desembocaram na DRU - €0 tipico caso de invocagiio da tese
da Supremacia da Constituig4o.

O Supremo Tribunal Federal vem tratando deste tema
em alguns (poucos) julgados maisrecentes. Um deles, que trata

da matéria de maneira bastante adequada, é ADI 2.010-MC/DF,

cujo Relator foi o Ministro Celso de Mello, cuja ementa, na parte

que trata da matéria, ficou assim langada: .
*

RAZOES DE ESTADO NAO PODEM
SERINVOCADAS PARALEGITIMARO

DESRESPEITO A SUPREMACIA DA.
CONSTITUICAODAREPUBLICA. -A
invocagao das razdes de Estado - além

de deslegitimar-se como fundamento

idéneo de justificagéo de medidas

legislativas - representa, por efeito das

gravissimas conseqiiéncias provocadas

por seu eventual acolhimento, uma

ameaga inadmissivel as liberdades
ptblicas, A supremacia da ordem

constitucional ¢ aos valores

democraticos que a informam,

culminandoporintroduzir, no sistema de

direito positive, um preocupante fator de

tuptura ¢ de desestabilizagdo politico-

juridica. Nada compensa a ruptura da

ordem constitucional. Nada recompée os.

gravissimos efeitos que derivam do gesto

de infidelidade ao texto da Lei
Fundamental. A defesa da Constituicéio

naose expée, nem deve submeter-se, a

qualquer juizo de oportunidade ou de

conveniéncia, muitomenos a avaliagdes

(
o
e
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discriciondrias fundadas em razées de
pragmatismo governamental.Arelagio

do Poder e de seus agentes, com a

Constituig&o, hd de ser, necessariamente,

uma relagéo.de respeito. Se, em
determinado momento histérico,

circunstancias de fato ou de direito
reclamarem a alteragio da Constituigao,

em ordem a conferir-lhe um sentido de
maior contemporaneidade,para ajust4-la,

desse modo, as novasexigéncias ditadas

por necessidades politicas, sociais ou

econémicas, impor-se-4 a prévia

modificagao do texte da Lei Fundamental,

com estrita observancia das limitagies ¢

do processo de reforma estabelecidos na

propria Carta Politica.

Na ementa acima parcialmente transcrita, verifica-se a

tese da Supremacia da Constituigao, com a defesa da Carta acima
das discricionariedades e do pragmatismo governamental. Nao

se deve reger a andlise da Constituigao pela fluidez do regime

econémico de conjuntura. Esta possui uma dindmica que ndo

comporta modificacao da estrutura constitucional para a ela se

adequar.*

O fato de virem a ser alteragGes decorrentes de Emendas

Constitucionais ndo permite que se argumente quesetrata de
umanormaconstitucional de idéntica hierarquia, pois o Supremo

Tribunal Federal em outra oportunidade ja decidiu que Emendas
Constitucionais podemser inconstitucionais, caso violem clausulas

pétreas (art. 60, §4°, IV, CF),%em acérdao da lavra do Relator

3* Para quem se interessar sobre este tema, com vastos exemplos, vale a consulta
ao livro Justiga Constitucional e Tributagdo, de Fernanda Facury Scaff ¢ Antonio
Gomes Maués, Ed. Dialética, 2005.
* ADI 939-DF, caso em que declarou inconstitucional a EC n° 03, na parte em que
permitia a incidéncia do IPMF - Imposto Provisério sobre Movimentacao
Financcira no mesmo ano de sua criagdo, por violar o direito fundamental &
anterioridade tributéria, que nada mais é do que uma expresso da seguranga juridica,
do princfpio da néo-surpresa.
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Ministro Sydney Sanches, queficou assim ementado:

1. Uma Emenda Constitucional, emanada,

portanto, de Constituinte derivada,

incidindo em violagio a Constituigaéo
origindria, pode ser declarada
inconstitucional, pelo Supremo Tribunal
Federal, cuja fungao precipua é de guarda
da Constituigao(art. 102, I, “a”, da C.F).

Desta forma, o fato de serem emendas constitucionais
nao afasta a inconstitucionalidade flagrante decorrente da
agressao aos direitos humanos de segunda dimensio(direitos
fundamentais sociais) fruto do afastamento de recursos fiscais

constitucionalmente destinados a educagio, satide e seguridade
social, conforme acima evidenciado.

b) A ampliagio dos principios consagrados na ADI 2925

Na mesmalinha de argumentagdo, é imprescindivel
ampliar o entendimento esposadopelo SupremoTribunal Federal

na ADI 2925, que determinou a vinculagdo dos recursos
arrecadados pela CIDEAsfinalidades previstas na Constituigao.

Esta linha de argumentacao deve ser mantida e ampliada para as
Contribuigdes Sociais e para as Vinculacgdes de Impostos,

permitindo que haja o efetivo controle por parte do PoderJudiciario
dos valores arrecadados da sociedade pelo Estado para a
implementagao dos Direitos Humanos, especialmente os de 2".

dimensio.

7. Conclusio

O sistema de financiamento para a implementagio dos

Direitos Humanosno Brasil foi inicialmente implantado pela
Constituigéo de 1988 com a Vinculag&o de Impostos e de
Contribuigées para custeio e ampliagao dos Direitos Humanos,
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especialmente os de 2*. dimensdo, que € um dos principais
problemasa serem enfrentadospara atingirmos os Objetivos da

Republica brasileira estabelecidos no art. 3° de nossa Carta. E

tal procedimento no faz parte daqueleslistados comoFundamento
de nossapatria (art. 1°, CF).

O Sistema Orgamentario, que englobatanto as receitas

(tributos) quanto as despesas(finangas) prevé o afunilamento do
planejamentofiscal no Brasil, partindo da Lei do Plano Plurianual
(PPA), passandopela Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO)e

culminando na votagao da Lei Orgamentéria Anual (LOA), cuja

execugdo deve estar em consonancia com os princ{pios

constitucionais e legais que nortearam aquelas normas.Tal fato

faz com queos“contingenciamentos”e desvinculacio da receita
de impostos e contribuigdes as finalidades normativamente

previstas, acarretem um desequilfbrio no sistema, desviando

recursos que originalmente iriam para a implementacio dos
direitos humanos de 2°. dimensio, transferindo-os para outras
finalidades, dentre elas o pagamento dosjuros da divida publica,

muitas vezes com enormes antecipagdes - enquanto os problemas

sociais permanecem em segundoplano,

Ocorre que ao longo do tempo, apés algumas Emendas
Constitucionais, o retraimento do Supremo Tribunal Federal para
enfrentar a questao, e as varias distorgdes que surgiram no

sistema, estamosdefronte a uma situagdo impar: o Brasil é um
dos paises do mundo que mais arrecada verbas formalmente

destinadas a implementaco dosdireitos humanosde 2°. dimensiio,

mas é um dos que possui piores Indices de Desenvolvimento
Humanonessesetor.

Existe o risco concreto dessa situacfo piorar, em face
do esfacelamento desse sistema por conta de Projetos de Emenda
Constitucional em curso no Congresso Nacional. Contudo, uma

nova posi¢ao no SupremoTribunal Federal, obrigando o uso dos

recursos arrecadadosnas finalidades normativamente previstas
© a tese da Supremacia da Constituigio, podem vir a reverter
este quadro, mas somente através de um enfrentamento nos

Tribunais - problema que se espera venha a ser contornado
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através de medidas preventivas ainda no 4mbito politico.
Um pais em desenvolvimento, com graves problemas

sociais a serem enfrentados, necessita de muitos recursos para
reverteresta situagao,e nao de instrumentosque operacionalizem
odesvio dessesrecursospara outrasfinalidades, come hoje ocorre
no Brasil ¢ esté em vias de ampliacao. Se toda a verba destinada
a implementagao dosdireitos humanosde 2". dimensio(direitos
fundamentais sociais) fosse aplicada nas finalidades que
instituiram sua cobranga (impostose contribuigées), o Brasil nfo
estaria to mal posicionado no IDH - indice de Desenvolvimento
Humano,¢ a carga tributéria nao necessitaria ser tio grande, o
que ocorre também em razo dos desvios(de finalidade) hoje
existentes.


