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Apresentacao

1. Este é¢ um livro que surge em um delicado momento de transi-
¢ilo entre dois sistemas de controle de constitucionalidade no Brasil,
refor¢ado pela Emenda Constitucional n® 45.

Desde a proclamagio da Repiiblica, o Brasil segue o modelo de
controle difuso de constitucionalidade das leis, inspirado na Constitui-
¢do norte-americana, em que qualquer pessoa do povo poderia levar ao
Poder Judiciario uma demanda através da qual buscava a nao-aplicagéo
de uma lei a um caso concreto, argiiindo-a de violar a Constituigao.
Deste modo, a atuagdo do Poder Legislativo poderia ser contestada de
forma difusa através de todo o sistema judicial, sendo permitido a um
juiz singular deixar de aplicar a norma ao caso concreto, e a qualquer
Tribunal declari-la inconstitucional. O sistema de separacdo de Pode-
res permitia que, através dos freios e contrapesos, a fiscalizagéo da su-
premacia da Constituigao ocorresse de forma espraiada por todo o uni-
verso dos membros do Poder Judicidrio.

Ao longo da nossa histéria republicana vérias modificagdes foram
sendo realizadas nesse processo, restringindo o sistema de controle di-
fuso e construindo ao seu lado o sistema de controle concentrado de
constitucionalidade das leis, muito mais préximo dos europeus que dos
norte-americanos. Na raiz dessa modificacdo encontram-se as questdes
econdmicas ¢ tributirias que afligiram nossa sociedade a partir da dé-
cada de 1980. A hiperinflagdo que grassava impelia as pessoas a busca
de recuperagd@o de perdas nos Tribunais, 0 que acarretou uma enorme
pressdo no Judicidrio. Ao mesmo tempo, a Constitui¢do de 1988 criara
um mecanismo de controle concentrado de constitucionalidade com
ampla legitimidade, as ADIn’s - A¢es Diretas de Inconstitucionalida-
de.

2. Ao concretizar a Constitui¢do de 1988, o Supremo Tribunal Fe-
deral interpretou de forma restritiva vérias de suas normas, o que pode
ser observado sob o dngulo material e processual.

Por um lado, material, observa-se que o Supremo Tribunal Fede-
ral comegou a decidir demandas novas, fruto de um amplo processo de
redemocratizagdo, com uma visdo velha, de um Tribunal vitalicio her-
dado do regime ditatorial. A promessa de concretizagdo de uma nova
Constitui¢do foi sendo solapada dia a dia, através de interpretagbes que
deixavam os novos mecanismos constitucionais cada vez mais pareci-
dos com os da Constituigdo autoritdria. O trabalho intitulado “Quando
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as Medidas Provisdrias se transformaram em Decretos-lei ou Notas so-
bre o Principio da Reserva Legal Tributdria”, inserido na 2* parte desta
obra, bem demonstra este processo de leitura da realidade e deste o novo
instrumento através de éculos que possuem lentes velhas e desgastadas.
O Supremo Tribunal Federal viu a nova Constitui¢do através de lentes
antigas, dos julgados ¢ da realidade preexistente.

Por outro lado, processual, a Corte foi fechando a porta para a
ampla legitimagéo processual constante do texto constitucional através
de uma série de interpretacdes reducionistas, que visavam impedir a
avalanche de processos propostos através de controle concentrado de
constitucionalidade. O marco deste movimento foi a cria¢io do institu-
to da pertinéncia temdtica, através do qual somente quem possuisse vin-
culac@o ao tema, pretendia discutir através de controle concentrado, é
que teria legitimacgdo processual para agir. Foi a consagracdo das nor-
mas de Direito Processual Civil como regulatérias do processo consti-
tucional.

Questdes importantes ndo foram solucionadas através da sistema-
tica entdo existente de forma a atender aos reclamos da sociedade. Ca-
sos como o do Plano Collor, do reajuste das aposentadorias em 147 %
¢ o da contribuigdo sobre o pro labore, colocaram em xeque a articula-
clo entre os dois sistemas de controle de constitucionalidade. Tal situa-
¢io foi muito bem apreendida pelo Min. Sepiilveda Pertence em seu voto
na ADI n® 223:

“O caso, a meu ver, faz clogiiente a extrema fertilidade desta
inédita simbiose institucional que a evolugio constitucional bra-
sileira produziu, gradativamente, sem um plano preconcebido,
que acaba, a partir da Emenda Constitucional 16, a acoplar o
velho sistema difuso americano de controle de constitucionali-
dade ao novo sistema europeu de controle direto e concentra-
do.

Estas questdes deixaram marcas fortes na sociedade, colocando em
xeque, de certa forma, a legitimidade do STF (objeto da 4" parte deste
trabalho). O cardter premonitério do voto do Min. Paulo Brossard no
julgamento da ADIn® 534 (que se referia ao bloqueio efetuado pelo Pla-
no Collor) ndo pode deixar de ser registrado: “Por entender que se trata
de uma questdo que nio poderd deixar de ser mencionada na histdria
deste STEF, refleti serenamente sobre o caso, como se estivesse longe dos
homens e fora do tempo, como se estivesse a contemplar o mar imenso,

' RTJ 132/589-590. Ao tratar da Emenda n° 16, o Ministro refere-se & Constitui¢do de
1967.
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em eterno movimento, e as montanhas coroadas de neve eternas em sua
imobilidade milenar, e concluf que entre o discurso econdmico, de du-
vidosa corregdo, e o discurso juridico claramente enunciado na Consti-
tuig¢do, ndo havia o que hesitar. Em uma das formidaveis tragédias de
Esquilo, Ié-se que ‘um voto a menos pode ser uma catdstrofe, como um
voto a mais reergue uma casa’... Votando como voto, suponho estar reer-
guendo a casa da lei e da seguranca juridica, sem a qual a lei ndo tem
sentido. Concedo a cautelar.”? Registra-se que o Min. Brossard foi ven-
cido no julgamento.

3. Todas estas questdes desembocaram na Emenda Constitucional
n° 3, que trouxe para o sistema de controle de constitucionalidade bra-
sileiro uma ag8o peculiar, de dificil justificativa doutrindria, que é a ADC
- Acio Declaratéria de Constitucionalidade.

A questdo de ordem levantada pelo Min. Moreira Alves, Relator
da ADC n° 1, selou o ingresso desse novo instrumento processual de
controle concentrado em nossa ordem juridica, legitimando a cobranga
da Cofins, cuja constitucionalidade que estava sendo contestada de for-
ma difusa por mais de 9.000 processos em todo o Pafs. Neste julgamento
foi ouvido o protesto isolado do Min. Marco Aurélio, para quem:

“a) declarando o Supremo Tribunal Federal, por maioria abso-
luta de votos, constitucional a Lei, os demais 6rgaos do Judi-
cidrio estardo compelidos, em face do citado efeito vinculante,
a emprestar, com automaticidade imprépria ao oficio judican-
te, ou seja, sem a realizagio de um julgamento livre e, portan-
to, norteado pela prova dos autos e convencimento formado,
solucio idéntica as lides; b) declarando a inconstitucionalidade,
da mesma forma far-se-d presente o efeito vinculante. Pois bem:
em face do primeiro desfecho, os contribuintes que tenham agdo
em andamento, quer em primeiro ou em segundo grau, perde-
rdo o bem em litigio, sem o devido processo legal, pois néo te-
rao participado do processo objetivo julgado por este Tribunal.
(...) Com a ac@o de constitucionalidade e o efeito vinculante do
provimento positivo do Supremo, as lides em andamento sdo
apanhadas e ai os desfechos respectivos decorrerao de simples
e obrigatdria observincia do que decidido em processo diverso,
sem dele ter participado os verdadeiramente interessados e que
integram uma minoria.”™

* RTJ 152/723.
3 RTJ 157/398-400.
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E tal preocupagio foi reafirmada quando, através da ADC n°® 4, o
Supremo Tribunal Federal, com nitida feicdo de legislador, concedeu-
se o direito de dar efeito vinculante as decisdes liminares em ADC'’s,
criando as medidas cautelares em ADC’s, impedindo o exercicio juris-
dicional do controle difuso de constitucionalidade - apreciag@o de ca-
sos concretos -, através de um singelo juizo libatério preliminar em uma
tinica discussdo em abstrato. O Judicidrio ficou impedido de decidir os
casos concretos colocados sob sua jurisdi¢do, vinculados que estavam
a esta decisdo liminar em medida cautelar em controle abstrato de cons-
titucionalidade.

Tal fato exacerbou o nimero de reclamacdes, que aumentaram
exponencialmente. Em 1994 foram julgadas 59 reclamagdes, nimero
que ascendeu a 400 em 2003.

Todo este processo tem sua culminancia com o advento da Emen-
da Constitucional n° 45, que criou em nosso sistema constitucional as
siimulas vinculantes, através das quais as decisdes daquele tribunal, em
controle difuso de constitucionalidade, poderdo ser sumuladas e a inter-
pretacdo adotada serd vinculante para todo o Poder Judicidrio e o Poder
Executivo.

4. O tema desta obra, portanto, ¢ muitissimo atual e de transcen-
dente relevincia para toda a sociedade, além de trazer uma especial
implicagdo nas relagdes Fisco-contribuinte, uma vez que grande parte
dos leading cases que assentaram a base da interpretagdo do Supremo
Tribunal Federal acerca desse tema diz respeito a matéria tributdria e
econdmica, como pode ser visto ao longo desta obra.

Os Autores
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32 Parte: A Desvinculagdo de Receitas da
Unido (DRU) e a Supremacia da Constitui¢do™

Fernando Facury Scaff

1. Entendo que o debate sobre direitos humanos e tributagio ndo
pode ficar cingido ao estudo dos direitos fundamentais dos contribuin-
tes, que traduzem tdo-somente a primeira dimensdo dos direitos huma-
nos, mas deve ser abordada também sob o dngulo da segunda e terceira
dimensdo de direitos.

E nesse sentido que em outros trabalhos ja defendi a existéncia do
principio da afetac@o para as contribuigdes, o que obrigaria o sujeito
ativo da obrigacdo a utilizar sua arrecadagio nas finalidades que gera-
ram sua criagio,'” bem como que as contribui¢des se configuram como
uma expressio dos direitos humanos de segunda dimenséo.''® Defendo,
portanto, que no sistema tributdrio brasileiro existem fipos que obrigam
o Estado a agir, ou, pelo menos, a utilizar os recursos nas finalidades
estabelecidas, sem que haja a possibilidade de serem usados estes recur-
sos em fins diversos dos normativamente estabelecidos aquando de sua
criagao.

Desta forma, o ponto central desta parte do trabalho € a andlise de
quatro emendas constitucionais que apartaram da arrecadacio tributé-
ria valores para compor o Fundo Social de Emergéncia - FSE (EC de
Revisdo n® 01), posteriormente sucedido pelo Fundo de Estabilizacao
Fiscal - FEF (EC n° 10 ¢ EC n° 17) e, mais recentemente, como suces-
sor dos anteriores, a Desvincula¢fo das Receitas da Unido - DRU (EC
n° 27), que foi novamente alterada, tendo inclusive seu prazo dilatado
até 2007, por forga da EC n° 42, de 19 de dezembro de 2003. Tais emen-
das, em linhas gerais, desvincularam parcela dos recursos arrecadados
pela Unido, possibilitando seu uso em outras finalidades que ndo aque-
las constitucionalmente previstas.

4 Parte deste trabalho j4 foi publicada na obra coletiva Tributos e Direito Fundamen-
tais, organizada por Octavio Fischer, Sio Paulo, Dialética, 2004, O texto que ora se
apresenta estd acrescido da anilise da Emenda Constitucional n° 42, de 19 de dezem-
bro de 2003, que ainda nio havia sido promulgada na época da elaboragéo do texto
original.

15 “As ContribuigBes Sociais e o Principio da Afetagdo”, Revista Dialética de Direito
Tributdrio n® 98, novembro de 2003, p. 44-62.

16 “Contribuigdes de Intervengio e Direitos Humanos de Segunda Dimensao”, Contri-
buigdes de Intervengdo no Dominio Econdmico, Ives Gandra Martins (org.), Sdo
Paulo, RT, 2002, p. 394-422.
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Terd sido constitucional esta desvinculagio de valores por parte das
referidas emendas constitucionais? O afastamento desta receita das fi-
nalidades constitucionalmente estabelecidas violou o principio da afe-
tacdo da receita de contribui¢cdes e o da liberdade de conformacgio do
Legislador, pois a este disponibilizou meios financeiros mais restritos do
que aqueles que a Constitui¢do originalmente atribuiu? Ter#o sido apre-
ciadas estas emendas constitucionais sob a tica da Supremacia da Cons-
tituigdo?

3.1. As Vinculagoes Constitucionais

2. A Constituigdo Federal de 1988, na seqiiéncia de suas anterio-
res, estabeleceu um sistema de federalismo participativo, através do qual
algumas receitas deveriam ser compartilhadas com Estados e Munici-
pios, bem como estabeleceu um mecanismo através do qual vinculou
parcela das receitas arrecadadas a certas finalidades que entendeu fun-
damentais para o desenvolvimento do Pais.

3. No dmbito do federalismo participativo, a particio se dd com as
receitas da Unido na seguinte proporgao:'’

IPI (art. 159, 1e1I, CF)

Transferéncia para Estados 21,5%
Transferéncia para Municipios 22,5%
Transferéncia para Estados exportadores 10.0%
Total 54,0%
IR (art. 159, 1, CF)!!®

Transferéncia para Estados 21,5%
Transferéncia para Municipios 22.5%
Total 44,0%
ITR (art. 158, II, CF)

Transferéncia para Municipios 50%
IOF sobre ouro (art. 153, § 5°, CF)

Municipio de origem 70%
Estado de origem 30%

17 Existe ainda a partigiio dos Estados com os Municipios, o que refoge ao dmbito des-
te trabalho.

18 Nzo foi incluido no rol o IR retido na fonte pago pelos Estados e Municipios, suas
Autarquias e FundacGes (art. 157, I e art. 158, I, CF), que ndo sdo recolhidos & Unido,
constituindo-se como receitas destas Unidades Federadas subnacionais, porque, a
rigor, ndo se trata de federalismo participativo, mas de uma técnica de nilo-tributa-
¢ao decorrente da imunidade reciproca (art. 150, VI, a, CF).
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4. Ainda no ambito constitucional, existem outras vinculagdes obri-
gatdrias decorrentes da arrecadago tributdria da Unido, assim discrimi-
nadas:

IPI + IR (art. 159, 1, ¢, CF)
Programa de financiamento do setor produtivo 3,0%

Da Receita Resultante de Impostos (abatidos os recursos transferidos na
forma do federalismo participativo - art. 212, CF)
Manuten¢ao e desenvolvimento do ensino 18%

Contribuigao Social do Saldrio-educagdo (art. 212, § 5°, CF)

Recursos destinados integralmente ao ensino fundamental publico:
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagio - FNDE ~ 1/3
Secretarias estaduais de Educagio 2/3

Contribuicdo Social para o PIS-Pasep (art. 239, §§ 1°e 3°, CF)
BNDES - Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social,

para financiar programas de desenvolvimento econdmico 40%
FAT - Fundo de Amparo ao Trabalhador (seguro desemprego, abono
salarial, entre outros programas sociais) 60%

Contribui¢do Social para o Lucro das Pessoas Juridicas (art. 195, CF)
Seguridade Social 100%

Contribui¢dao dos Trabalhadores e Empregadores para a Seguridade

Social (art. 195, CF)

Fundo de Previdéncia e Assisténcia Social (beneficios previdencirios)
100%

5. Verifica-se, portanto, que a Constitui¢do estabeleceu a fonte de
arrecadag@o dos valores e sua destinacdo, seja de forma integral, seja
partilhada. E quando decidiu dirigir novos recursos para outras finali-
dades, reforgando sua atuagdo naquele setor, procedeu & nova criagio de
fonte de recursos, dirigindo os mesmos para as novas finalidades esta-
belecidas, como pode ser visto nos seguintes casos em que emendas
constitucionais criaram novas fontes de recursos e destinaram-nas a fi-
nalidades especificas:

Contribuigdo Proviséria sobre Movimentagéo Financeira - CPMF (EC
n° 21/99 e n® 31/00)
Fundo de combate e erradicacio da pobreza 25%
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Agbes do Ministério da Satide 50%
Pagamento de beneficios da Previdéncia 25%

Contribuigcdo de Intervengdo no Dominio Econdmico sobre Petroleo (EC
n° 33)

Pagamento de subsidios ao transporte de combustivel, financiamento de
projetos ambientais e de infra-estrutura de transportes 100%

6. Além destas vincula¢des constitucionais, existem outras estabe-
lecidas pela legislagdo ordinaria, que néo cabe aqui tratar, mas que, ape-
nas a titulo de exemplo, se menciona: a Contribui¢ao para o Desenvol-
vimento da Indistria Cinematogréfica (cobrada sobre a importagdo de
titulos e obras audiovisuais a serem exibidas em TV, cinema, etc. - Lei
n° 8.401/92) e o Adicional ao Frete para renovacio da Marinha Mercante
- AFRMM (Lei n°® 9.432/97).

7. O que o Governo da Uniao vem fazendo ao longo deste perio-
do, desde 1994 até os dias atuais, acerca desta destinacdo de recursos
para estas finalidades especificas? E o que veremos a seguir.

3.2. A Desvinculaciao das Receitas da Uniao através de Varios
Fundos
3.2.1. O Fundo Social de Emergéncia - FSE

8. No seio do processo de revisdo constitucional previsto pelo art.
3° do ADCT da CF/88, foi promulgada a EC de Revisdo n° 1, de 1° de
marco de 1994, acrescendo os arts. 71, 72 e 73 ao ADCT, os quais cria-
vam o Fundo Social de Emergéncia - FSE, com o alegado objetivo de
“sanear financeiramente a Fazenda Publica Federal e de manter a esta-
bilidade econdmica”.

Além desses alegados objetivos, o texto do art. 71 mencionava,
como que a “dourar a pilula”, que os recursos desse Fundo também
poderiam ser aplicados:

1) no custeio de a¢Oes dos sistemas de satde e educagio;

2) na concessdo de beneficios previdencidrios e auxilios assis-
tenciais de prestagdo continuada;

3) podendo inclusive serem utilizados na liquidag@o de passivo
previdencidrio.

Estes trés itens eram seguidos de um outro, amplissimo, que per-
mitia o uso dos recursos “‘em outros programas de relevante interesse
econdmico e social”.

Tal Fundo foi criado para vigorar apenas nos exercicios financei-
ros de 1994 e 1995, e foi composto das seguintes fontes de recursos:
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a) O Imposto sobre a Renda retido na fonte sobre os pagamen-
tos efetuados a qualquer titulo pela Unido, suas autarquias e
fundacdes.

b) A majoragdo decorrente das alteragdes produzidas pela Medi-
da Proviséria n°419 (aumento do IOF) e pelas Leis n°® 8.847/94
(aumento do ITR), n°® 8.849/94 (aumento do IR), n® 8.848/94
(aumento do IRFonte), e a majoragdo da aliquota da CSLL e do
PIS das instituigdes financeiras nos exercicios financeiros de
1994 e 1995.

c) Vinte por cento do produto da arrecadagio de todos os impos-
tos e contribui¢ées da Unido, excetuados os acima menciona-
dos.

Havia ainda uma disposi¢do que possibilitava o acréscimo de ou-
tras receitas ao Fundo.

Um aspecto importante foi o expresso afastamento deste Fundo da
exigéncia estabelecida pelo art. 165, § 9°, II, do corpo permanente da
Carta de 1988 (constante do pardgrafo dnico do art. 71 inclufdo no
ADCT), que dizia caber a Lei Complementar “estabelecer normas de
gestdo financeira e patrimonial da administragéo direta e indireta, bem
como as condigdes para a instituigdo e funcionamento de fundos”. Desta
maneira, tanto as normas da Lei n® 4.320/64 como as demais normas
existentes a respeito (inclusive a Lei de Responsabilidade Fiscal n® 101/00,
que lhe sobreveio) deixaram de ser aplicadas & gestdo do FSE.

3.2.2. O Fundo de Estabilizacéio Fiscal - FEF

9. Ocorre que, esgotado o prazo de vigéncia do FSE, em 4 de mar-
¢o de 1996, foi promulgada a EC n° 10, através da qual sua vigéncia foi
prorrogada retroativamente. O STF, através de acérdio da lavra do Min,
Néry da Silveira, negou que existisse periculum in mora ou fumus boni
Juris que justificasse a concessdo de medida cautelar.!”” Registra-se que

' “Ementa: - Agdo direta de inconstitucionalidade. Medida Cautelar. 2. Fundo Social
de Emergéncia. 3. Argilicio de inconstitucionalidade de expressdes constantes dos
arts. 71 e § 2°% 72, incisos IIT e V, do ADCT da Constituigio de 1988, com a redagio
introduzida pela Emenda Constitucional n° 10, de 4.3.1996. 4. Controle de validade
de emenda a Constituicdo, 4 vista do art. 60 e pardgrafos, da Constituigio Federal.
Competéncia do Supremo Tribunal Federal (art. 102, I, a). Cldusulas pétreas. 5. Os
arts. 71, 72 e 73 foram incluidos no Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitd-
rias de 1988 pela Emenda Constitucional de Revisdo n® 1, de 1° de marco de 1994.
6. A Emenda Constitucional n® 10/1996 alterou os arts. 71 € 72, do ADCT, prorro-
gando-se a vigéncia do Fundo Social de Emergéncia, no periodo de 1° de janeiro de
1996 a 30 de junho de 1997. 7. A inicial sustenta que, exaurido o prazo de vigéncia
do Fundo Social de Emergéncia a 31.12.1995, ndo poderia a Emenda Constitucio-
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o STF utilizou-se de preceitos formalistas do processo civil para tratar
de controle de constitucionalidade, o que ¢ inapropriado, pois os prin-
cipios informativos sdo diversos, o que impede o uso direto, tal como
realizado.

Esta prorrogacio do FSE vigorou de 1° de janeiro de 1996 até 31
de julho de 1997 e foi rebatizado de Fundo de Estabilizacio Fiscal - FEF,
que, em linhas gerais, mantinha todas as normas criadas pela EC de
Revisdo n° 1, excetuadas aquelas referentes ao I'TR, cuja receita ndo foi
mais atingida pelos normas do Fundo.

Merece realce o fato de que na nova redagio do dispositivo que
estabeleceu o afastamento de 20% da arrecadacio de todos os impostos
e contribui¢des da Unido tenha sido destacado que comporiam este Fun-
do os “ja instituidos ou a serem criados”. Ou seja, passou-se a conside-
rar um afastamento total destas receitas das finalidades constitucional-
mente estabelecidas, inclusive as receitas decorrentes de impostos ou
contribui¢des que vissem a ser criados.

10. Findo o prazo de vigéncia, o FEF foi novamente prorrogado
pela ECn® 17, de 22 de novembro de 1997, ¢ mais uma vez de maneira
retroativa, de modo a que néo houvesse solug@o de continuidade no apar-
tamento da arrecadagio da Unido. Seu prazo de vigéncia passou a ser
até 31 de dezembro de 1999.

3.2.3. A Desvinculagdo de Receitas da Unido - DRU
11. Mais recentemente, através da EC n® 27, de 21 de marco de
2000, foi criada uma figura denominada DRU - Desvinculacio das Re-

nal n° 10, que & de 4.3.1996, retroagir, em seus efeitos, a 1° de janeiro de 1996, pois,
em assim dispondo, feriria o direito adquirido dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, no que concerne a participacio no Fundo a que se refere o art. 159, in-
ciso I, da Constitui¢do, e 4 incidéncia do art. 160 da mesma Lei Maior, no periodo
de 1° de janeiro até o inicio de vigéncia da aludida Emenda Constitucional n® 10, de
4.3.1996. 8. Nio invoca a inicial, entretanto, especificamente, ofensa a qualquer dos
incisos do art. 60 da Constitui¢éo, sustentando, de explicito, lesdo ao art. 5°, XXX VI,
a vista do disposto nos arts. 159 e 160, todos da Constituigio. Decerto, dessa funda-
mentagio poderia decorrer, por via de conseqiiéncia, ofensa ao art. 60, I e IV, da Lei
Magna, o que, entretanto, nido ¢ sequer alegado. 9. Embora se possa, em principio,
admitir relevancia juridica a discussdo da quaestio juris, exato €, entretanto, que nio
cabe reconhecer, aqui, desde logo, o periculum in mora, mixime, porque nada se
demonstrou, de plano, quanto a prejuizos irrepardveis aos Estados, Distrito Federal
e Municipios, se a agio vier a ser julgada procedente. E de observar, no ponto, ade-
mais, que a Emenda Constitucional de Revisio n® 1, que introduziu, no ADCT, os arts.
71,72 ¢ 73, sobre o Fundo Social de Emergéncia, entrou em vigor em margo de 1994,
com efeitos, também, a partir de janeiro do mesmo ano. 10. Medida cautelar indefe-
rida.” (ADI n°® 1.420 MC/DF, Min. Néri da Silveira, julgamento em 17-05-1996)
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ceitas da Unido, sucessora dos anteriores e defasados FSE e FEF, que
desvinculou, no periodo de 2000 a 2003, “vinte por cento da arrecada-
¢do de impostos e contribui¢des sociais da Unido, ja instituidos ou que
vierem a ser criados no referido perfodo, seus adicionais e respectivos
acréscimos legais™.

Desta feita, as transferéncias decorrentes do federalismo participa-
tivo (arts. 153, § 5% 157, 1; 158, I e II; e 159, I, a e b, e II), as transfe-
réncias para o setor produtivo (art. 159, I, ¢), bem como as verbas refe-
rentes ao saldrio-educacio (art. 212, § 5°) foram mantidas sem este corte.

12. A recente Emenda Constitucional n® 42, de 19 de dezembro de
2003, que promulgou (mais uma) reforma tributdria, encaminhada pelo
PT - Partido dos Trabalhadores ao Congresso Nacional em abril de 2003,
manteve o nome de DRU - Desvinculagio de Receitas da Unido, e am-
pliou seu alcance, de forma a também incluir na desvinculagéo a Con-
tribui¢do de Intervengdo no Dominio Econdmico - Cide, bem como os
impostos e as contribui¢des sociais jd instituidos e os que vierem a ser
criados, seus adicionais e respectivos acréscimos legais.

O art. 76 do ADCT passou a vigorar com a seguinte redagdo:

“Art. 76. E desvinculado de 6rgio, fundo ou despesa, no perio-
do de 2003 a 2007, vinte por cento da arrecadagio da Unido de
impostos, contribui¢des sociais e de intervencdo no dominio
econdmico, ja instituidos ou que vierem a ser criados no referi-
do periodo, seus adicionais e respectivos acréscimos legais.

§ 1° O disposto no caput deste artigo ndo reduzird a base de cdl-
culo das transferéncias a Estados, Distrito Federal e Municipios
na forma dos arts. 153, § 5% 157,1; 158, IeIl;e 159, 1, ae b, e
11, da Constitui¢do, bem como a base de calculo das destinagoes
a que se refere o art. 159, 1, ¢, da Constitui¢do.”

Observa-se também que dentre as excegdes & desvinculagio estdo
as do federalismo participativo e as verbas destinadas para os fundos de
desenvolvimento.

Ou seja, a EC n® 42/03, além de ampliar o prazo da desvinculagio
até 2007, ampliou também o rol de tributos e consectérios desvincula-
do, mas ressalvou possiveis problemas politicos decorrentes de diminui-
¢do de receita de Estados e Municipios, bem como para o desenvolvi-
mento de atividades produtivas no Norte, Nordeste e Centro-Oeste do
Brasil.!?®

110 Apenas a titulo de curiosidade, registra-se o fmpeto “desvinculativo” da Unido, pois
além destes preceitos de ordem constitucional, a Lei n® 10.261/01 desvinculou par-
cela de vdrias receitas decorrentes da exploragio de petréleo de sua destinagéo ori-
ginal estabelecida pela Lei n® 9.478/97, o que foi prorrogado pela MP n® 2.214/01.
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3.2.4. Diferencas e semelhangas entre estes fundos

13. Existem muito mais semelhancas entre o FSE e o FEF do que
entre estes dois e a DRU.

Pelo menos na retérica, o FSEe o FEF (ECRn® 1, e ECn° 10 e n®
17) tinham por finalidade o “saneamento financeiro da Fazenda Publi-
ca Federal” e a aplicacdo “prioritdria” (o que ndo quer dizer exclusiva)
de recursos a despesas associadas a programas de relevante interesse
econdmico e social. Se a efetiva destinagio destes recursos tomou este
rumo, ou mesmo qual a percentagem que recebeu esta destinagfo, nio
se pode afirmar no mbito deste trabalho, pois seria necessirio muito
mais tempo ¢ esforgo na andlise dos balangos financeiros da Unido para
identificar estas parcelas. Contudo, registra-se, apenas para delimitar as
diferencas, que pelo menos uma finalidade qualquer foi estabelecida nas
normas constitucionais que criaram estes fundos, e que podem nos di-
rigir a uma andlise sobre sua aplicabilidade.

No caso da DRU, sequer uma finalidade foi mencionada referente
a esta massa de recursos despregada de qualquer vinculag¢do a érgéo,
fundo ou despesa. Menciona-se apenas sua desvinculagio, sem qualquer
obrigacdo de uso direcionado em que sentido seja. Desta maneira, a fi-
nalidade da desvinculago toma apenas um sentido “técnico”, por assim
dizer “apolitico”, pois ndo haveria a obrigagdo de sua utilizag@o sequer
nas finalidades sociais mencionadas, pelo menos na retdrica, nas versdes
do FSE e do FEF.

14. Outra diferenca diz respeito aos diversos &mbitos de abrangén-
cia estabelecidos pelas referidas emendas constitucionais.

Enguanto no FSE e no FEF foram incluidas normas referentes a
majoragdo de tributos, além do corte de 20% na arrecadag@o federal, na
DRU ocorreu apenas a desvinculagio de 20% de toda a arrecadacio de
tributos federais.

15. As “exclusdes” do Ambito destes Fundos e da DRU também
variaram.

No FSE e no FEF foram exclufdas do corte de 20% da arrecada-
¢do tributdria federal as receitas decorrentes do federalismo participati-
vo, aquelas referentes ao saldrio-educac@o e as do PIS-Pasep (§§ 2°, 3°
e 4° do art. 72 acrescido pela ECR n° 1, o que foi mantido pelas EC n°
10en®17).

Na DRU as “exclusdes” foram diferentes. Em um primeiro mo-
mento (EC n° 27), o afastamento deu-se no dmbito das receitas decor-
rentes do federalismo participativo, das transferéncias para o setor pro-
dutivo, bem como das verbas referentes ao saldrio-educacdo (art. 212,
§ 5°). Todas as demais verbas foram desvinculadas. No segundo momen-
to (EC n° 42), o saldrio-educac¢io ndo foi poupado, tendo sido parte de




104 JusTica CONSTITUCIONAL E TRIBUTAGAO

sua receita também desvinculada. As demais excegdes anteriores foram
mantidas.

16. Outra diferenga ¢ que o FSE e o FEF constituiram-se em “Fun-
dos”, ou scja, além da desvinculacdo da receita, tiveram recursos de
outras fontes, notadamente da majoragio de certos tributos, os quais
passaram a ter uma finalidade estabelecida pelas préprias emendas cons-
titucionais que os criaram, atribuindo-lhes objetivos a serem alcangados.

No caso da DRU, o que houve foi apenas a desvinculagio de re-
cursos, sem nenhuma atribui¢ao de finalidades especificas, ou a afcta-
¢do de outras fontes de receita.

17. Uma semelhanga € o afastamento das normas juridicas, previs-
tas pela Constituigdo, para a “gestdo financeira e patrimonial da admi-
nistra¢ao direta e indireta bem como condigdes para a institui¢io e fun-
cionamento de fundos” (art. 165, § 9°, I, da CF).

Desta maneira, todos os preceitos estabelecidos encontravam-se
afastados da incidéncia de normas como aquelas estabelecidas pela Lei
n°4.320/64, ¢ da Lei Complementar n° 101/00 que trata da responsabi-
lidade fiscal.

18. Por fim, para ndo alongar esta lista que poderia chegar a niveis
maiores de detalhamento, observa-se a semelhanga principal nestas cin-
co Emendas Constitucionais: todas reduziram o volume de recursos dis-
poniveis para utilizagdo obrigatéria nas finalidades constitucionalmen-
te estabelecidas.

E este € o ponto principal da afronta & Constitui¢do, que serd adian-
te melhor detalhado, pois os valores que a Constituigio estabelece como
devendo ser utilizados obrigatoriamente em determinada finalidade nio
podem ser reduzidos ao bel-prazer do legislador de plantio, mesmo que
investido de poderes de reforma da Carta.

3.2.5. Consegqiiéncias destas desvinculagées

19. A conseqiiéncia deste procedimento foi a possibilidade de re-
dugdo dos valores gastos nas finalidades constitucionalmente estabele-
cidas.

Analisando as informag6es acima, verifica-se que foi reduzido
substancialmente o volume de recursos disponibilizado pela Constitui-
¢do para as seguintes finalidades:'?!

a) Manutengdo e desenvolvimento do ensino, que o art. 212 es-
tabeleceu em 18% da receita resultante de impostos federais.

! Deve-se registrar as diferengas entre as “inclusdes” ¢ “exclusdes” dentre as distin-
tas emendas constitucionais, o que acarreta modificag@es na listagem dependendo do
periodo analisado.




FERNANDO FACURY SCAFF 105

b) Financiamento de programas de desenvolvimento econdmi-
co (art. 239, CF, parcela dos recursos do PIS-Pasep).

¢) Financiamento de programas vinculados ao FAT - Fundo de
Amparo ao Trabalhador, tais como seguro desemprego, abono
salarial, etc. (art. 239, CF, também parcela dos recursos do
PIS/Pasep).

d) Financiamento da seguridade social, decorrente de recursos
da Contribuicdo Social sobre o Lucro das Pessoas Juridicas (art.
195, CF).

e) Novamente o financiamento da seguridade social é afetado,
pois s@o desvinculados 20% da arrecadagdo da Contribuigio
Social dos Trabalhadores e Empregados para a seguridade so-
cial (art. 195, CF).

f) Financiamento de a¢es na drea de saide, pois 20% da CPMF
- Contribuigdo Proviséria de Movimentagio Financeira sio des-
vinculados de suas finalidades, ndo sendo desvinculados os per-
centuais destinados ao Fundo de Combate e Erradicacio da
Pobreza e para a seguridade social, expressamente excepciona-
dos (EC n° 21/99 e n° 31/00).

g) Financiamento de subsidios ao transporte de combustivel, fi-
nanciamento de projetos ambientais e de infra-estrutura de trans-
portes, em razdo de desvinculagio de 20% dos recursos da Cide
do petréleo (EC n° 33).'2

Isto no @mbito constitucional, pois foram desvinculados também
os recursos legalmente estabelecidos que acima mencionamos apenas en
passant.

Mas serd que esta “desvinculagio” de recursos ou “atribuicio de
outras finalidades” foi apenas uma hipdtese decorrente de uma andlise
normativa ou aconteceu na realidade? O que nos dizem os documentos
de trabalho e os dados econdmicos?

20. A Exposi¢io de Motivos n°® 77 do Ministério da Fazenda, fir-
mada pelo Min. Pedro Malan em 28 de maio de 2001, apresentando o
Relatério de Gestao Fiscal do 1° quadrimestre de 2001,' menciona
valores arrecadados em vdrias rubricas orgamentdrias com montantes
“liquidos”, pois ja excluida a DRU. Vale a transcrigdo, a despeito de ser
um pouco longa, e com grifos apostos.'*

2 Como acima registrado esta desvinculagiio ocorreu de forma legal, e nio constitucio-
nal (Lei n® 10.261/01 e MP n® 2.214/01), o que, por si sd, jd daria um amplo debate
acerca da constitucionalidade destas normas.

123 Exigéncia constante do art. 20, da LRF (LC n° 101/00).

' http://www.tesouro fazenda.gov.br/hp/downloads/lei_responsabilidade/]_quadrimestre.pdf
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“2) Contribuicdo de Empregadores e Trabalhadores para a Se-
guridade Social:

Obtém-se no Siafi o valor registrado na conta de Receita Reali-
zada, 19114.00.00 - na fonte 154 - Contribui¢io de Emprega-
dores e Trabalhadores para a Seguridade Social, detalhando por
Natureza de Receita. Neste caso identificam-se as contribuigoes,
as multas e juros referentes a elas, mas jd sem a parte vincula-
da a DRU (20%) - Desvinculacdo de Receitas da Unido;

3) Contribuicao para o Plano de Seguridade Social do Servidor:
Obtém-se no Siafi o valor registrado na conta de Receita Reali-
zada, 19114.00.00 - na fonte 156 - Contribui¢do para o Plano
de Seguridade Social do Servidor, considerando tanto a parte do
funciondrio como do empregador. A partir da publicagio do
Relatério Resumido referente ao bimestre janeiro/fevereiro, es-
sas duas informagdes estao sendo retiradas, com base em dis-
positivos distintos: A contribui¢do do empregado com base no
dispositivo do artigo 19, § 1°, inciso VI, ‘a’. A contribui¢io do
empregador com base na exclusio das duplicidades, artigo 2°,
§ 3° - Filtrar a fonte jd promove a exclusdo da DRU - Desvin-
culagdo de Receitas da Unido, pois esta é classificada na fonte
Recursos Ordindrios;

2) Contribui¢io de Empregadores e Trabalhadores para a Segu-
ridade Social:

Obtém-se no Siafi o valor registrado na conta de Receita Reali-
zada, 19114.00.00 - na fonte 154 - Contribui¢io de Emprega-
dores e Trabalhadores para a Seguridade Social, detalhando por
Natureza de Receita. Neste caso identificam-se as contribuigdes,
as multas e juros referentes a elas, mas jd sem a parte vincula-
da a DRU (20%) - Desvinculagédo de Receitas da Unido;

3) Contribui¢do para o Plano de Seguridade Social do Servidor:
Obtém-se no Siafi o valor registrado na conta de Receita Reali-
zada, 19114.00.00 - na fonte 156 - Contribui¢io para o Plano
de Seguridade Social do Servidor, considerando tanto a parte do
funciondrio como do empregador. A partir da publicagio do
Relatério Resumido referente ao bimestre janeiro/fevereiro, es-
sas duas informagdes estdo sendo retiradas, com base em dis-
positivos distintos: A contribui¢do do empregado com base no
dispositivo do artigo 19, § 1°, inciso VI, ‘a’. A contribuigio do
empregador com base na exclusdo das duplicidades, artigo 2°,
§ 3° - Filtrar a fonte jd promove a exclusdo da DRU - Desvin-
culagdo de Receitas da Unido, pois esta é classificada na fonte
Recursos Ordindrios;
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4) Contribuigao para o Custeio das Pensoes Militares:
Obtém-se o valor do Siafi identificando a Natureza da Receita
121114.00 - Contribui¢do para o Custeio das Pensdes Militares,
gestdo Orcamento Fiscal e da Seguridade Social. Multiplica-se
por 0,8 para excluir a parcela contabilizada para a DRU; vis-
to que a fonte de destinacdo é comum em ambas;

5) Contribui¢@o para o Programa de PIS/Pasep:

Obtém-se o valor do Siafi segregando na consulta da Receita
Realizada, liquida, a fonte 140 - Contribui¢io para o PIS/Pasep.
Desta forma, jd ficam excluidas as Desvinculagdes das Recei-
tas da Unido - DRU.”

Demonstra-se desta forma que os relatérios de gestio jd apresen-
tam ndmeros expurgados pela DRU, o que indica que estes recursos
estdo sendo utilizados em outras finalidades que ndo aquelas constitu-
cionalmente referidas. Ou, pelo menos, que o gestor financeiro ndo esta
obrigado a utilizd-lo desta forma, pois desonerado pela EC n°® 27. As-
sim, desde a apresentacdo da Lei Orgamentéria Anual, os valores indi-
cados - ¢ os que serdo executados - trazem montantes inferiores do que
aqueles que se projeta arrecadar, ¢, conseqiientemente, do que os efeti-
vamente arrecadados.

21. Procedimento semelhante pode ser encontrado na Exposi¢ao
de Motivos n° 196, de 26 de setembro de 2001, através da qual o mes-
mo Ministro da Fazenda, Pedro Malan, encaminha ao Presidente da
Repiiblica o Relatério de Gestéo Fiscal referente ao 2° quadrimestre de
2001."** Idéntica desvinculag@o de receitas ¢ efetuada na “base” das in-
formagdes disponibilizadas. Logo, o que é efetivamente disponibiliza-
do para ser gasto na finalidade constitucionalmente estabelecida €, pelo
menos, 20% menor do que o efetivamente arrecadado.

22. Analisando-se o balango da Unifo referente ao ano de 2002, e
cingindo-nos apenas a questdo da obrigatoriedade da transferéncia de
18% da arrecadagio de impostos federais para a manutencio e o desen-
volvimento do ensino, encontramos o seguinte quadro:'2

“2 - Balangco Orgcamentdrio

2.3 - Execugdo da Despesa com Manutengdo e Desenvolvimento
do Ensino Conforme definido no art. 212 da Constitui¢do Fe-
deral, os gastos do Governo Federal com a Manutengio e De-
senvolvimento do Ensino ndo podem ser inferiores a 18% da
receita liquida arrecadada dos impostos. Esta é a obtida apds a
dedugdo das Transferéncias Constitucionais, mais as Desvin-
culagdes das Receitas da Unido - DRU.

125 www.tesouro.fazenda.gov.br/hp/downloads/lei_responsabilidade/2_quadrimestre.pdf
126 http:/fwww.cgu.gov.br/bgu2002/Volumel/003.pdf
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Tabela I1.25 - Demonstrativo das Despesas Executadas com Ma-
nutengdo e Desenvolvimento do Ensino - Unido - 2002 ¢ 2001
(em RS milhoes)

Especificacao 2002 2001
Receita de Impostos (A) 106.159 90.129
Transferéncias para Estados, DF e

Municipios (B) 52.308 43.907
Transferéncia para o DRU - Desvinculagéio

de Receita da Unido 22.385 15413
Receita Liquida de Impostos

(D=A-B-C)(1) 31466 30.809
Manuteng¢io e Desenvolvimento do

Ensino (E)(1) 10.189  9.181
Part. Manutencio e Desenvolv. Ensino na

Receita Liquida (E/D) % 324 29,8

Fonte - Siafi/Secretaria do Tesouro Nacional

(1) - Base de cdlculo: considera-se o disposto no § 3° do artigo
72 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias, nos ter-
mos da Emenda Constitucional n® 17, de 1997.

(2) - A denominagdo ‘Manutengio e Desenvolvimento do En-
sino’ inclui todos os projetos e as atividades que se enquadram
nessa classificacdo na Lei do Orgcamento e que consta do arqui-
vo encaminhado para a STN pela Secretaria de Or¢amento Fe-
deral.

(3) - O limite minimo de 18% da participagio das despesas.”

Verifica-se, portanto, que o afastamento de recursos obrigatérios
no dmbito da manutengdo e desenvolvimento da educagio, em razédo da
DRU, foi da ordem de R$ 15 bilhdes em 2001 e de R$ 22 bilhdes em
2002, consoante dados oficiais divulgados no balango da Unido refe-
rente ao ano de 2002.

Logo, os 18% decorrentes da arrecada¢do de impostos federais
que deveriam ser obrigatoriamente ufilizados na manutengdo e desen-
volvimento da educagdo simplesmente deixaram de ser 18%, para ser
um percentual inferior!

23. Poder-se-ia perguntar: para onde vio estes recursos desvincu-
lados de suas finalidades constitucionais?

Nota distribuida a imprensa em 27-01-2000, pelo Ministério do
Planejamento,'”” quando ainda se debatia a criacdo da DRU esclarece um
pouco esta pergunta ao mencionar que:

T http://www.planejamento.gov.br/noticias/conteudo/geral/nota_imprensa_dru.htm
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“3. Nao vai haver redugdo de recursos destinados a Previdéncia.
A contribui¢ao dos empregadores e trabalhadores para a previ-
déncia continuard sendo integralmente destinada ao pagamen-
to de benceficios previdencidrios. As contribuigdes previdencia-
rias ao INSS em 2000 (R$ 53 bilhdes) nao serdo suficientes para
cobrir o pagamento dos beneficios aos aposentados do INSS (R$
63 bilhdes). Assim, além das contribuicdes do INSS serem des-
tinadas integralmente ao pagamento de beneficios, o Tesouro
Nacional serd obrigado a cobrir o déficit (R$ 10 bilhdes) com
recursos de outras fontes.

4. Os recursos vinculado aos gastos com satide referem-se aque-
les arrecadados por conta da CPMF, projetadas em R$ 17 bi-
Ihdes para o ano 2000. Apesar da DRU incidir sobre a referida
contribuicdo, os recursos destinados ao Ministério da Saide em
2000 somam R$ 19,7 bilhes, ou seja, R$ 2,5 bilhdes superior
ao valor arrecadado pela CPMF. Assim, o recurso retirado da
Saidde e da Educagiio pela DRU retornam a essas dreas, ndo sig-
nificando perdas (...).

A DRU nio destina qualquer recurso ao pagamento de juros.”

A se ter como verdadeiras as informacdes divulgadas, verifica-se
que embora tenha havido a desvinculagiio dos recursos das finalidades
constitucionalmente estabelecidas, o montante desvinculado esta sendo
destinado para as mesmas finalidades.

Entio, para que serviria esta desvinculacdo?

24. Outro documento oficial disponibilizado na Internet pode nos
dar outra pista sobre o assunto. Trata-se do documento extremamente
interessante e realista, intitulado “VinculagGes de Receitas dos Orcamen-
tos Fiscal e da Seguridade Social e o Poder Discriciondrio de Alocacio
dos Recursos do Governo Federal”, firmado genericamente pelo Minis-
tério do Plancjamento, Or¢amento e Gestdo, Secretaria de Orgamento
Federal, Assessoria Técnica, de fevereiro de 2003.'%

Como o nome ji indica, este documento visa debater a necessida-
de do Governo Federal em prosseguir com a DRU, e demonstra as van-
tagens deste tipo de procedimento. Com alguns grificos muito bem ela-
borados, o documento faz uma andlise dos recursos desvinculados, ou
seja, aqueles que ndo possuem nenhuma vinculagio constitucional ou
legal, e menciona que:

“Em 1988, os recursos da Unido de livre alocagdo representa-
vam 55,5% do total das receitas do Tesouro, enquanto que, em
1993, a participag¢@o caiu para 22,9%. No exercicio de 2002,
considerando-se a parcela da DRU, apenas 19,4% dos recursos

' www.planejamento.gov.br/arquivos_down/ soffVinculacoes_Consolidado.pdf
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da Unifo eram isentos de vinculagdo, e a previsao para 2003 é
que este percentual seja de 19,7%.”

Ainda segundo o documento, foram vérios os fatores que causa-

ram toda esta redug@o de flexibilidade orcamentéria, sendo que
“O principal foi a promulgacio da Constitui¢ao Federal de 1988
que, juntamente com diversas legislacdes posteriores, criaram
uma série de destinacdes especificas para as receitas do Gover-
no Federal...”

Em razdo de tudo isso, a busca de um superdvit primdrio fica difi-
cultada em decorréncia do excesso de vinculagdes de receitas, pois es-
tes resultados ficam “congelados” em suas rubricas originarias. Daf a
justificativa perseguida pela argumentacdo desenvolvida no citado do-
cumento da manutengio da DRU para além de 2003.

Ou seja, o que pretende o Governo Federal com a DRU € dar maior
flexibilidade orgamentdria, o que nio quer dizer que, pontualmente,
parcela dos valores apartados ndo scja utilizada nas finalidades consti-
tucionalmente determinadas. O trecho a seguir bem demonstra este es-
copo:

“Apesar de a DRU contribuir para a ampliagdo dos recursos li-
vres do or¢amento Fiscal da Unido, a obrigatoriedade de paga-
mento de algumas despesas acaba revertendo essa situagio. A
Lei n°® 10.407, de 10 de janeiro de 2002 - Lei Orcamentéria
Anual - LOA 2002, aloca R$ 17,2 bilhdes de receitas do orca-
mento Fiscal para o financiamento das despesas do orgamento
deficitdrio da Seguridade Social. Na LOA, o montante de recei-
tas de contribui¢des sociais desvinculadas por meio da DRU é
de R$ 20,5 bilhdes. Assim, apenas R$ 3,3 bilhdes sdo efetiva-
mente liberados para serem utilizados liviemente no orcamen-
to Fiscal, (...). Situagdo equivalente ocorre em 2003.”

E, enfim, ao {inal do documento surge a identificag@o do verdadei-
ro problema, pois:

“A LRF ao determinar que as receitas vinculadas serdo utiliza-
das exclusivamente para atender o objeto de sua vinculagio,
ainda que em exercicio diverso daquele em que ocorrer o ingres-
so (art. 8°, pardgrafo dnico), intensificou o problema de vincu-
lagbes orcamentarias. Dessa maneira, tem-se verificado o cres-
cimento, durante os liltimos exercicios, do montante de receitas
vinculadas que ndao podem ser destinadas ao pagamento de
gastos cuja finalidade seja diferente da definida, nem ao paga-
mento de juros, encargos e amortizacdo da Divida Piblica do
Governo Central.”

Desta forma, parcela do que tiver sido desvinculado poderd até ser
destinada as finalidades constitucionalmente previstas, pois as despesas
obrigardo ao pagamento destas parcelas, mas uma parte dos valores serd
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destinada ao pagamento de “juros, encargos e amertizacio da Divida
Piiblica do Governo Central .

Este € o ponto central da discussio: ao desvincular os recursos das
finalidades constitucionalmente previstas, poder-se-d até mesmo desti-
nar uma sua parcela para fazer frente as despesas decorrentes destes
gastos, mas outra parte deverd ser utilizada no pagamento da divida
publica.

3.3. A Supremacia da Constitui¢io

25. O que foi visto na andlise desenvolvida acima, € que as Emen-
das Constitucionais n° | (de Revisdo), n® 10, n° 17, n° 27 e n° 42 retira-
ram, em variados graus, percentagens que a Constitui¢do brasileira des-
tinava obrigatoriamente a finalidades especificas, tais como educago,
salde, seguridade social e outras semelhantes, que se traduzem no que
ha de mais central no dmbito dos direitos sociais.

E isto se traduziu em uma rotina que se segue desde 1994, em su-
cessivos governos, através de distintas emendas constitucionais, com o
beneplécito do Congresso Nacional, e o siléncio do Supremo Tribunal
Federal, pois nada do que acima foi descrito foi-lhe submetido a an4li-
se, excetuada a apreciagdo da ADI n° 1.420-MC/DF, cujo relator foi o
Min. Néri da Silveira, julgada em 17-05-1996 (ementa transcrita acima,
na nota de rodapé n° 119), ¢ que tratava apenas do FSE, e tdo-somente
quanto a sua retroatividade. Nada foi submetido ao Supremo Tribunal
Federal quanto aos aspectos de violag@o dos direitos humanos por par-
te do afastamento destes valores do orgamento piiblico vinculado da
Unido, para ter maior “flexibilidade” em sua gestdo, ou ainda, para po-
der restringir direitos sociais em prol do pagamento de juros, encargos
e amortiza¢o da divida.

Nao estd a Unido autorizada a assim proceder pela Carta de 1988,
especialmente em razao do que dispde o art. 167, IV, que veicula o prin-
cipio da ndo-afetagdo, mas que, a0 mesmo tempo, se traduz em uma
obrigacdo de afetagdo (vinculagdo) das receitas que ndo forem decorren-
tes de impostos,'? literis: '3

“IV - a vinculag@o de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou des-
pesa, ressalvadas a reparti¢do do produto da arrecadacio dos
impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinagio de
recursos para as agdes e servigos piblicos de satdde, para ma-
nutengdo e desenvolvimento do ensino e para realizacio de ati-
vidades da administragio tributdria, como determinado, respec-
tivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 ¢ 37, XXII, e a prestacio
de garantias as operagdes de crédito por antecipagio de receita,

2 Para este assunto remeto o leitor ao meu “As Contribuigdes Sociais ¢ o Principio da
Afetagao”, Revista Dialética de Direito Tributdrio n® 98, novembro de 2003, p. 44-62.
130 J4 com a redagiio que lhe deu a EC n°® 42/03.
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previstas no art. 165, § 8°, bem como o disposto no § 4° deste
artigo”.

O procedimento adotado através destas emendas constitucionais
acarretou a utilizac@o de verbas vinculadas (afetadas) a uma destinagio
para outros fins que ndo aqueles constitucionalmente previstos, e que,
in casu, afetaram vastamente a concretizagio dos direitos humanos (ou,
como deseja parte da doutrina, dos direitos fundamentais sociais) por falta
de recursos para sua implementacdo, destinados a outras finalidades.

A “flexibilizag¢@o” do orcamento nao implica necessariamente avil-
tar ¢ afrontar a Constituigio, podendo ser feita através da desvinculagéo
estabelecida nas leis ordindrias, ou mesmo através de outras normas que
possibilitem o uso de eventuais saldos (desde que nao contingenciados
de maneira irregular).

26. Da forma ocorrida, este é o tipico caso de invocagdo da Supre-
macia da Constitui¢do. O Supremo Tribunal Federal vem tratando des-
te tema em alguns (poucos) julgados mais recentes. Um deles, que trata
da matéria de maneira bastante adequada, ¢ ADI n® 2.010-MC/DF, cujo
Relator foi o Min. Celso de Mello, cuja ementa, na parte que trata da
matéria, ficou assim langada:

“Razdes de Estado ndo podem ser Invocadas para Legitimar o
Desrespeito a Supremacia da Constitui¢do da Reptblica. - A
invocac@o das razdes de Estado - além de deslegitimar-se como
fundamento idoneo de justificagdo de medidas legislativas - re-
presenta, por efeito das gravissimas conseqliéncias provocadas
por seu eventual acolhimento, uma ameaca inadmissivel as li-
berdades piblicas, & supremacia da ordem constitucional ¢ aos
valores democriticos que a informam, culminando por introdu-
zir, no sistema de direito positivo, um preocupante fator de rup-
tura e de desestabilizagio 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. A defesa da Constituigcdo ndo se expoe, nem deve
submeter-se, a qualquer juizo de oportunidade ou de convenién-
cia, muito menos a avaliagdes discriciondrias fundadas em ra-
zdes de pragmatismo governamental. A relagdo do Poder ¢ de
seus agentes, com a Constituicio, hi de ser, necessariamente,
uma relagio de respeito. Se, em determinado momento histéri-
co, circunstincias de fato ou de direito reclamarem a alterag@o
da Constituicdo, em ordem a conferir-lhe um sentido de maior
contemporaneidade, para ajustd-la, desse modo, as novas exi-
géncias ditadas por necessidades politicas, sociais ou econdmi-
cas, impor-se-d a prévia modificacdo do texto da Lei Fundamen-
tal, com estrita observincia das limitagbes e do processo de re-
forma estabelecidos na prépria Carta Politica.”
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Na ementa acima parcialmente transcrita, verifica-sc a tese da Su-
premacia da Constituigdo, com a defesa da Carta acima das discricio-
nariedades e do pragmatismo governamental. Nio se deve rcger a ana-
lise da Constitui¢ao pela fluidez do regime econdémico de conjuntura.
Esta possui uma dindmica que nao comporta modificagdo da estrutura
constitucional para a cla se adequar.

O fato de terem sido estas alteragdes decorrentes de uma série de
emendas constitucionais ndo permite que se argumente que se trata de
uma norma constitucional de idéntica hierarquia, pois o Supremo Tri-
bunal Federal em outra oportunidade j4 decidiu que emendas constitu-
cionais podem ser inconstitucionais, caso violem cliusulas pétreas (art.
60, § 4°, IV, CF)," em acérddo da lavra do Relator Min. Sydney San-
ches, que ficou assim ementado:

“1. Uma Emenda Constitucional, emanada, portanto, de Cons-
tituinte derivada, incidindo em violago a Constitui¢ao origind-
ria, pode ser declarada inconstitucional, pelo Supremo Tribunal
Federal, cuja fung@o precipua é de guarda da Constitui¢io (art.
102, 1, ‘a’, da C.E)”

Desta forma, o fato de serem emendas constitucionais nio afasta
a inconstitucionalidade flagrante decorrente da agressdo aos direitos
humanos de segunda geracao (direitos fundamentais sociais) fruto do
afastamento de recursos fiscais constitucionalmente destinados a edu-
cagdo, saide e seguridade social, conforme acima evidenciado.

27. O procedimento que vem sendo adotado pelo Governo Fede-
ral para (ratar desta matéria malfere a Constitui¢io e a coloca em um
patamar idéntico ao de uma norma inoportuna, que impede a gestdo fi-
nanceira sauddvel do Brasil. E a tese da ingovernabilidade que paira
como ameaca a concretizagdo constitucional desde sua promulgacio, 32
A classe dirigente brasileira se comporta como se a Constitui¢ao pudes-
se, e devesse, ser afastada para a concretizacio de seus objetivos de
governo, e ndo que o exercicio do governo devesse estar subsumido as
normas constitucionais. A idéia de Supremacia da Constituigao ndo en-
contra guarida na cultura técnico-burocritica brasileira. E imperioso
levar ao Supremo Tribunal Federal esta matéria, pois cabe a ele a guar-
da da Constitui¢do, embora dela todos sejamos intérpretes.

1 ADI n°® 939-DF, caso em que declarou inconstitucional a EC n° 3, na parte em que
permitia a incidéncia do IPMF - Imposto Provisério sobre Movimentagdo Financei-
ra no mesmo ano de sua criagio, por violar o direito fundamental 4 anterioridade tri-
butdria, que nada mais ¢ do que uma expressio da seguranga juridica, do principio
da ndo-surpresa,

Sobre este assunto sugere-se a leitura de meu texto “A Constituicio Econdmica Bra-
sileira em seus 15 Anos”, Constitucionalizando Direitos - 15 Anos da Constituigio
Brasileira de 1988, Fernando Facury Scaff (org.), Rio de Janeiro, Renovar, 2003, P
259-304.
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