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RESUMO

O objetivo deste estudo foi analisar os aspectos controversos do mecanismo de desvinculagao
de receitas or¢amentarias da Unido (DRU), seu impacto sobre o custeio da Seguridade Social,
em especial da Previdéncia, e apresentar os fundamentos que fomentam a necessidade do
efetivo controle de constitucionalidade deste instrumento. Para tanto, apresentou-se as
condicionantes para o surgimento da DRU e suas sucessivas prorrogagdes. O debate quanto a
sua constitucionalidade foi composto por decisdes do Supremo Tribunal Federal que tratam,
mesmo que secundariamente, sobre o tema. Diversos sao os questionamentos que suscitam a
tese da inconstitucionalidade da DRU, apresentou-se alguns pontos controvertidos visando
demonstrar a relevancia juridica da questdo, e a necessidade de enfrentamento do tema pela
Corte Maior, dando destaque a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n°415
(ADPF 415), por ser a unica acao de controle de constitucionalidade cujo ntcleo questionador
¢ a inconstitucionalidade da DRU, e de seus efeitos. A problematica enfrentada na pesquisa é
que a transferéncia de recursos do Or¢camento da Seguridade Social para o Orgamento Fiscal,
por meio da DRU, ¢ juridicamente questiondvel quanto a sua constitucionalidade e a
continuidade deste mecanismo tem gerado prejuizos ao sistema de financiamento da
Previdéncia, que se encontra em situacdo or¢amentaria com curva deficitaria, € ndo tem a
disposi¢do os recursos oriundos de superavit de anos anteriores. O trabalho foi confeccionado
utilizando a doutrina especializada, artigos cientificos, jurisprudéncia, legislacao
correlacionada, e analise de tabelas. Como resultado pode-se verificar que os prejuizos ao
financiamento da Previdéncia Social sdo irreparaveis sob o ponto de vista da impossibilidade
de retorno dos recursos desvinculados, mas o melhor entendimento do assunto deve
proporcionar maior consciéncia social sobre as reais necessidades de adequagdo para a
manuten¢ao do custeio previdenciario.

Palavras-chave: Desvinculagdo de Receitas, Constitucionalidade, Orcamento Fiscal,
Seguridade e Custeio.



ABSTRACT

The objective of this study was to analyze the controversial aspects of the Union's budget
disbursement mechanism (DRU), its impact on Social Security funding, especially Social
Security, and to present the grounds that foster the need for effective constitutional control of
this instrument. For that, the conditions for the emergence of the DRU and its successive
extensions were presented. The debate on its constitutionality was composed of decisions of
the Federal Supreme Court that deal, even secondarily, on the subject. There are several
questions that raise the unconstitutionality of the DRU, some controversial points were
presented in order to demonstrate the legal relevance of the issue, and the need to address the
issue by the Major Court, highlighting the Arbitration for Non-compliance with Fundamental
Precept No. 415 (ADPF 415), because it is the only constitutional control action whose core
questioning is the unconstitutionality of DRU, and its effects. The problem faced in the
research is that the transfer of funds from the Social Security Budget to the Fiscal Budget,
through the DRU, is legally questionable as to its constitutionality and the continuity of this
mechanism has generated losses to the system of financing the Pension Plan, which it is in a
budget situation with a deficit curve, and it does not have at its disposal resources derived
from surpluses of previous years. The work was done using specialized doctrine, scientific
articles, jurisprudence, related legislation, and analysis of tables. As a result, it can be
verified that the losses to Social Security financing are irreparable from the point of view of
the impossibility of returning untied resources, but a better understanding of the subject
should provide greater social awareness about the real needs of adequacy for the
maintenance of the social security costing.

Keywords: Unbundling of Revenues, Constitutionality, Fiscal Budget, Security and Costing.
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INTRODUCAO

O estudo a ser desenvolvido tem como tema a Desvinculacdo de Receitas da
Unido (DRU), os aspectos controversos acerca de sua constitucionalidade e sua repercussao
sobre o custeio da Previdéncia Social. A pesquisa analisara os aspectos controversos da DRU,
seu impacto sobre o custeio da Seguridade Social, em especial da Previdéncia, e apresentara
os fundamentos que fomentam a necessidade do efetivo controle de constitucionalidade deste
instrumento. Para tanto, apresentar-se-4 as condicionantes para o surgimento da DRU e suas
sucessivas prorrogagdes.

O trabalho sera confeccionado utilizando a doutrina especializada, artigos
cientificos, jurisprudéncia, legislacao correlacionada, e analise de tabelas. O debate quanto a
sua constitucionalidade serd composto por decisdes do Supremo Tribunal Federal que tratam,
mesmo que secundariamente, sobre o tema. Diversos sdo os questionamentos que suscitam a
tese da inconstitucionalidade da DRU, serdo apresentados alguns pontos controvertidos
visando demonstrar a relevancia juridica da questdo, e a necessidade de enfrentamento do
tema pela Corte Maior, dando destaque a Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental n°415 (ADPF 415), por ser a unica acao de controle de constitucionalidade cujo
nucleo questionador € a inconstitucionalidade da DRU, e de seus efeitos.

Este trabalho fundamentar-se-& no entendimento de que a Constituigdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988 estabeleceu o sistema de Seguridade Social como
objetivo a ser alcangado pelo Estado brasileiro, atuando simultaneamente nas areas da satde,
assisténcia social e previdéncia social, de modo que as contribui¢des sociais passaram a
custear as acdes do Estado nestas trés areas, € ndo mais somente no campo da Previdéncia
Social. Para garantir as fontes de custeio ao sistema de Seguridade Social, a Emenda
Constitucional n° 20, de 15 de dezembro de 1998, acresceu o inciso XI ao art. 167, vedando a
utilizagdo dos recursos provenientes das contribuicdes sociais sobre a folha de pagamento, e
sobre a receita ou faturamento, para realizacdo de despesas distintas do pagamento de
beneficios do regime geral da previdéncia social.

A problematica enfrentada pela pesquisa serd a de que a transferéncia de recursos
do Orcamento da Seguridade Social para o Orcamento Fiscal, por meio da DRU, ¢
juridicamente questiondvel quanto a sua constitucionalidade e que a continuidade deste
mecanismo tem gerado prejuizos ao sistema de financiamento da Previdéncia, que se encontra

em situacdo or¢amentdria com curva deficitaria, € ndo tem a disposi¢do os recursos oriundos



de superavit de anos anteriores. Esclarecer um tema tao controverso ¢ essencial para que haja
um dialogo social bem informado sobre as adequagdes necessarias ao regime previdencidrio.

No capitulo primeiro veremos que a Carta Politica, criada apdés um periodo de
ditadura militar no qual havia excessiva centralizacao do poder nas maos do Poder Executivo,
buscou restringir a discricionariedade deste na aloca¢do de recursos publicos. Entretanto, a
despeito da intengdo protetiva constante na Constituicdo, a Seguridade Social vem sofrendo,
desde 1994, desvios de recursos por meio do instrumento de desvinculagdo de receitas da
Unido, primeiramente pelo Fundo Social de Emergéncia (FSE), em seguida pelo Fundo de
Estabilizacdo Social (FEF), e, por tltimo, pela DRU, que até o ano de 2015, retiravam 20% da
arrecadacdo das contribuicdes sociais exclusivas da Seguridade Social para livre aplicagdo no
or¢amento publico, tendo sido este percentual majorado para 30% pela Emenda
Constitucional n°® 93, de 09 de setembro de 2016, que alterou o Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias, prorrogando pela quinta vez.

Em seguida, no segundo capitulo, demonstrar-se-a que apesar dos instrumentos de
desvinculagdo or¢camentaria terem origem no ano de 1994, e ter sua constitucionalidade
questionada por parte da doutrina especializada, a discussdo ainda nao foi levada ao Supremo
Tribunal Federal (STF) como questdo principal de uma acdo de controle de
constitucionalidade. Serdo apresentados alguns julgados do STF, nos quais constata-se o
reconhecimento da relevancia juridica do debate. Serd dado destaque a ADPF 415, com
apresentacao do estudo de sua admissibilidade, levando em consideracao, especialmente, a
manifestagdo do Procurador-Geral da Republica.

Ainda no capitulo segundo, serdo elencados os aspectos controversos da DRU que
tem gerado criticas a este mecanismo, dentre eles: o desrespeito a principios orgamentarios, a
mutacdo da natureza juridica das contribuicdes sociais ou constitui¢do de novo tributo, os
reflexos na reparticdo tributiria e o impacto na concretizagdo dos direitos sociais. A tese do
Estado de Coisas Inconstitucionais (ECI) finalizard o capitulo, esta teoria consta nos
argumentos da ADPF 415 e, se aceita, representaria uma ampliacdo significativa na margem
de controle material de constitucionalidade.

Por fim, no capitulo terceiro, far-se-a uma breve explanagao sobre as fontes de
custeio da Previdéncia Social, destacando as contribuigdes sociais que sdo fonte de custeio da
Previdéncia Social, sua forma de arrecadac¢do, imunidades, anistia e remissao. Sera debatido,
brevemente, a forma de apresentacdao do resultado do Or¢camento da Seguridade e se de fato
ha déficit na Previdéncia Social, para, logo apds, demonstrar o impacto da DRU sobre o

sistema de financiamento da Seguridade Social, em especial da Previdéncia.



1. A DESVINCULACAO DE RECEITAS DA UNIAO (DRU)

A Carta Politica de 1988 foi constituida apoés um periodo de ditadura militar, no
qual havia excessiva centralizagdo dos gastos publicos pelo poder executivo federal, sem
possibilidade de fiscalizacdo e controle pela sociedade. Essa ampla discricionariedade do
gestor publica federal foi significativamente reduzida pela Constituicdo Federal (CF), pois
nela estd previsto percentuais minimos de gastos com saude e educagdo, reparticdo das
receitas tributarias, vinculacdo de receitas da arrecadacdo, além de aperfeicoamento dos
mecanismos de controle e fiscalizacao.

Ao mesmo tempo que buscou controlar o gasto publico, a consagragdo de direitos
na Constituicdo da Republica e a crescente conscientizagdo da sociedade, pressionaram para o
atendimento das necessidades sociais, aumentando as despesas publicas. E o que conclui

OLIVEIRA:

Como fazé-la funcionar e efetuar a inclusdo social, se os recursos de que dispde os
entes politicos sdo finitos? A finitude de receita pressupde escolha, isto é, opgdo
politica sobre como e onde gastar. A complexidade de uma sociedade de massas
impde novos gastos. A populagdo conscientizada de seus direitos ndo s6 exige a
satisfacdo dos seus interesses como a busca do bem estar. [...] H4 uma assimetria
entre recursos ¢ gastos. Nasce por consequéncia a perquiricdo pelo conceito de
necessidade que tera conteudo econdémico, em verdade. Revela a busca por um bem
da vida, em determinado momento histérico. Diz respeito a correlagdo entre o
interesse e a disponibilidade. Juridicamente, bem delimitado pela Constituicdo ao
encampar uma série de providéncias que o Estado tem que curar. [...] Como as
necessidades aumentam e 0 mesmo ndo ocorre com o ingresso de recursos, ha um
descompasso entre as necessidades publicas e a finitude das receitas, o que impde a
tomada da decis@o politica. Anota Luiz Roberto Barroso que os limites ‘economicos
derivam do fato de que certas prestagdes hdao de situar-se dentro da ‘reserva do
possivel, das disponibilidades do erario’. A efetivagdo dos direitos fundamentais e
democraticos pressupde a escolha dos instrumentos e a liberagdo de verbas para
atendimento e realizacdo das politicas publicas. O atendimento dos interesses
basicos da sociedade pressupde a tomada de uma decisdo politica do gasto. Este &,
essencialmente, uma deliberagdo politica, isto ¢, fundada na conveniéncia e
oportunidade do interesse publico. Como os recursos sdo finitos, a arte de bem

administrar pressupde a boa decisdo na escolha. (2010, p. 284-285, apud PETTER,
2013, p. 158-159)

A ndo convergéncia entre as proposicdes e direcionamentos existentes na CF
quanto a destinagdo dos recursos publicos e os “planos de governo” dos gestores publicos
federais, culminaram em forte pressdo orcamentaria, devido a pouca margem de
discricionariedade nos gastos publicos em conflito com a grande predisposi¢do em gastar,
livremente, por parte do Governo Federal.

Uma saida para este impasse foi a criagdo dos mecanismos de desvinculacio de

receitas or¢amentdrias. A Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU) foi adotada em 1994,



ainda revestida por outra denominacdo, quando da implementacdo do Plano Real. A
necessidade de sua criacdo decorreu da ndo adequacdo da gestdo econdmico-financeira do
or¢gamento publico federal aos regramentos propostos na Constituigao Cidada.

Segundo HARADA (2016, pag. 113), “vige entre nos a cultura de desprezo ao
orcamento, apesar de, ironicamente, existir uma parafernalia de regras e normas, algumas
delas de natureza penal, objetivando a fiel execucdo orcamentaria”. Ele afirma que o desvio
na realizacdo de gastos publicos costuma ocorrer por meio dos seguintes expedientes: a)
superestimacao de receitas; b) contingenciamento de despesas; c) anulagdo de valores

empenhados; d) e instituicao de fundos.

1.1. A Constituicio de 1988 e a vincula¢ao de receitas

A Constitui¢ao Cidada, no §5° do art. 165, determinou a divisao do orcamento do
governo federal em orgamento fiscal e or¢amento da seguridade social:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerio:

[...]

§ 5° - A lei orgamentaria anual compreendera:

I - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unifo, seus fundos, orgios e
entidades da administragdo direta e indireta, inclusive fundacdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico;

II - o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

III - o or¢amento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e orgéos a ela
vinculados, da administra¢do direta ou indireta, bem como os fundos e fundagdes
instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

Para garantir a sustentabilidade do orgamento da seguridade social, a Constitui¢ao
também segmentou as receitas que deveriam financiar cada um dos orgamentos. Deste modo,
com fundamento no art. 195, o financiamento da seguridade social sera promovido por toda a
sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos
orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, ¢ das seguintes
contribui¢des sociais:

I - do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei, incidentes

sobre:

a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer

titulo, a pessoa fisica que lhe preste servigo, mesmo sem vinculo empregaticio;
b) a receita ou o faturamento;

¢) o lucro;



II - do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, ndo incidindo
contribui¢cdo sobre aposentadoria e pensdao concedidas pelo regime geral de previdéncia

social;
III - sobre a receita de concursos de prognosticos.
IV - do importador de bens ou servigos do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar.

Uma terceira medida protetiva ao sistema de seguridade social consta no inciso IX
do art. 167, o qual veda a utilizacdo dos recursos provenientes das contribuigdes sociais de
que trata o art. 195, I, a e, 11, para realizagdo de despesas distintas do pagamento de beneficios
do regime geral de previdéncia social. O constituinte originario pretendeu, com tal medida,
evitar que houvesse sangria de recursos da Seguridade para despesas publicas que nado as
pertencentes as suas areas de atuacdo. No regime constitucional anterior, ndo havia tal
distingdo, o que tem acarretado, até hoje, déficits em face da auséncia de um “fundo de
reserva”, que foi dizimado por regimes anteriores. E o relato do ex-Ministro da Previdéncia

REINHOLD STEPHANES (1998, p. 95):

Quando o sistema era jovem — ou seja, o numero de trabalhadores contribuintes era
muito superior ao nimero de inativos — verificaram-se saldos de caixa que deveriam
ser utilizados para garantir a viabilidade do sistema em conjunturas desfavoraveis.
Entretanto, esses saldos, muitas vezes, foram utilizados para outras finalidades,
distintas dos interesses previdenciarios.

Os saldos da Previdéncia foram usados na construg¢do de Brasilia, na constitui¢ao e
no aumento de capital de varias empresas estatais (sic), na manutencdo de saldos na
rede bancaria como compensagdo pela execucdo de servicos de arrecadagdo de
contribui¢des e de pagamento de beneficios. De 1986 a 1988, as transferéncias da
Previdéncia Social para a area de satde cresceram por conta da implantagdo do
Sistema Unico Descentralizado de Satude (SUDS), chegando a 35% da arrecadagio
sobre a folha de salarios. De 1988 até meados de 1993, as transferéncias para o
Sistema Unico de Satde (SUS), que substituiu o SUDS, chegaram a 15% de toda a
arrecadacdo sobre a folha de salarios. (apud CASTRO ¢ LAZZARI, 2017, p. 88)

1.2. A origem: Fundo Social de Emergéncia (FSE) e Fundo de Estabilizacao Fiscal (FEF)

A Desvinculacao de Receitas da Unido teve varias denominacdes no decorrer do
tempo, sua primeira representacdo normativa se deu por meio do Fundo Social de Emergéncia
(FSE), instituido pela Emenda Constitucional de Revisdo n® 01/1994, a qual incluiu os arts.
71, 72 e 73 no Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, sendo seu exercicio limitado
aos anos de 1994 e 1995. A partir da aprovagdo desta emenda, tornou-se obrigatéria a
desvinculagao de 20% do produto da arrecadagdo de todos os impostos e contribui¢des da

Unido para compor este Fundo.



O FSE tinha por objetivo o saneamento financeiro da Fazenda Publica Federal e a
estabilizacdo econdmica do pais, a serem alcangados através da liberagdo de recursos para o
pagamento do servi¢o da divida publica. Os recursos desvinculados seriam direcionados para
acOes nas areas de saude e educacdo, beneficios previdencidrios e auxilios assistenciais de
prestacdo continuada, inclusive liquidagdo de passivo previdencidrio, bem como para outros
programas de relevante interesse economico e social.

Vale ressaltar que o contexto historico explica a investida da Unido sobre os
recursos da seguridade social, por uma medida de carater temporario, tdo invasiva as garantias
constitucionais protetivas da seguridade social. Era um periodo de turbuléncia economica,
com inflacdo fora de controle, em que diversos planos econdomicos se sucederam na tentativa
de atingir a estabilidade econdmica e fiscal. Assim, dentre algumas medidas tomadas pelo
exitoso Plano Real, encontrava-se a instituicdo do FSE. Sobre a constitucionalidade do FSE

pondera HARADA (2016, p. 146):

Ainda que justificavel fosse a criagdo do FSE em 1994, quando o Pais estava sem
orgamento aprovado, mergulhado em profunda crise sem precedentes na historia,
ndo se pode deixar de lembrar a inconstitucionalidade de sua institui¢do por emenda
constitucional. Ndo tem sentido algum, apos decorridos mais de cinco anos da data
da promulgagdo da Carta Politica de 1988, inserir novas disposigdes transitorias, por
meio de Emenda Revisional no 1/94, contrariando radicalmente o que esta no corpo
da Constituigdo, ainda que de forma temporaria. Nao pode o constituinte derivado
suspender parcial e provisoriamente os efeitos das disposi¢cdes constitucionais
estabelecidas pelo constituinte originario visando a preservacdo do principio
federativo e os direitos e garantias individuais (art. 60, § 4o, I e IV, da CF). Do
mesmo vicio padece a prorrogacdo desse fundo, com o nome de Fundo de
Estabiliza¢do Fiscal, por meio de outra emenda constitucional.

O FSE interferiu diretamente no mecanismo de reparti¢do de receitas, o que gerou
criticas dos entes subnacionais e uma atmosfera animosa entre Unido, estados e municipios.
No entanto, possibilitou a desafetacdo de parcela relevante dos recursos publicos, fato que
legitimou seus seguidos pedidos de revalidagao.

Em 1996, em decorréncia da significativa contribui¢do do FSE ao resultado
or¢amentario fiscal, atenuando o déficit das finangas publicas federais e dando maior
flexibilidade na elaboracdo e execu¢do do orgamento, foi garantida sua continuidade, sendo
rebatizado de Fundo de Estabiliza¢do Fiscal (FEF), por meio da Emenda Constitucional n® 10,
com vigéncia até 30 de junho de 1997. O FEF ndo apresentou mudangas significativas em
relagdo ao ja previsto pelo FSE, e em 1997 houve nova prorrogagao deste dispositivo, por
for¢a da Emenda Constitucional n° 17, com vigéncia até 21 de dezembro de 1999.

A instituicdo do FEF teve sua constitucionalidade parcialmente questionada na

ADI n° 1.420/DF. Nos autos da acdo direta de inconstitucionalidade questionou-se a vigéncia



retroativa conferida ao dispositivo constitucional, fundamentado no fato de a vigéncia do FSE
ter se encerrado no exercicio de 1995 e a EC prorrogando-o somente ter sido promulgada em
4.3.1996. O STF, entretanto, indeferiu a medida cautelar por nao vislumbrar fumus boni iuris
e periculum in mora, tendo posteriormente, ja no ano de 2002, reconhecido a perda de objeto

da acdo, por ja restar exaurida a vigéncia do fundo.

1.3. Instituicio e prorrogacées da DRU

No fim da vigéncia do FEF ja ndo se encontravam mais presentes 0s motivos
ensejadores do mecanismo de desvinculagdo de receitas orgcamentarias criado em 1994, pois o
Brasil ja se encontrava em um momento de maior estabilidade econdmica. No entanto, o
maior grau de discricionariedade no uso dos recursos orcamentdrios proporcionada pelas
desvinculagdes levou o legislador constituinte derivado, por meio da Emenda Constitucional
n® 27, de 21 de marco de 2000, a criar a desvinculagdo de receitas da Unido (DRU) em
moldes similares ao existente atualmente.

Diferentemente dos textos das emendas constitucionais que instituiram o FSE e o
FEF, na EC n° 27, e nas demais emendas prorrogativas que a sucederam, o legislador
constituinte derivado nao informou qual os objetivos ou razdes da DRU, e qual o destino de
aplicag¢do dos recursos desvinculados. Através desse diploma, foi incluido o artigo 76 ao Ato
de das Disposi¢des Constitucionais Transitérias: “E desvinculado de 6rgao, fundo ou despesa,
no periodo de 2000 a 2003, vinte por cento da arrecadacao de impostos e contribuigdes sociais
da Unido, ja instituidos ou que vierem a ser criados no referido periodo, seus adicionais e
respectivos acréscimos legais”.

Excetuou-se da desvinculagdo a arrecadacdo da contribuigdo social do
salario-educagdo, prevista no artigo 212, §5° da Constitui¢do Federal de 1988, destinada ao
financiamento da educacdo bdasica publica. Foram preservadas também as transferéncias a
Estados, Distrito Federal e Municipios, determinadas pelos artigos 153, §5° 157, I; 158, I e II;
e 159, 1, “a” e “b”, e II, e a base de calculo das aplicagdes em programas de financiamento ao
setor produtivo das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, prevista no artigo 159, I, “c”.
Deste modo, os estados, distrito federal ¢ municipios deixaram de sofrer perdas de recursos
com a DRU como sofriam com o FSE e FEF.

A Emenda Constitucional n® 42 de 2003, que promoveu alteragdes no Sistema

Tributario Nacional, prorrogou a DRU por mais quatro anos, mantendo o formato de pura e



direta desvinculacdo linear de qualquer 6rgao, despesa ou fundo do montante de 20% de todos
os impostos e contribui¢des sociais federais, ¢ ampliou seu alcance, de forma a também
incluir na desvinculagao a Contribui¢ao de Interveng¢ao no Dominio Econémico — CIDE.

No ano de 2007, foi aprovada a Emenda Constitucional n® 56, prorrogando a
DRU, nos mesmos termos da EC n° 42, até 31 de dezembro de 2011. Nova prorrogagdo se deu
por forca da Emenda Constitucional n° 68 de 2011, com vigéncia até 31 de dezembro de 2015,
introduzindo um novo dispositivo que prevé expressamente a impossibilidade de se deduzir
da parcela componente a DRU o percentual minimo de receitas a ser aplicado na manutengao
e desenvolvimento da educac¢ao, nos termos do art. 212 da CF.

No dia 08 de setembro de 2016 foi publicada a Emenda Constitucional n°® 93, que
nao s conferiu uma significativa modificacdo no mecanismo de desvinculagdo de receitas da
Unido, aumentando o prazo que era de 4 anos para 8 anos e o seu percentual de 20% para
30%, mas também modificou as receitas atingidas e estendeu o mecanismo aos Estados,

Distrito Federal e Municipios.

Na Proposta de Emenda a Constitui¢do original, assim como nas que foram
apensadas a ela, ndo havia previsao de desvinculagao de receitas de Estados e Distrito Federal
(DRE) e dos Municipios (DRM), mas tdo somente da DRU. Contudo, ainda na Camara dos
Deputados, foi apresentada, em 08 de dezembro de 2015, a Emenda Aditiva n° 03/2015 a
proposta original, que previa as citadas DRE e DRM.

No substitutivo adotado pela Comissao Especial criada para a aprovagdo desta
PEC, a inovagdo da emenda aditiva foi incorporada separadamente em dois artigos distintos
(arts. 76-A e 76-B), sendo ao final aprovada com estes dois novos institutos. A proposta foi
recebida no Senado, ja com a previsao de DRE e DRM, tendo sido ai também aprovada.

Assim, em relacao a Desvinculagao das Receitas da Unido (DRU), prevé o Artigo

76 do ADCT, que:

Art. 76. S0 desvinculados de o6rgdo, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de 2023,
30% (trinta por cento) da arrecadacdo da Unido relativa as contribui¢des sociais, sem
prejuizo do pagamento das despesas do Regime Geral da Previdéncia Social, as
contribui¢des de interven¢do no dominio econdmico e as taxas, ja instituidas ou que
vierem a ser criadas até a referida data.

[...]

§ 2° Excetua-se da desvinculag@o de que trata o caput a arrecadagdo da contribui¢ao
social do salario-educacgdo a que se refere o § 5° do art. 212 da Constituicdo Federal.

Por sua vez, foi no novo artigo 76-A que a Constituicdo passou a prever a
desvinculagao em relagdao aos Estados e ao Distrito Federal (DRE), que tem a seguinte

redacao:



Art. 76-A. Sao desvinculados de orgdo, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de
2023, 30% (trinta por cento) das receitas dos Estados e do Distrito Federal relativas
a impostos, taxas e multas, ja instituidos ou que vierem a ser criados até a referida
data, seus adicionais e respectivos acréscimos legais, € outras receitas correntes.
Paragrafo unico. Excetuam-se da desvinculagio de que trata o caput:

I - recursos destinados ao financiamento das a¢des e servigos publicos de satde e a
manutencdo e desenvolvimento do ensino de que tratam, respectivamente, os incisos
Il eIl do § 2° do art. 198 e o art. 212 da Constitui¢ao Federal;

II - receitas que pertencem aos Municipios decorrentes de transferéncias previstas na
Constituicdo Federal,

IIT - receitas de contribuigdes previdenciarias e de assisténcia a saide dos servidores;
IV - demais transferéncias obrigatdrias e voluntarias entre entes da Federagdo com
destinacdo especificada em lei;

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

E, por fim, a previsdo da desvinculagdo em relacdo aos Municipios (DRM), ficou
com previsao no novo Artigo 76-B, que assim prescreve:

Art. 76-B. Sdo desvinculados de 6rgdo, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de
2023, 30% (trinta por cento) das receitas dos Municipios relativas a impostos, taxas
e multas, ja instituidos ou que vierem a ser criados até a referida data, seus
adicionais e respectivos acréscimos legais, e outras receitas correntes.
Paragrafo unico. Excetuam-se da desvinculacdo de que trata o caput:
I - recursos destinados ao financiamento das agdes e servigos publicos de satde e a
manutencdo e desenvolvimento do ensino de que tratam, respectivamente, os incisos
Il eIl do § 2° do art. 198 e o art. 212 da Constitui¢ao Federal;
II - receitas de contribuicdes previdenciarias e de assisténcia a satide dos servidores;
IIT - transferéncias obrigatorias e voluntarias entre entes da Federacdo com

destinacdo especificada em lei;
IV - fundos instituidos pelo Tribunal de Contas do Municipio.

Diferentemente das emendas prorrogativas que a antecederam, a EC n° 93 trouxe
alteracdes significativas na DRU, além de introduzir os novos instrumentos: DRE ¢ DRM.
Primeira modificacdo relevante ¢ a majoracdo do percentual — de 20% para 30% —, a qual
indica um sinal de alerta quanto a dependéncia desenvolvida, ao longo dos anos, pelas
sucessivas prorrogacdes, entre o orcamento fiscal e o mecanismo de desvinculacdo de
receitas. Demonstra-se com isto que a continua transposi¢do de recursos do orcamento da
seguridade social para o orcamento fiscal, cuja intencao precipua era, em carater temporario,
o sanecamento das contas publicas e estabilizagdo econdmica, findou em um ciclo vicioso
perigoso.

Um segundo ponto que merece aten¢do ¢ o extenso prazo de prorrogagdo, que
caracteriza uma contradicdo ao carater temporario do mecanismo, visto que as emendas
prorrogativas da DRU tem alterado o ADCT da Constitui¢ao Federal de 1988, e que com a

nova prorrogagdo vai atingir quase trés décadas de vigéncia desde a criagdo do FSE, levando,



assim, ao questionamento se ja ha intengao do legislador constituinte derivado de perpetuar os
mecanismos de desvinculagdo de receitas no ordenamento juridico brasileiro.

O outro elemento que revela o arranjo politico-juridico para criar condigdes para o
estabelecimento da DRU como um instrumento permanente ¢ a extensao para os estados,
distrito federal e municipios, por meio das DRE e DRM. Os mesmos entes que foram alijados
quando da criacdo do FSE, agora podem fazer uso do instrumento de desvinculagdo. O quarto
destaque a ser feito sobre a EC n°® 93 ¢ a inovagdo em relacao a desvinculagdo de parcela de
receitas de taxas, que devido ao seu carater contraprestacional tem ensejado questionamentos

quanto a sua constitucionalidade.



2. CONTROVERSIAS ACERCA DA CONSTITUCIONALIDADE DA DRU

Apesar de ja perdurar no ordenamento juridico por alguns anos, ha muitos pontos
controversos acerca da constitucionalidade da DRU. Do ponto de vista formal, ¢ sabido que o
legislador constituinte derivado encontrou nas emendas constitucionais a formula para
introduzir a DRU, e prorroga-la, sem que pudesse ser questionada sua constitucionalidade sob
esse prisma. No entanto, sob o enfoque material de controle de constitucionalidade, ha alguns

pontos a serem melhor debatidos.

2.1. Demandas judiciais e posicionamento jurisprudencial

A primeira vez que foi levado ao STF pedido de controle de constitucionalidade
referente a0 mecanismo de desvinculagdo de receitas, foi a ADI 1420- MC/DF, cujo relator
foi o Ministro Néri da Silveira, julgada em 17 de maio de 1996, e que tratava apenas do FSE,

e tdo somente quanto a sua retroatividade. Veja-se entendimento do STF:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. 1. Medida Cautelar. 2. Fundo
Social de Emergéncia. 3. Argiiicdo de inconstitucionalidade de expressdes
constantes dos arts. 71 e § 2°; 72, incisos Il ¢ V, do ADCT da Constitui¢do de 1988,
com a redacdo introduzida pela Emenda Constitucional n° 10, de 4.3.1996. 4.
Controle de validade de emenda a Constituigdo, a vista do art. 60 e paragrafos, da
Constituicdo Federal. Competéncia do Supremo Tribunal Federal (art. 102, I, a).
Clausulas pétreas. 5. Os arts. 71,72 e 73 foram incluidos no Ato das Disposigdes
Constitucionais Transitorias de 1988 pela Emenda Constitucional de Revisdo n° 1. de
I ° de marco de 1994. 6. A Emenda Constitucional n° 10/1 996 alterou os arts. 71 e
72, do ADCT, prorrogando-se a vigéncia do Fundo Social de Emergéncia, no
periodo de I ° 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 Constitucional 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 participacao
no Fundo a que se refere o art. 159, inciso I, da Constituigdo, e a 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. N&o invoca a inicial,
entretanto, especificamente, ofensa a qualquer dos incisos do art. 60 da Constituigdo,
sustentando, de explicito, lesdo ao art. 5°, XXX VI, a vista do disposto nos arts. 159 ¢
160, todos da Constituigdo. Decerto, dessa fundamentag@o poderia decorrer, por via
de conseqiiéncia, ofensa ao art. 60, I e IV, da Lei Magna, o que, entretanto, ndo é
sequer alegado. 9. Embora se possa, em principio, admitir relevincia juridica a
discussdo da quaestio juris, exato ¢, entretanto, que ndo cabe reconhecer, aqui,
desde logo, o periculum in mora, mdxime, porque nada se demonstrou, de plano,
quanto a prejuizos irreparaveis aos Estados, Distrito Federal e Municipios, se a acdo
vier a ser julgada procedente. E de observar, no ponto, ademais que a Emenda
Constitucional de Revisdo n° I, 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 indeferida. ADI



1420 MC /DF. Min. NERI DA SILVEIRA. Julgamento: 17.05.1996. (apud SCAFF,
2004, p. 38, grifo nosso)

Em sede de controle difuso de constitucionalidade, esteve sob analise do STF o
Recurso Extraordinario 537610/RS, interposto contra acérdao do Tribunal Regional Federal
da 4* Regido. O recorrente sustentava que a alteragdo do art. 76 do ADCT, promovida pela EC
n°® 27/2000, promovendo a desvinculagdo de percentual (20%) do produto da arrecadagao das
contribuic¢des sociais teria, na realidade, criado imposto novo e inconstitucional, motivo pelo
qual requeria a desoneracdo de 20% do valor que seria devido em contribui¢cdes de PIS,
COFINS e CSLL. A pretensdo recursal nao foi acolhida pela Segunda Turma, com relatoria

do Min. Cezar Peluso, conforme observa-se da ementa:

1. TRIBUTO. Contribui¢ao social. Art. 76 do ADCT. Emenda Constitucional n°®
27/2000. Desvinculagdo de 20% do produto da arrecadagdo. Admissibilidade.
Inexisténcia de ofensa a clausula pétrea. Negado seguimento ao recurso. Nao é
inconstitucional a desvinculacio de parte da arrecadacdo de contribuicio
social, levada a efeito por emenda constitucional. (DJe-237 DIVULG 17-12-2009
PUBLIC 18-12-2009, grifo nosso)

A decisdo mais recente, proferida pelo STF, em julgamento sobre a desvinculacao
do produto da arrecadagdo de contribui¢des sociais da Unido por Emenda Constitucional, foi
acerca do RE 566007/RS, julgado pelo Pleno do STF em 13 de novembro de 2014, com

relatoria da Min. Carmen Licia, e ementado da seguinte forma:

Ementa: DIREITOS CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO. REPERCUSSAO
GERAL. DESVINCULACAO DE RECEITAS DA UNIAO - DRU. ART. 76 DO
ATO DAS DISPOSICOES CONSTITUCIONAIS TRANSITORIAS.
AUSENCIA DE CORRELACAO ENTRE A ALEGADA
INCONSTITUCIONALIDADE DA DRU E O DIREITO A DESONERACAO
TRIBUTARIA PROPORCIONAL A DESVINCULACAO. ILEGITIMIDADE
PROCESSUAL. AUSENCIA DE DIREITO LiQUIDO E CERTO. RECURSO
EXTRAORDINARIO AO QUAL SE NEGA PROVIMENTO. 1. A questiio
nuclear deste recurso extraordinario ndo é se o art. 76 do ADCT ofenderia
norma permanente da Constituicio da Repiblica, mas se, eventual
inconstitucionalidade, conduziria a ter a Recorrente direito a desoneracio
proporcional a desvinculacdo das contribuicdes sociais recolhidas. 2. Nao é
possivel concluir que, eventual inconstitucionalidade da desvinculagao parcial
da receita das contribuicdes sociais, teria como consequéncia a devolugio ao
contribuinte do montante correspondente ao percentual desvinculado, pois a
tributacio nido seria inconstitucional ou ilegal, inica hipotese autorizadora da
repeticio do indébito tributirio ou o reconhecimento de inexisténcia de relacao
juridico-tributaria. 3. Niao tem legitimidade para a causa o contribuinte que
pleiteia judicialmente a restituicio ou o nio recolhimento proporcional a
desvinculacdo das receitas de contribuicdes sociais instituida pelo art. 76 do
ADCT, tanto em sua forma originiria quanto na forma das alteracdes
promovidas pelas Emendas Constitucionais n. 27/2000, 42/2003, 56/2007,
59/2009 e 68/2011. Ausente direito liquido e certo para a impetracio del
mandados de seguranca. 4. Negado provimento ao recurso extraordinario.
(Publicado no DJe-028 de 11-02-2015, grifo nosso)



Infere-se destas decisdes do STF que a constitucionalidade da DRU ndo foi
devidamente debatida entre os Ministros do STF, visto que este tema nao foi tratado, em
abstrato, como nucleo central de uma agao de controle de constitucionalidade.

Para provocar este enfrentamento pelo STF, um grupo de 19 entidades sociais
promoveu a ADPF 415, em 14 de julho de 2016, a qual chegou a ser recebida pelo entdo
presidente do STF, ministro Ricardo Lewandowski, que ndo a enquadrou em carater de
urgéncia, e devido a complexidade e importancia da causa, recomendou que a medida cautelar
fosse analisada pelo relator sorteado — o ministro Celso de Mello.

Nos proximos topicos deste capitulo passaremos a estudar a admissibilidade e os

fundamentos da ADPF 415.

2.2. Admissibilidade da ADPF 415

A lei 9.882/1999 (Lei da Argui¢ao de Descumprimento de Preceito Fundamental),
em seu art. 1°, estabelece que a arguicao de descumprimento de preceito fundamental (ADPF)
sera proposta perante o STF, e tera por objeto evitar ou reparar lesdo a preceito fundamental,
resultante de ato do Poder Publico, sendo cabivel quando for relevante o fundamento da
controvérsia constitucional sobre lei ou ato normativo federal, estadual ou municipal,
incluidos os anteriores a Constituicdo. Podem propor a arguicdo de descumprimento de
preceito fundamental os mesmos legitimados para a agdo direita de inconstitucionalidade
(ADI).

O art. 3° da lei 9.882/99 define que a peti¢do inicial devera conter a indicacao do
preceito fundamental que se considera violado, a indicagdo do ato questionado, a prova da
violagdo do preceito fundamental, o pedido com suas especificagdes e, se for o caso, a
comprovagdo da existéncia de controvérsia judicial relevante sobre a aplicacdo do preceito
fundamental que se considera violado.

O ato questionado na ADPF 415 ¢ o Projeto de Emenda Constitucional — PEC n°
143/2015. No entanto, por nao ter sido concedida a medida cautelar que solicitava a
suspensdo da tramitacdo da PEC 87/2015 (Camara), convertida na PEC 31/2016 (Senado) e a
PEC 143/2015 (Senado), que versavam sobre a prorroga¢do da DRU e sua majoragdo para
30%, hoje ja estd em vigor a Emenda Constitucional 93, j4 mencionada anteriormente.

Indica-se que o preceito fundamental violado ¢ o principio constitucional de
protecdo ao sistema de financiamento da Seguridade Social, constante no art. 195 da

Constituicdo da Republica, em consequéncia da desobediéncia e malversacdo da forma de



custeio, e desvirtuamento da destinacdo especifica das contribui¢des sociais, que financiam o
sistema de Seguridade Social, fato que viola o regramento constitucional afeto aos Direitos
Sociais (art. 194) envoltos pela Seguridade Social (Assisténcia, Previdéncia e Saude),
violando, por consequéncia, diversos artigos constitucionais, especialmente os componentes
do Capitulo VIII da Constitui¢do Federal, especificamente:

» Estado do Bem-Estar Social: Preambulo e art. 193;

 Estado Democratico de Direito: Art. 1°, caput;

* Direitos Sociais: Art. 6° ao 9°;

* Custeio e financiamento da Seguridade Social: Art. 165 e art. 195;

* Fundo Integrado de Bens, direitos e ativos, de qualquer natureza, da Seguridade Social:

Art. 250, regulamentado pelo art. 68 da Lei Complementar 101/2000;
* Direito a Saude: Art. 196 a 200;
* Direito a Previdéncia Social: Art. 201 a 202;
* Direito a Assisténcia Social: Art. 203 a 204.

Defende-se na ADPF 415 que os direitos sociais consistem em clausulas pétreas,
implicitas na categoria de normas intangiveis relativas aos direitos fundamentais (Titulo II,
capitulos I, II, IIT e IV da Constitui¢do) abarcando os direitos individuais e coletivos, os
direitos sociais, os direitos de nacionalidade e os direitos politicos, ndo podendo ser atingidos
por emendas constitucionais tendentes a aboli-los (principio da vedagdo ao retrocesso social).
Logo, dentre os direitos fundamentais, encontra-se o direito & seguridade social como
conjunto integrado de agdes de iniciativa do poder publico com a participagdo da sociedade,
atuando na area de saude, assisténcia social e previdéncia social.

Os requerentes da ADPF 415 a instruiram com provas que buscam demonstrar
que as reincidentes reformas previdencidrias apenas vem reduzindo direitos e mitigando o
Estado do bem-estar social, sempre no argumento de um suposto “déficit” nas contas da
Previdéncia Social, apurado mediante andlise de premissas equivocadas, propondo politicas
de reforma sempre tendentes a desmantelar o sistema de Seguridade Social, ao contrassenso
das propostas da DRU, que visam retirar ainda mais de um caixa supostamente deficitario.
Além do mais, as verbas desvinculadas pelo art. 76 do ADCT vao para o pagamento da
“divida publica”, cuja origem ¢ desconhecida pela sociedade, desvirtuando a destinacao

especifica das contribuigdes sociais, constitucionalmente asseguradas pelo art. 195, colocando



em risco de aniquilacdo o Sistema de Seguridade Social. Com base nisto, os pedidos desta
acao em estudo foram assim especificados:

1) Declarar o “estado de coisas inconstitucional” do sistema de Seguridade Social,
mediante a aplicagdo da DRU sobre as Contribui¢des Sociais do art. 195 da CF bem
como em razado da até entdo ndo auditada divida publica brasileira;

2) Declare que as Contribui¢des Sociais sdo tributos com destinagdo especifica e que nao
comportam desvinculagdes e desvios de qualquer natureza, uma vez que tal ato
desvirtua o desenho constitucional de prote¢do das garantias dos direitos
fundamentais, colocando em risco o sistema da Seguridade Social, a partir do
momento no qual se figurara incompativeis os dispositivos das PEC 143/2015, PEC
87/2015 e PEC 31/2016, no tocante a incidéncia da DRU sobre as contribui¢des
Sociais do Art. 195 da CF;

3) Caso reste demonstrado o superdvit acumulado de receitas da Seguridade Social, que
determine & Unido que recomponha tais valores ao fundo da Seguridade Social, da
forma e modo que melhor aprouver a seguranga juridica e econdmica do pais;

4) Caso reste demonstrado que a utilizagao das Contribui¢des Sociais para o pagamento
dos juros da divida publica ¢ ilegal e inconstitucional, que determine a Unido que
recomponha os caixas da Seguridade Social, podendo promover a cobranca de
eventuais créditos junto aos atuais credores do Estado;

5) Por todo o exposto na exordial, e pelas conclusdes da comissdo de peritos e das
audiéncias publicas, que determinar ao Congresso Nacional que crie comissdo para
discutir a reforma previdenciaria brasileira, com vistas a adequar as regras de acesso
aos beneficios em relagdo aos estudos demograficos e a evolugdo da sociedade,

mediante amplo e irrestrito debate nacional com especialistas.

Além dos pedidos supracitados, também foram requeridas as seguintes medidas
cautelares: a) suspensao da incidéncia da Desoneracao das Receitas da Unido — DRU, prevista
no art. 76 do ADCT, sobre todas as contribuigdes sociais destinadas ao financiamento da
Seguridade Social (art. 195 da CF); b) suspensdo de toda e qualquer proposta de reforma
previdenciaria baseada na premissa equivocada do déficit da previdéncia, determinando ao
Presidente da Republica que se abstenha de promové-las por meio de Medidas Provisorias ou
Decretos, ¢ aos presidentes da Camara e Senado, determinando a suspensdo de toda e
qualquer atividade legislativa que envolva questdes atinentes a Seguridade Social;

c)suspensdo da tramitacdo da PEC 87/2015 (Camara), convertida na PEC 31/2016 (Senado) e



a PEC 143/2015 (Senado), que versam sobre a prorrogacdo da DRU e sua majoracdo para
30%, sem contar com o apoio técnico e juridico de uma ampla discussdo nacional sobre o
tema, determinando aos presidentes da Camara e do Senado que suspendam, imediatamente, a
tramitagdo legislativa dos dispositivos em ambas as casas legisladoras nacionais. Como dito
anteriormente, tais medidas cautelares ndo foram atendidas pela entdo presidente do STF,
Min. Ricardo Lewandowski.

Os proponentes da ADPF 415 alegam que esta ndo visa questionar a
inconstitucionalidade de alguma norma juridica superveniente a Constitui¢ao, nem tampouco
alguma omissdo legislativa inconstitucional, mas sim o conflito destas normas com os
principios fundamentais do Estado Democratico de Direito. Neste sentido, entende-se que o
descumprimento de preceitos fundamentais teria ocorrido por atos normativos (modificagdes
do art. 76 do ADCT) e atos concretos (utilizagdo de recursos da desvinculacao de receitas da
Seguridade Social para pagamento de juros da divida publica). Deste modo, propugna-se que
ndo se esta discutindo a constitucionalidade ou ndo da DRU, mas sim, frente aos parametros
constitucionais, se cabe a desvinculagcao de receitas da Seguridade Social para pagamento de
juros da divida publica, colocando em risco o sistema de Seguridade Social ¢ o Estado de
Bem-Estar Social.

Importante destacar que a ADPF 415 ndo conflita com decisdes ja tomadas pelo
STF a respeito da tematica desvinculagdo de receitas orgamentarias. Ela ndo propde discutir a
natureza juridica da DRU ou se, esta, equivaleria a criacdo de novo imposto inominado, mas
sim as consequéncias dos seus efeitos aos direitos sociais, devendo ser colocado numa
balang¢a, de um lado os valores constitucionais de protecao ao sistema de Seguridade Social e,
do outro, a necessidade de arranjos fiscais para pagamento da divida publica.

Expostos os elementos da ADPF 415 passemos a discutir o seu cabimento em
relacio a0 momento do controle, pois trata-se de caso de controle preventivo, € aos

legitimados para propor tal agdo de controle de constitucionalidade.

2.2.1. ADPF 415 e o momento do controle de constitucionalidade

Como a ADPF 415 questiona uma PEC, logo trata-se de um controle prévio de
constitucionalidade, o qual ocorre durante o processo legislativo de formacdo do ato
normativo, podendo ser realizado por representantes dos poderes legislativos, executivo e
judiciario. O caso em estudo trata-se de um caso levado ao judicidrio para realizagdo de

controle preventivo de constitucionalidade, e neste ponto encontra-se a primeira negativa ao



cabimento da ADPF 415, pois o remédio constitucional adequado para questionar uma PEC
em tramitagdo ¢ o mandado de seguranga, ¢ a legitimacao para sua impetragao ¢ exclusiva de
parlamentares, visto que o objetivo desta forma de controle incidental ¢ garantir ao
parlamentar o respeito ao devido processo legal. Quanto aos legitimados para impetrar

mandado de seguranca, LENZA (2014, p. 294) afirma:

A jurisprudéncia do STF consolidou-se no sentido de negar a legitimidade ativa ad
causam a terceiros, que ndo ostentem a condi¢do de parlamentar, ainda que
invocando a sua potencial condi¢do de destinatirios da futura lei ou emenda a
Constituicdo, sob pena de indevida transformagdo em controle preventivo de
constitucionalidade em abstrato, inexistente em nosso sistema constitucional.

Além de ndo ser o remédio constitucional adequado para questionar PEC em
tramitacdo, ha entendimento do STF de que o controle de constitucionalidade a ser exercido
pelo Judiciario durante o processo legislativo de elaboragdo de emenda constitucional ¢
cabivel, por meio de mandado de seguranca a ser impetrado exclusivamente por parlamentar,
em duas unicas hipoteses: a) PEC manifestamente ofensiva a cldusula pétrea; e b) PEC em
cuja tramitacdo se verifique manifesta ofensa a cldusula constitucional que disciplinasse o
correspondente processo legislativo. Deste modo, seria necessdrio um entendimento do
Pretorio Excelso de que os artigos constitucionais alegadamente violados se configurariam em
clausulas pétreas, por estar enquadrados como direitos e garantias individuais, com fulcro

inciso 1V, §4° do art. 60 da CF.

2.2.2. ADPF 415 e os legitimados

Outro ponto decisivo para o cabimento da ADPF 415 refere-se aos legitimados
ativos para propd-la. No art. 2° da lei 9.822/99 define-se que podem propor arguicao de
descumprimento de preceito fundamental os legitimados para a acdo direta de
inconstitucionalidade. Deste modo, com fulcro no inciso IX, art.103 da CF, no qual estdo
legitimadas as confederagdes sindicais ou entidade de classe de ambito nacional, as dezenove
entidades sociais requerentes entendem que assim se qualificam. No entanto, a jurisprudéncia
da Corte ¢ pacifica acerca da impossibilidade de instauragdo de controle concentrado de
constitucionalidade por entidades sindicais de primeiro e segundo graus (sindicatos e
federacdes). Deste modo, por ndo se enquadrarem na conformacdo dada pela Corte aos
preceitos constitucionais, no que se refere a representatividade em ambito nacional (entidades

de classe) e a composi¢do por, no minimo trés federagdes (confederagdes sindicais), carecem



de legitimidade para figurar no polo ativo da demanda, dez das entidades requerentes,

segundo manifestacido do entdo Procurador-Geral da Republica (PGR), Rodrigo Janot.

De outro lado, o Supremo Tribunal Federal entende ndo se qualificarem como
entidades de classe institui¢des que sdo integradas por membros vinculados a estratos sociais,
profissionais ou econdémicos diversificados, cujos objetivos, individualmente considerados,
revelam-se contrastantes. Porque falta a essas entidades, na realidade, a presenca de um
elemento unificador que, fundado na essencial homogeneidade, comunhdo e identidade de
valores, constitui o fator necessario de conexdo, apto a identificar os associados que as
compdem como membros efetivamente pertencentes a uma determinada classe. Assim, por
ndo representarem classe ou categoria profissional ou econdmica especifica, outras seis
entidades requerentes ndo devem ter legitimidade reconhecida.

Ap0s a andlise dos requerentes, realizada na Manifestagdo do Procurador-Geral da
Republica, restaram trés entidades cuja legitimidade ativa ndo foi contestada: a Confederacdo
Nacional dos Trabalhadores na Agricultura — CONTAG, a Confederagdo Nacional dos
Trabalhadores em Seguridade Social da CUT — CNTSS / CUT, e a Associagdo Nacional dos
Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil — ANFIP.

2.2.3. ADPF 415 e o principio da subsidiariedade

Dentre as medidas cautelares formuladas na ADPF 415 estd o pedido de
suspensdo da incidéncia da DRU, prevista no art. 76 do ADCT, sobre todas as contribui¢des
sociais destinadas ao financiamento da Seguridade Social (art. 195 da CF). Entretanto,
impoe-se, como requisito ao conhecimento de ADPF, inexisténcia de outro meio eficaz para
sanar a lesividade aos preceitos fundamentais: a chamada subsidiariedade, que estd positivada
no art. 4°, §1°, da Lei 9.882/99. Deste modo, considerando a possibilidade de manejo de agdo
direta de inconstitucionalidade em face dos arts. 76, 76-A e 76-B do ADCT, o conhecimento
da ADPF, no que toca a pretensdo de reconhecer inconstitucionalidade da disciplina das
desvinculagdes de receitas federais, estaduais, distritais € municipais, encontra Obice no
principio da subsidiariedade, o qual rege esta espécie de agao.

Na conclusdo da Manifestagdo do PGR, acerca da ADPF 415, Rodrigo Janot
opina pelo ndo reconhecimento e negativa de seguimento da agdo. Nao obstante, entende-se
de grande relevancia o estudo dos argumentos constantes na arguicdo de descumprimento

fundamental, visto que, foram refutados alguns legitimados ativos e o cabimento da ADPF



como remédio constitucional adequado para requerer tal controle quanto ao momento, e
levando em conta sua caracteristica de subsidiariedade. Reforga esse entendimento o fato do
PGR, assim como em outros julgados acerca do tema, deixar em aberta a possibilidade da
ofensa constitucional provocado pelo mecanismo de desvinculacao de receitas e do efetivo
controle da emenda constitucional por meio de uma agao direta de inconstitucionalidade:
Conquanto possa haver na PEC 143/2015 ofensa potencial a preceitos
constitucionais protegidos por clausula pétrea, ndo ha viabilidade de apreciar a
pretensdo deduzida pelas arguentes, por se tratar de mera proposi¢do legislativa
sujeita a debates e alteragdes no curso do processo legislativo. Em se tratando de
matéria com essa complexidade e impacto social, ¢ previsivel que importantes
alteragdes havera na proposi¢@o original. A impossibilidade juridica de controle
abstrato preventivo de constitucionalidade nio obsta que, uma vez aprovada,
promulgada e transformada em emenda a Constituicio, se for o caso, a

disciplina da PEC venha a ser novamente submetida a fiscalizacdo em tese
perante o Supremo Tribunal Federal. (2017, p. 16, grifo nosso)

Pelo acima exposto, entende-se que ainda ndo sera por via da ADPF 415 que o
mérito da constitucionalidade da DRU sera debatido pelo STF. No entanto, resta evidente que
precisamos jogar luz sobre o debate. Assim, prosseguimos a estudar os aspectos controversos

da DRU que ensejam tantos questionamentos quanto a sua constitucionalidade.

2.3. Aspectos controversos da DRU

Nas manifestagdes jurisprudenciais que tangenciam a tematica de desvinculagdo
de receitas, ndo parece-nos ter havido uma negativa sobre o cabimento do controle de
constitucionalidade da DRU, pelo contrario, encontra-se nos julgados e entendimentos,
destacados anteriormente, que admite-se a relevancia juridica a discussdo do tema,
reconhecem a possibilidade de eventual inconstitucionalidade da desvincula¢do parcial de
receitas das contribuigdes sociais € que as sucessivas prorrogacdes podem configurar ofensa
potencial a preceitos constitucionais protegidos por clausula pétrea.

Nessa perspectiva, analisaremos as questdes mais controversas referente ao tema
que, em um futuro ndo muito distante, assim esperamos, poderdo ser levadas ao crivo do

Supremo Tribunal Federal.

2.3.1. DRU e os principios or¢amentarios



Os principios orcamentarios sdo aqueles voltados especificamente a matéria
orgamentdaria ¢ sdo encontraveis na propria Constituicdo Federal, de forma expressa ou

implicita. Alguns destes principios tém na DRU um obstaculo para sua concretizagao.

Celso Antonio Bandeira de Mello (1980, p. 230, apud HARADA, 2016, p. 76)
define o principio juridico como “mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce
dele, disposi¢do fundamental que se irradia sobre diferentes normas compondo-lhes o espirito
e servindo de critério para sua exata compreensao e inteligéncia, exatamente por definir a
logica e a racionalidade do sistema normativo, no que lhe confere a tonica e lhe da sentido
harmdnico”.

Passaremos a debater alguns dos principios constitucionais e orgamentarios tidos

como desrespeitados pelo mecanismo de desvinculagao de receitas.

2.3.1.1. Principio da legalidade

Em sentido estrito, o principio da legalidade orgamentdrio significa que a
Administragdo Publica se subordina as prescrigdes legais. Assim, a Carta Politica exige que
leis de iniciativa do Presidente da Republica estabelecam o plano plurianual, as diretrizes
orgamentarias € os orcamentos anuais. Sob essa otica, defende-se que ndo ha desrespeito a
este principio pela utilizagdo da DRU. No entanto, em sentido amplo, o principio da
legalidade conecta-se com outros principios, e partindo desse entendimento defende-se que a
DRU viola o principio da legalidade por permitir que parcela das receitas orcamentdrias seja
utilizada livremente, conforme a conveniéncia do Executivo, o que violaria o principio da
separacao de poderes, pois usurparia competéncia privativa do Legislativo de deliberar acerca
do destino dos recursos or¢amentarios.

A defesa da inconstitucionalidade sob esse argumento ndo encontra sustentagao,
visto que ha jurisprudéncia consolidada pelo STF de que a implantagdo e prorrogacdo da
DRU por meio de emendas constitucionais ndo viola a Constituicdo. E neste processo
legislativo ha a chancela do poder legislativo, abrindo mao de sua competéncia para alocar

recursos or¢amentarios, em favor do Poder Executivo.

2.3.1.2. Principio da transparéncia or¢gamentaria



Conforme §6° do art. 165 da CF, o projeto de lei orcamentaria serd acompanhado
de demonstrativos regionalizados do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de
isencoes, anistias, remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e
crediticia. Essa medida possibilitara, posteriormente, a fiscalizagdo e o controle interno e
externo da execucdo orcamentdria, que abrange as subvencdes e a renuncia de receitas,
conforme prescreve o art. 70 da CF.

A finalidade deste principio € garantir que haja clareza nas informagdes
constantes no orcamento, € que estas permitam ao cidadao o acesso aos dados relativos a
execucdo orcamentaria, sendo essencial para o efetivo exercicio de cidadania no controle e
fiscalizacdo dos gastos publicos.

Nessa perspectiva, a retirada de vinte por cento de recursos or¢amentarios
constitucionalmente vinculados, para transforma-los em recursos sem prévia alocacao
orcamentaria, parecemos um desvirtuamento do principio da transparéncia orgamentaria para

acobertar a ma gestdo dos recursos publicos.

2.3.1.3. Principio da especialidade

Consoante o principio da especialidade, também chamado de especificagcdo ou
principio da quantificagdo dos créditos orcamentarios, os créditos destinados a cada orgao
deverdo ser discriminados no orcamento anual, que devera estabelecer, ainda, o prazo para
efetivacdo das despesas. Ele confunde-se com a propria questdo da legalidade da despesa
publica e ¢ a razdo de ser da lei orcamentaria, prescrevendo que a autorizagdo legislativa se
refira a despesas especificas e ndo a dotagdes globais.

O principio da especialidade refere-se tanto ao aspecto qualitativo dos créditos
orcamentarios, quanto ao quantitativo, vedando a concessdo de créditos ilimitados e
determinando a fixagdo do montante dos gastos. Ou seja, o principio da especificagdo tem
profunda significancia para a eficécia da lei or¢amentaria.

Os fundos publicos, entretanto, por consubstanciarem reservas de receitas
publicas para a realizagdao de certos objetivos ou servigos de interesse publico, trazem mais
dificuldades ao efetivo exercicio da fiscalizagdo e controle da execucio orgamentéria, porque
esvaziam o principio da especialidade. Tal principio encerra a explicitagdo da finalidade e da
natureza da despesa e atribui efetividade a indicagao do limite preciso dos gastos, ou seja, a

dotacao.



Ocorre que a DRU perdeu a sua caracteristica fundo, existente enquanto FSE e
FEF, no qual havia uma previsdo da destinacdo dos recursos desvinculados, os quais seriam
direcionados para agdes nas areas de satide e educacao, beneficios previdenciarios e auxilios
assistenciais de prestagdo continuada, inclusive liquidacao de passivo previdenciario, bem
como para outros programas de relevante interesse econémico e social. Entretanto, a DRU
ndo tem destinagdo definida, sendo classificada por parte da doutrina como um “ndo
or¢amento”, configurando uma afronta mais gravosa ao principio da especialidade. Quanto ao

assunto, defendeu HARADA (2016, pag. 91):

Concluindo, os defensores do FSE querem, na verdade, um regime de “cheque em
branco” em matéria de despesas publicas, tornando letras mortas os principios
constitucionais or¢amentarios. De fato, queixam-se do condicionamento das
despesas confundindo, deliberadamente ou ndo, o principio da ndo vinculagdo do
produto de arrecadag@o de impostos a 6rgdo, fundo ou servigos, previsto no art. 167,
IV, da CF, com o principio da especialidade que, como ndo poderia deixar de ser,
determina a discriminacdo no orcamento anual de créditos cabentes a cada érgdo e
estabelece o prazo para a efetivacdo das despesas. Assim, as despesas devem ser
fixas (art. 165, § 8°), ficando proibida a concessdo ou utilizagdo de créditos
ilimitados (art. 167, VII), bem como a transposi¢do ou remanejamento de verbas de
um Orgdo para outro, ou de uma dotagdo para outra, sem prévia autorizacido
legislativa (art. 167, VI).

2.3.2. DRU e a natureza juridica das contribui¢des sociais

O artigo 4° do Cddigo Tributario Nacional (CTN) estabelece os critérios para a

caracterizagdo das diferentes espécies tributarias:

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

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

II — a destinag@o legal do produto da sua arrecadagao.

Se considerarmos apenas a literalidade do artigo 4° do CTN, este parece afastar a
destinagdo legal do produto da arrecadagdo como critério diferenciador das espécies
tributérias, atendo-se ao fato gerador da respectiva obrigagdo. Este recorte, no entanto, tem
sua razao de ser no proprio CTN, que, em seu artigo 5°, admite a existéncia de apenas trés
espécies tributarias: os impostos, as taxas e as contribuicdes de melhoria. No entanto, a
Constituicao de 1988 estabelece novas categorias tributarios: empréstimos compulsorios e
contribui¢des sociais.

Este ultimo, previsto no art. 195 da CF, for¢a uma reanalise do critério de
determinagdo da natureza juridica do tributo, pois a caracterizagao da espécie tributdria nao se

exaure na identificagdo do fato gerador da respectiva obrigacdo, € preciso reconhecer também



a destinacdo legal do produto de sua arrecadagdo. Deste modo, ¢ fundamental para
caraterizagdo da natureza juridica das contribuigdes sociais a devida destinagdo legal do
produto de sua arrecadacdo, a qual consta no art. 167, inciso XI da CF, corresponde ao
pagamento de beneficios do regime geral de previdéncia social constantes no art. 201.

A DRU entdo, resultaria na desconfiguragdo da natureza juridica das
contribui¢cdes sociais, assimilando-se a natureza juridica dos impostos. No entanto, a
jurisprudéncia aponta um entendimento diferente, ao analisar o Agravo Regimental no
Recurso Extraordinario 793.564 Pernambuco, a 1* Turma do STF, conduzida por relatorio do
Ministro Marco Aurélio, rejeitou, por unanimidade de votos, a demanda do Municipio de
Lagoa Grande, para o qual o desvio do produto da arrecadagdo modificaria a natureza juridica
das contribui¢des sociais e de interven¢ao no dominio econdmico, transformando-as em
impostos. Confira-se, a seguir, a ementa do referido julgado:

CONTRIBUICAO SOCIAL — RECEITAS — DESVINCULACAO — ARTIGO 76
DO ATO DAS DISPOSICOES CONSTITUCIONAIS TRANSITORIAS -
EMENDAS CONSTITUCIONAIS N° 27, DE 2000 E N° 42, DE 2003 —
MODIFICACAO NA APURACAO DO FUNDO DE PARTICIPACAO DOS
MUNICIPIOS. A desvinculagdo parcial da receita da Unido, constante do artigo 76
do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias, ndo transforma as
contribuigdes sociais e de intervengdo no dominio econdmico em impostos,
alterando a esséncia daquelas, ausente qualquer implicacdo quanto a apurag¢do do
Fundo de Participagdio dos Municipios. Precedente: Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n® 2.925/DF, em que fui designado redator para o acérddo.
MULTA — AGRAVO - ARTIGO 557, §2°, DO CODIGO DE PROCESSO CIVIL.
Surgindo do exame do agravo o carater manifestamente infundado, impde-se a
aplicacdo da multa prevista no §2° do artigo 557 do Cddigo de Processo Civil.

(Primeira Turma, julgado em 12/08/2014, ACORDAO ELETRONICO D.Je-191.
DIVULG. 30-09-2014. PUBLIC. 01-10-2014)

Este ¢ um debate juridico complexo, que transita predominantemente pelo Direito
Tributario e escapa as pretensdes deste estudo, mas ¢ importante acrescentar que se houver
uma mudanca de entendimento do STF, uma nova questdo se apresentard, qual imposto
resultaria desta modificacdo da natureza juridica das contribui¢des sociais? E os recursos
desvinculados nao deveriam ser repartidos com os demais entes federativos? Tamanhas sa as

implicagdes que se justifica a relutincia para o enfrentamento do tema.

2.3.3. DRU e a reparticdo tributaria

O federalismo fiscal e a sua devida reparticdo de receitas tem sido desrespeitados

de forma crescente, desde a introducdo das desvinculagdes de receitas. A Constituicdo de

1988 possui um forte viés descentralizador, transferindo para estados e municipios a



responsabilidade pela execugdo de boa parcela das politicas publicas, especialmente aquelas
que envolvem a concretizagdo de direitos fundamentais. Para o regular cumprimento das
responsabilidades impostas pelo texto constitucional, ¢ de fundamental importancia o respeito
a reparticdo de receitas tributarias nele prevista, garantia de independéncia dos entes
subnacionais e de autonomia na gestao das politicas publicas sob sua responsabilidade.
Entretanto, a Unido vem se utilizando da institui¢do das contribuigdes especiais e
de intervencdo de dominio econdmico, cujas receitas ndo sao compartilhadas com os demais
entes através dos fundos de participagdo dos estados e dos municipios, para, em
desatendimento aos anseios do Constituinte, centralizar cada vez mais a arrecadagao tributaria
e, consequéncia, as decisdes politicas fundamentais. Resta evidente que o fato da DRU
permitir a desvinculagdo de parcela das receitas das contribui¢cdes vem afetando a forma como
a Unido tem buscado o incremento em suas receitas. Para agradar os descontentes Estados e
municipios € que a nova prorrogacdo das desvinculagdes inaugurou a desvinculagdo de

receitas orcamentarias estaduais (DRE) e municipais (DRM).

2.3.4. DRU e a garantia dos direitos sociais

A desvinculagdo de recursos que originariamente deveriam ser destinados a
seguridade social resulta no questionamento sobre a existéncia de reducdo dos gastos sociais.
Desde a aprovacdo do FSE, em 1994, essa polémica ¢ renovada a cada proposta de
prorrogagao do mecanismo. O governo federal nega o impacto negativo da DRU sobre os
gastos da area social, argumenta que ndo ha reducdo de recursos destinados a previdéncia
social, porque o gasto com aposentadorias e pensdes ¢ incompressivel, € que o percentual
minimo de gastos com saude ja esta definido na Constituigao.

De fato, as despesas com determinadas fungdes sociais do governo ndo deixaram
de ser atendidas em decorréncia da existéncia DRU, em especial, as despesas obrigatorias da
seguridade social. No entanto, DRU inibe a ampliacdo dos gastos sociais, € retira recursos que
poderiam garantir a saude financeira do sistema de previdéncia social, reduzindo a pressao

politica por reformas constantes que resultam em prejuizos aos segurados do regime geral.

2.4. A tese do Estado de Coisas Inconstitucional

Um novo elemento de argumentagdo pela inconstitucionalidade da DRU foi

introduzido pela ADPF 415, ¢ a defesa da instauracao do Estado de Coisas Inconstitucional



(ECI), que ¢ uma teoria criada pela Corte Constitucional da Coléombia, desenvolvida para
possibilitar o enfrentamento de violagcdes graves e sistematicas da Constituicdo, decorrentes
de falhas estruturais em politicas publicas que envolvam um grande niimero de pessoas, € cuja
superagao demande providéncias variadas de diversas autoridades e poderes estatais. Segundo
a Corte Constitucional Colombiana, o ECI caracteriza-se, fundamentalmente, diante da
constatagdo de trés pressupostos principais: situacdo de violagdo generalizada de direitos
fundamentais; inércia ou incapacidade reiterada e persistente das autoridades publicas em
modificar a situacdo; a superagdo das transgressoes exigir a atuagao nao apenas de um orgao,
e sim de uma pluralidade de autoridades.

A teoria do ECI ja foi aceita pelo STF no julgamento da ADPF 347 MC/DF,
proposta em face da crise do sistema carcerario brasileiro, na qual a parte proponente
argumentava que diante do quadro de violagao massiva e persistente de direitos fundamentais,
decorrente de falhas estruturais e faléncia de politicas publicas e cuja modificacdo dependeria
de medidas abrangentes de natureza normativa, administrativa ¢ or¢camentaria, deveria o
sistema penitenciario nacional ser caraterizado como “estado de coisas inconstitucional”.

No voto do relator Min. Marco Aurélio, constou o seguinte entendimento:

[...]JAnte os pressupostos formulados pela Corte Constitucional da Colombia para
apontar a configuragdo do “estado de coisas inconstitucional”, ndo seria possivel
indicar, com seguranga, entre os muitos problemas de direitos enfrentados no Brasil,
como saneamento bdsico, satde publica, violéncia urbana, todos que se encaixariam
nesse conceito. Todavia, as dificuldades em se definir o alcance maior do termo nio
impedem, tendo em conta o quadro relatado, seja consignada uma zona de certeza
positiva: o sistema carcerario brasileiro enquadra-se na denominacao de “estado de
coisas inconstitucional”.

Independentemente de rotulos, importa esclarecer quais implica¢des, presentes os
limites de atuacdo do Supremo, surgem a partir do reconhecimento de se
encontrarem satisfeitos os pressupostos proprios desse estado de coisas. Qual papel
o Supremo esta legitimado a desempenhar ante o estdgio elevadissimo de
inconstitucionalidades?

[...] apenas o Supremo revela-se capaz, ante a situacdo descrita, de superar os
bloqueios politicos e institucionais que vém impedindo o avango de solugdes, o que
significa cumprir ao Tribunal o papel de retirar os demais Poderes da inércia,
catalisar os debates e novas politicas publicas, coordenar as a¢cdes e monitorar os
resultados. Isso ¢ o que se aguarda deste Tribunal e ndo se pode exigir que se
abstenha de intervir, em nome do principio democratico, quando os canais politicos
se apresentem obstruidos, sob pena de chegar-se a um somatdrio de inércias
injustificadas. Bloqueios da espécie traduzem-se em barreiras a efetividade da
propria Constitui¢do e dos Tratados Internacionais sobre Direitos Humanos. (2015,
p. 12, Data da publicacdo: DJE 19/02/2016. DJE n° 31, divulgado em 18/02/2016)

A ADPF 347 encontra-se pendente de julgamento, mas em sede de tutela
provisoria, o STF decidiu: determinar aos juizes e tribunais que, observados os artigos 9.3 do
Pacto dos Direitos Civis e Politicos e 7.5 da Convengao Interamericana de Direitos Humanos,

realizem, em até noventa dias, audiéncias de custodia, viabilizando o comparecimento do



preso perante a autoridade judiciaria no prazo maximo de 24 horas, contados do momento da
prisdo; e determinar a Unido que libere o saldo acumulado do Fundo Penitencidrio Nacional
para utilizacdo com a finalidade para a qual foi criado, abstendo-se de realizar novos
contingenciamentos.

Cabe reconhecer que a teoria do Estado de Coisas Inconstitucional requer a defesa
de um ativismo judicial intenso por parte do STF, cujo debate foge da proposta do presente
trabalho. Entretanto, a ideia por traz do ECI ¢ essencial para compreendermos o quadro atual
do custeio da Previdéncia Social, analisando-o de forma mais abrangente, considerando todo
o sistema de financiamento da Seguridade Social, e questionando a constitucionalidade da
DRU por contrapor-se ao direcionamento da Constitui¢do, enquanto unidade normativa, que

visa a maxima efetivagao dos direitos fundamentais.



3. REPERCUSSAO DA DRU SOBRE O CUSTEIO DA PREVIDENCIA SOCIAL

H4 um entendimento disseminado na sociedade de que a Previdéncia Social
brasileira se encontra em situacdo financeira insustentavel, decorrente de déficit orcamentario
biliondrio e em curva ascendente. No entanto, existem defensores de que os dados
or¢amentarios oficiais divulgados nao representam a totalidade das fontes de financiamento
da Seguridade Social, pois as receitas reservadas pelo legislador para a Previdéncia Social sao
contribuig¢des sociais em sentido amplo.

Nao se devendo entender que as fontes de financiamento da Previdéncia Social
resumem-se a arrecadagdo das contribui¢des previdencidrias de patrdes e empregados, pois
estas estdo constitucionalmente vinculadas aos gastos com beneficios previdenciarios com
intuito de proteger o sistema de financiamento da Previdéncia Social. Os dados oficiais sobre
o déficit da previdéncia fazem o confronto direto entre os gastos com os beneficios
previdencidrios e as contribuigdes previdencidrias dos patrdes e empregados, conforme

quadro abaixo que divulgou déficit de mais de R$ 151 bilhdes no final do ano de 2016.

SECRETARIA DE PREVIDENCIA E
MINISTERIO DA FAZENDA N

RESULTADO DO RGPS - Em R$ milhdes de Dezembro de 2016 (INPC)

dez/15 noviié dez/16 Var. % Var.% Acumulado no ano
Item var. %
(A) (B) (c) (CIB) (CIA) 2015 2016

1.Arrecadagio Liquida Total 51.8996 28.603.4 46.809,5 63,6 (9.8) 388.741,3 363.993,9 (6.4)
1.1 Arrecadacdo Liguida Urbana 445124 270142 449199 66,3 0.9 3526388 3379552 (4.2)
1.2 Arrecadacdo Liguida Rural 76837 620.4 7769 252 (0.9) 7.858.9 80499 24
1.3 Comprev 48 - - (100,0) 46,0 14 ©7.0)
1.4 Compensacao Desoneracde da Folha de Pagamento 6.508.7 068.9 1.112.8 14.9 83.1) 28.197.7 179874 r (36.2)
2,Renuncias Previdenciarias 5.483.1 3.460,6 5.378,7 55,4 (1.9) 45.303,0 44.112,0 (2.6)
2.1 Simples Nacional 31654 10336 30582 58,2 (3.4) 249519 235207 (5.7
2 2 Entidades Filartrépicas 16849 8916 16278 826 (3.4)] 11.878,0 112053 (5.7)
2.3 Microempreendedor Individual - MEI 1314 1251 1270 i 15" (3.4) 1.560.8 14701 r (5.8)
2.4 Exporiacéo da Producdo Rural- EC n® 33 4701 4729 6364 134 141 6.605,2 734386 11,2
2.5 0utros 313 37.4 293" @ 63 3071 5633 [ 834
3.Despesa com Beneficios 48,6576 47.596.4 53.681,4 12,8 10,3 483.858,5 515.863,0 6,6
3.1 Beneficios Previdenciarios 48.2768 429705 52.578.1 224 8.9 471.329.7 501.762,1 6,5
3.1.1 Urbano 3861898 323195 42.353.9 3.0 9.7 365.038.2 391.362.9 7.2
3.1.2 Rural 96579 10.651.0 10.224 1 (4,0) 59 106.201.5 110.389.2 3.9

3.2 Passivo Judicial 146 1 44589 804 8 (82.0) 451.0 10.581,7 117262 10.8
3.2.1 Urbano 1168 3.353.7 6483 (80.7) 454 9 80696 90456 121
3.2.2 Rural 292 1.105.2 1565 (85.8) 4356 25121 26806 6.7

3.3 Comprev 2347 166.9 2086 789 " 27.2 1.047.2 23748 22,0
4.Resultado Previdencirio e Rentincias (1 + 2 - 3) 8.7251 (15.532,3)  (1.4933) (90,4)  (117.1)| (49.814,1)| (107.767,1)] 1183
5.Resultado Previdenciario (1 -3) 3.2420 (18.892,9) (6.872,0) (63.8) (312,0) (96.117,2)| (151.869,1) 59,7

Fonte: Fluxo de Caixa INSS; Informar/DATAPREV.
Elaboracdo: SPPS/MPS.

Os criticos a existéncia do déficit reclamam que se deve considerar o sistema de
Seguridade Social de forma integrada, pela diccao do art. 195 da CF, possuindo um tnico e
solidario financiamento e custeio. Desta maneira, faz-se a inclusdo dos recursos arrecadados

com a contribui¢do para o financiamento da seguridade social (COFINS), contribui¢do social



sobre o lucro (CSLL), receitas de concursos de prognosticos, COFINS importagdo,
PIS/PASEP e outras receitas.

No entanto, ¢ irrefutavel que o gasto previdencidrio vem crescendo em proporgao
maior que a arrecadagdo, soma-se a isso a ampliagdo da expectativa de vida da populagdo
brasileira. Deste modo, o sistema de financiamento da seguridade social precisa ser,
necessariamente, readequado ao novo contexto econdmico-social, como uma forma de
protecao ao proprio sistema.

A questdo que se levanta ¢ a necessidade de um debate honesto sobre o tema, com
prestacdo de informacgdes corretas e esclarecimento dos pontos controversos. Neste ponto,
torna-se imperativo a discussdo do impacto das desvinculagdes de receitas orcamentarias
sobre as fontes de custeio da Previdéncia Social, pois para fundamentar o pedido de

inconstitucionalidade do mecanismo faz-se necessario comprovar seu aspecto prejudicial.

R§ milhéies, valores comentes %

RECEITAS REALIZADAS 2005 2008 2007 2003 2009 2010 2011 2012 2013 014 2015 |Diferenca 201572014
1. Receita de contribulghes sociais 277045 M9BATI| 3400281| 3590834| 375.887| A4d1266| S0B095( 573814 | 634.230| 66R.EIT| ETLEIT 5000 [Hh]
Raceita Previdencidria™ 108434 123520 140.412| 163355| 182008( 211968 245890| 283441| 317.164| 350978| 352553 1575 0.4
Arrecadagio Previdenciaria 108.434| 123.520| 140413| 153.355| 182.008| 211.0968| 245890 | 278.160| 307.147| 337503 | 350372 12768 iB
Urbana 105.086| 119.715| 136167 | 158383| 177.444| 207.154 | 240534 | 272397| 300991| 330833 343191 12358 37
Rural 3348| 3805 4.245 4974 4564 4814 5356 5.763 6.156 6570 7.081 a1 Bl
Compensaches ndc repassadas” 5281 10017| 1347| 2281 -1Li%4(- B3l
Cofins #9597 90.341| 101835| 120.094| 116.759| 140023 | 159625| 1H1555| 199.410(| 195914| 200926| 5012 5
AL 26332 2726R| 33644| 42502 43592| 45754| G7582| 5731R| 62545 | B3197| GOGES| -3511[ 5.6
PIS/Pasep 22083 ¥B15| 26116| 30830| 31031| 40372| 41584 47738| 5L065| S5LIM3| 5A0M 1297 15
Outras cont!.hu.;c,es,"' 30,699 33530 38210 3053 2.497 3.148 3414 3.765 4.055 4,775 5423 47 136
2. Receitas de entidades da Sepuridade 11704 11658 12603| 13864 14289| 14742 16787 20199 15078 19.210) 2053 1324 639
Recursos Priprios do MDS a7 17 a3 B 160 305 86 66 239 183 137 -6|- 253
Recursos Proprios do MPS ] 732 962 1.063 503 267 672 708 819 GOB 1078 am 173
Recursos Proprios do MS aa? 1399 1888 2338 2542 2300 3220 3433 3858 4312 4.257 56 |- 13
Recursos Prarios do FAT 9507 9071 9304 9459 | 10652 10978 12240| 15450 9550 13438 14160 T 54
Recursos Proprios dos HU 102 119 110 949 S0 50 58 52 103 117 238 11 103.9
Tanas, multas e juros da Fiscalizagde 264 261 296 in 381 443 511 491 509 552 664 112 203
3. Contrapartida do Org. Fiscal para 6P ™ 1052 1 1766 2048 1015 2136 2156 LT 1782 1835 216 391 13
Receitas da Seguridade Social 280.8D1 | 311.351 | 354.640 | 375748 | 362,191 | 458.144 | 527137 | 505.788 | 651.000 | 6B7.AE2 | 604.367 | A5 1.0
R milhdes, valores comentes

DESPESAS REALIZADAS 2005 2008 2007 2008 2009 2010 2011 a2 2013 2014 2015 |Diferenca 2015/ 2014
1. Beneficios Previdencidrios 145,816 | 165.585| 132575| 200174 | 225.095| 156259 | 281438 316589 | 357.003| 394.201| 436080 | 41880 10,6
Previdenciarios urbanos 118626| 133.216| 147386| 159565 174.999| 199461 | 218616| 243954| 274.652| 303541| 336206| 327% 10,8
Previdenciarios rurais 27.190( 32369| 35189 39.997| 44.850) G55473| 61435( 7L135| 80355 BEV03| 9B041 9338 105
Compensagio previdencidria © - - - 612 1246 1325 1387 1.500 1.996 1958 1753 205 105
2. Beneficios assistenciais 9335 11571 13.468| 15641 18712 22234 25116 30324| 33869| 3I7598| 41798 4200 112
Assistenciais ldosos - LOAS = RMV 4067 5.145 6.133 7.195 8675 | 10365) 11537 14318| 15916( 17.715| 1Ba&D T 4.2
Assistenciais Deficientes - LOAS e RMY 5.268 6426 7.335 8446| 10037| 11869 13579| 16006| 17.953( 198R2| 1333k 345 174
3. Bolsa familia e outras transferéneias 6.769 7.801 8943 10605 11877 13483| 16767 20543 24004 2a162| 269N 758 24
4. EPU - Beneficios de Legislagao Especiall 1052 121 1766 2048 205 2136 2256 17M 1782 1835| 118 ELs 213
5. Balide: despesas do M3 m 34.517 40746 45798 50.270( 58.270 62329 72332 BO.0BS | BR429| 44235| 102.206 7.9M 85
8. Assisténcia social: despesas do MDS ™ 1716 2302 2600 2Ma 3994 4033 5.659 6.227 1020 5389 1631 132
7. Previdéncia sociak: despesas do MPS ™ 3404 4.542 47192 4755 6.265 6482 B.767 m 7.401 7.808 B.197 £ ] 47
8. Qutras acbes da sequridade sodial 2384 1818 4,404 38922 7244 7584 7875| 10316 1LB71| 10.8%9| 11547 688 63
B. Beneficios FAT 11375 14.904 17.951 20890 27092 29,195 34.159 30.950 16.561 S1B33| 44180 -3.652 | 10
10. Qutras aghes do FAT 547 Bad £85 126 6500 560 571 541 505 51 508 -16 |- 30
Despesas da Seguridade Social 218.915) 248.871 | 282885 | 311431 | 350.068 | 404.268 | 451.323 | 512,052 | 674.653 | 632.002 | 883.081 | G0.868 LAl
Resultada da Sequridade Social | 72886] aids0] 71e65] e4316] 32223 saeve] 75814[ 82836 7448 555e0] 11337 44253  Fos

Fonte: ANFIP, 2016



Como demonstrado no quadro anterior, o superavit da Seguridade Social vem se
reduzindo com o passar dos anos, entretanto se os recursos tivessem sido resguardados e nao
transferidos para o orcamento fiscal, ou mesmo tivessem sido parcialmente utilizados para
modernizagdo do sistema e estrutura para combater as fraudes previdencidrias, provavelmente
ndo teriamos propostas de reforma previdenciarias tao restritivas de direitos quanto as atuais
que estdo em processo de elaboracdo no Congresso, com forte lobby por parte do governo e

da classe empresarial.

3.1. O custeio da Previdéncia Social

A Previdéncia Social fundamenta-se no ideal de solidariedade, embasado na teoria
do risco social, na qual toda a sociedade deve suportar o encargo de prover a subsisténcia dos
incapacitados para o trabalho. A relagdo juridica de custeio previdencidrio caracteriza-se pelo
modelo de previdéncia de carater contributivo, com fundamento no art. 201, caput da CF. No
sistema contributivo, a receita da Previdéncia Social resulta de pagamentos feitos por pessoas
com destinagao especifica para o financiamento das agdes no campo da protegao social.

Quanto a relacdo obrigacional existente no custeio previdenciario, CASTRO e
LAZZARI (2017, p. 111) afirmam:

Obrigacdo previdencidria de custeio ¢ espécie do género obrigacdo tributaria.
Decorre da relagdo juridica representada pelo vinculo entre o ente publico
responsavel pela arrecadagdo das contribui¢des, acréscimos de mora e penalidades
pecuniarias devidos, por um lado, e por outro, o responsavel pelo cumprimento das
obrigacdes previstas em lei, relativas ao recolhimento de contribuigdes

previdenciarias, acréscimos de mora ou pagamento das penalidades pecunidrias
decorrentes do descumprimento de obrigagdes.

A manutencdo do financiamento da seguridade social conta com as receitas
decorrentes das contribuigdes para a seguridade social, que tém aplicagdo vinculada ao
sistema securitario, por serem tributos afetados ao sistema, além dos recursos provenientes
dos orcamentos da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios. Conforme
previsdo constitucional, toda a sociedade devera financiar a seguridade social brasileira, de
maneira direta ou indireta, ante o seu carater universal que objetiva a prote¢do do povo contra
os riscos sociais selecionados pelo legislador, consoante o interesse publico, através de
prestagdes na area da saude publica, assisténcia e previdéncia social.

Em regra, apenas a Unido tem competéncia para instituir as contribuigdes para a
seguridade social, salvo no que concerne ao regime de previdéncia social dos servidores

publicos efetivos dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, pois ha permissdo para



que essas pessoas politicas criem contribuicdes para o custeio dos respectivos regimes
previdenciarios, a teor do artigo 149, §1°, da CF. Ao contrario dos impostos, taxas e
contribui¢cdes de melhoria, tributos tradicionais previstos expressamente no Codigo Tributario
Nacional, que sao diferenciados pela natureza juridica especifica do seu fato gerador da
respectiva obrigagdo, ndo se identifica a natureza juridica de uma contribuicdo para a
seguridade social através da delimitagdo da sua hipdtese de incidéncia.

Dentre as espécies tributdrias, o que define uma contribui¢do para a seguridade
social ¢ a sua finalidade de custeio do sistema securitario, independentemente da natureza do
fato gerador, pois sdo tributos finalisticos. No mais, o artigo 27 da Lei 8.212/91, ainda aponta
outras receitas para o custeio da seguridade social, tais como as multas, a atualizagdo
monetaria € os juros moratorios; a remuneragdo recebida por servigos de arrecadagao,
fiscalizacdo e cobranca prestados a terceiros; as doagdes, legados, subvengdes e outras
receitas eventuais.

As contribui¢cdes para a seguridade social estdo previstas no artigo 195, da
Constituicao Federal, a cargo de diversas fontes de custeio, cujo texto foi reformado pela
Emenda 20/1998, exigindo-se lei complementar para a criacdo de novas fontes ndo previstas
no texto constitucional. H& previsdo constitucional de contribui¢des para a seguridade social
pagas pelas empresas, empregadores e equiparados (contribuicdo previdenciaria patronal,
COFINS e CSLL), pelos trabalhadores e demais segurados do RGPS (contribuicao
previdencidria) e pelo importador de bens ou servigos do exterior (COFINS-importagao).
Assim como, proveniente da receita dos concursos de progndsticos oriunda dos apostadores
de jogos e loterias oficiais, conquanto ndo goze de natureza tributaria em razdo da sua

facultatividade.

3.1.1. As contribuicdes sociais em espécie

A contribuigdo previdenciaria patronal para o custeio do Regime Geral de

n

Previdéncia Social, prevista no artigo 195, inciso I, "a", da Constituicdo Federal e
regulamentada pelos artigos 22 a 24, da Lei 8.212/91, que instituiu o Plano de Custeio da
Seguridade Social, bem como pelo artigo 1°, da Lei 10.666/2003, incide sobre o total da
remuneragcdo paga ou creditada pelas pessoas juridicas aos trabalhadores que lhe prestam
servicos, com ou sem vinculo empregaticio, sendo a sua arrecadacao afetada ao pagamento

dos beneficios do RGPS, na forma do artigo 167, inciso XI, da Constituicdo Federal.



A contribuicdo para financiamento da seguridade social — COFINS incide sobre a
receita ou o faturamento das pessoas juridicas, na forma do artigo 195, inciso I, b, da
Constitui¢do, cuja aliquota ¢ de 7,6%, incidente sobre os valores faturados mensalmente,
assim considerados como a receita bruta das pessoas juridicas, a teor do artigo 3°, da Lei
9.178/98. Frise-se que, antes da Emenda 20/98, a redagdo original do artigo 195, I, da
Constituicdo, apenas se referia ao faturamento, assim concebido como o produto da venda de
mercadorias e prestacoes ele servigco, € ndo a receita bruta, que ¢ uma expressao mais ampla,
pois abarca toda a arrecadagao da pessoa juridica. Com o advento da Emenda 20/1998, a
COFINS passou a incidir ndo s6 sobre o faturamento, e sim sobre as receitas da pessoa
juridica, expressao mais ampla que engloba todas as receitas brutas das pessoas juridicas.

A contribuicao social sobre o lucro liquido — CSLL, prevista no artigo 195, inciso
I, "c¢", da Constituicdo Federal e criada pela Lei 7.689/88, tem como base de calculo o valor
do resultado do exercicio das empresas, antes da provisdo para o imposto de renda. Em regra,
a aliquota dessa exacdo sera de 9%. Para as pessoas juridicas de seguros privados, de
capitalizagdo e para determinadas instituicdes financeiras, a aliquota sera de 15%, tendo sido
elevada para 20% até 31 de dezembro de 2018 pela Lei 13.169/2015 e para 17% no caso das
cooperativas de crédito.

As contribui¢des dos trabalhadores e dos demais segurados Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS) sdo genericamente chamadas de contribuigdes previdencidrias, e
sao devidas pelos trabalhadores e demais segurados do Regime Geral previdenciario,
inclusive pelo aposentado que continua a desenvolver atividade laborativa e pela mulher que
percebe o salario-maternidade, mas ndo incide sobre aposentadoria e pensdo concedidas pelo
Regime Geral de Previdéncia Social. Estd prevista no artigo 195, inciso II, da Constitui¢ao
Federal, e sua regulamentacao foi promovida pelos artigos 20 e 21, da Lei 8.212/91, sendo
também a sua arrecadacdo afetada ao pagamento dos beneficios do RGPS.

Concursos de progndsticos sdo todos os concursos de sorteios de numeros,
loterias, apostas, inclusive aquelas realizadas em reunides hipicas, no ambito federal, estadual,
distrital e municipal. Quando o Poder Publico for o organizador, serd repassada a seguridade
social a renda liquida, apurada apds deduzidos os custos com o pagamento de prémios,
impostos e gestao, ressalvada uma parcela destinada ao crédito educativo. Quando o particular
for autorizado a organizar as apostas, serdo destinados 5% do seu movimento global a
seguridade social, na forma do artigo 212, do Regulamento da Previdéncia Social - RPS.

Apesar de a Constitui¢do tratd-la como contribuicdo para a seguridade social, pois prevista no



artigo 195, inciso XX, ndo se trata tecnicamente de um tributo, e sim de repasses de recursos
financeiros arrecadados pelo Poder Publico em decorréncia das apostas oficiais.

A COFINS-Importagdo, contribuicdo do importador de bens ou servigos do
exterior, ou de quem a lei a ele equiparar, ¢ fonte de custeio da seguridade social, cuja
hipotese de incidéncia ¢ a entrada no Brasil de bens e servigos do exterior. No caso de bens
importados, a base de calculo sera o valor aduaneiro e, no caso de prestacdo de servigos por
pessoas residentes no exterior, a quantia paga pela prestacdo. Em regra, a aliquota da COFINS
sera de 7,6%, salvo as inumeras exce¢des elencadas no artigo 8°, da Lei 10.865/2004,
havendo autorizacdo legal para a redugdo da aliquota para zero, em relagdo a varios produtos,
por decreto presidencial, ante a natureza regulatéria que também marca este tributo. Ha
determinagdo constitucional ainda nao regulamentada para que a lei defina os setores da
atividade econdmica onde a incidéncia da contribuicdo do importador nao sera cumulativa

(artigo 195, §12), evitando-se a cobranga em cascata.

3.1.2. Arrecadagao, imunidade, anistia e remissao

Nos termos do artigo 2°, da Lei 11.457/2007, compete a Secretaria da Receita
Federal do Brasil planejar, executar, acompanhar e avaliar as atividades relativas a tributacao,
fiscalizacdo, arrecadacdo, cobrancga e recolhimento das contribuigdes para a seguridade social,
tendo em conta a revogacdo da capacidade tributaria ativa delegada ao Instituto Nacional do
Seguro Social - INSS para a fiscalizagdo e cobranca das contribui¢des previdenciarias,
cabendo agora a autarquia federal apenas administrar o plano de beneficios do RGPS. Assim,
o credor das contribuigdes previdencidrias ndo ¢ mais o INSS, sendo agora a Divida Ativa da
Unido.

As entidades beneficentes de assisténcia social sdo imunes ao pagamento das
contribui¢cdes para a seguridade social, desde que atendidos os requisitos legais, conforme
estabelece o §7°, do artigo 195, da Constituicdo Federal, que atecnicamente se referiu a
isen¢do, mas que de fato cuida de imunidade, ante a sua previsao constitucional. As condigdes
para o gozo da imunidade vinham estipuladas no artigo 55, da Lei 8.212/91, alterado pela Lei
9.732/98, que exigia que a entidade promovesse gratuitamente e em carater exclusivo a
assisténcia social beneficente a pessoas carentes e, se atuante na area da saude, prestasse
servigos ao Sistema unico de Satde equivalente a, pelo menos, 60% de sua capacidade,
definindo assisténcia social beneficente como a prestacdo gratuita de beneficios e servigos a

quem dela necessitar. Para a certificagdo de uma entidade sem fins lucrativos como de



assisténcia social e, por conseguinte, para o desfrute da citada imunidade, a Lei 12.101/2009
diferenciou as entidades de saude, de educagao e de assisténcia social fora dessas duas areas.
A anistia ¢ uma hipdtese de exclusdo do crédito tributario decorrente do
cometimento de infragdes administrativas, ocorrendo no lapso temporal entre a realizacao do
fato gerador e o langamento do crédito tributario. Ja a remissao € umas das causas de extingdo
do crédito tributario como um todo, ocorrendo apds a sua constitui¢do. O CTN exige lei para
a ocorréncia da anistia e da remissdo, enquanto a Constituicdo Federal foi mais longe
determinando que se operem apenas por lei especifica, na forma do artigo 150, §6°. No que
concerne a algumas contribui¢des para a seguridade social, a concessao de anistia ou remissao
¢ ainda mais dificil, pois hd previsdo constitucional de um teto para a sua concessao, a ser
fixado por lei complementar. De efeito, a teor do artigo 195, §11, da Constituicdo Federal,
para as contribui¢des previdencidrias patronais e dos trabalhadores, ¢ vedada a concessao de
anistia ou remissdo para débitos em montante superior fixado em lei complementar,
justamente porque sdo tributos afetados ao pagamento dos beneficios previdencidrios do

RGPS.

3.2. A DRU e o Custeio da Previdéncia Social

Em tultima analise, o debate sobre as consequéncias das prorrogagdes das DRU,
em termos politicos, passa pelo entendimento de qual seria a margem de discricionariedade do
Poder Executivo na alocagdo dos recursos publicos. A Constitui¢do Cidada, criada apds um
periodo de ditadura militar com excessiva centralizagdo do poder nas maos do Executivo,
buscou restringir essa discricionariedade vinculando parcela significativa das receitas e
determinando a reparticdo das receitas tributarias entre os entes federativos, por exemplo.
Sem, contudo, entrar no mérito do debate politico, podemos constatar varias consequéncias da
continuidade das desvinculagdes, que apesar das modificagcdes sofridas a cada prorrogagao,
sdo caracteristicas mantidas ao longo dos anos. O que se pode questionar ¢ se algumas delas
seriam causas, € nao consequéncias da DRU.

As prorrogacdes das desvinculagdes tém permitido uma maior margem de
discricionariedade ao Poder Executivo quanto a execugdo orcamentaria, possibilitando maior
volume de recursos para por em pratica seus planos de governo. Assim como, proporcionam
um maior grau de flexibilidade orcamentdria para se adaptar a eventuais mudangas
conjunturais e de politica econdmica. Por outro lado, essa flexibilizagdo por vezes resulta em

menor transparéncia no orcamento, dificultando a visualizacdo da destinacdo das receitas



desvinculadas, em especial quando perdeu a caracteristica de fundo (FSE/FEF) e adotou-se a
nomenclatura de DRU. Essa regra impossibilita a distingdo, na execu¢do orgamentaria, de
qual parcela de recursos ¢ originaria de impostos gerais, € qual € referente a desvinculagado de
recursos, ja que ambas agora compdem a mesma fonte de Recursos Ordinérios.

Sendo um dos objetivos das desvinculagdes ter acesso aos recursos arrecadados
por meio das contribui¢des sociais, as quais, por previsdo constitucional, estdo vinculadas ao
financiamento da seguridade social, a Unido as tem majorado sistematicamente, cujo reflexo ¢
o aumento continuo da participagdo das contribui¢cdes sociais no total da arrecadacdo, em
detrimento dos impostos. Visto que, recursos oriundos de majoracdo de impostos implicam
em transferéncia de mais da metade desses valores para estados, municipios e Distrito
Federal, além do que hé vinculagdes constitucionais como, por exemplo, a previsao de que
18% da receita de impostos devem ser gastas em manutengdo e desenvolvimento do ensino
médio (MDE), as quais limitam o “ganho” da Unido com eventual elevagcdo de impostos.

Outro grande ponto de debate acerca da DRU, ¢ a possibilidade de redugdo de
gastos sociais como consequéncia da retirada de recursos do Or¢camento da Seguridade Social.
No entanto, as despesas com determinadas funcgdes sociais do governo nao deixaram de ser
atendidas em decorréncia da existéncia DRU, em especial, as despesas obrigatorias da
seguridade social. O que de fato ocorre ¢ que a DRU evita que a disponibilidade de recursos
vinculada ao or¢amento da seguridade, em valores superiores aqueles necessarios para cobrir
os gastos. Com isso, a DRU impede a aceleragdo dos gastos (criagdo de despesas
permanentes) e gera excedentes para a reducdo do déficit publico e a amortizagdo da divida.

Contudo, a importancia das desvinculacdes foi se reduzindo ao longo do tempo,
os recursos desvinculados pela DRU, atualmente, retornam em sua maior parte para o
or¢amento da seguridade social porque as despesas da seguridade social, em especial da saude
e da previdéncia, cresceram fortemente. As despesas da previdéncia aumentaram muito
devido aos seguidos reajustes do salario minimo acima da inflagdo, como este ¢ referéncia
para os beneficios previdenciarios, a despesa da previdéncia cresceu significativamente. As
despesas com saude elevaram-se devido a regra instituida pela Emenda Constitucional n°29
de 2000, que determinou que o gasto da saude deve crescer no mesmo ritmo de crescimento
do PIB (Produto Interno Bruto). Como o PIB tem crescido acima da inflagdo, as despesas com
sade acompanham esse ritmo. Se esses dois setores passaram a demandar cada vez mais
dinheiro, passaram a sobrar menos recursos de contribui¢des sociais para serem remanejados

para o pagamento de outras despesas e a amortizacdo da divida publica.



Outro fator que enfraqueceu o poder da DRU de gerar recursos para livre alocagio
¢ o exercicio de pressdo por parte dos grupos que se consideram prejudicados pelo
mecanismo. A cada renovacdo da DRU a sua abrangéncia tornava-se mais restrita.
Observando essa tendéncia, na mais recente prorrogagao em 2015, o constituinte derivado
promoveu um salto no percentual de desvinculagdo e a previsdo de que os orgamentos
estaduais e municipais também fagam uso desse mecanismo.

Em resumo, as principais consequéncias (ou causas) das prorrogagdes das
desvinculagdes, um instrumento criado em carater emergencial e temporario, tem sido a maior
volume e flexibilidade de recursos a ser discricionariamente alocados pelo Poder Executivo;
evitar criacdo de mais despesas permanentes com gastos em Seguridade Social, com
transferéncia desses recursos para o orcamento fiscal, contribuindo para gerar superavit
primario e para pagamento da divida publica; e uma significativa mudanca na forma de
arrecadacdo de recursos, aumentando significativamente a tributacio por meio de
contribui¢cdes sociais para gerar recursos nao s6 para a seguridade, mas também para o

financiamento do or¢amento fiscal.



CONSIDERACOES FINAIS

A Constituigdo Cidada buscou garantir a todos um certo grau de seguranga social,
assegurando os direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social. No entanto,
garantir politicas de desenvolvimento econdmico e social que permitam a extensdo da
cobertura da seguridade social, concomitantemente a gestdo eficiente e equitativa dos regimes
or¢amentarios ¢ um dos maiores desafios para o crescimento econdomico equilibrado e para a
coesao social.

As reformas previdenciarias fazem parte de um processo constante e permanente
de adequacdo do sistema. No entanto, no caso brasileiro, o aspecto administrativo tem sido
uma ancora para o sistema previdenciario, pois a cada reforma alega-se os espectros
estruturais e conjunturais, € pouco ou nada se faz sobre o espectro administrativo. Durante
anos, antes e durante a ditadura militar, recursos da Previdéncia Social foram utilizados para
fins distintos do custeio do sistema ou formagdo de fundo de reserva, dilapidando-se o lastro
existente no sistema. Soma-se a isso o grande volume de fraudes, gestdo nao profissional da
Previdéncia, concessdo de beneficios com privilégios, rentincias fiscais e uma divida ativa
biliondria.

A Constituicdo de 1988 tentou estancar a sangria dos recursos do regime de
previdéncia, mas os governantes resistiram em se amoldar a vontade constitucional, e, com
apoio dos legisladores, criaram um meio “legal” de continuar a utilizar os recursos da
Seguridade Social: a Desvinculagdo de Receitas da Unido. Instituida como medida
temporaria, cujo intuito era garantir uma maior margem de discricionariedade no uso do
Orcamento Publico pelo Governo Federal, frente a um periodo conjuntural desfavoravel. No
entanto, incorreu-se na pratica de prorrogacdo constante por parte dos governos que se
seguiram, transformando um instrumento que deveria ter cardter temporario e emergencial em
uma das principais medidas de controle orgamentario.

Apesar das criticas a0 mecanismo de desvinculacdo de receitas orgamentarias, o
nao enfrentamento do tema pelo STF, demonstra consentimento ou inércia por parte dos
legitimados ativos para proposi¢ao de acdo de controle de constitucionalidade. A Constitui¢ao
afirma que ndo sera objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir as clausulas
pétreas, deste dispositivo importa compreender que os direitos e garantias individuais,
expressamente previstos como clausula pétrea, ndo se limita ao art. 5° da CF, ja havendo
reconhecimento pelo STF de dispositivos constitucionais esparsos que consagram direitos e

garantias individuais.



Deve-se analisar com aten¢do a expressdo “tendente a abolir”, pois, se esta ndo
era proposta inicial do FSE e do FEF, a consequéncia das sucessivas prorrogagdes da DRU
verifica-se hoje no discurso de faléncia da Previdéncia Social, fragilizada pelo desvio de
recursos constitucionalmente vinculados para o seu custeio. Nesse sentido, compreende-se
valida a tese do Estado de Coisas Inconstitucional, para ampliar a capacidade da Corte Maior
de efetivar sua fung¢do precipua, que ¢ ser a guardia da Constituigao.

Deste modo, constatou-se que a utilizacdo do mecanismo de Desvinculacao de
Receitas esta na contramao da proposta constitucional, sendo de relevancia juridica e social
um posicionamento da corte guardia da Constitui¢do, em especial por estar em vias de ser
votada uma reforma previdencidria sem a correta andlise dos problemas enfrentados pelo
sistema previdenciario, € por este instrumento ter sido novamente prorrogado, até o ano de
2023, pela Emenda Constitucional n® 93, ampliando para 30% a parcela da arrecadacdo a ser
desvinculada, e permitindo que os demais entes federativos também o facam.

A Desvinculacdo de Receitas da Unido so6 se legitimou na condi¢do de regra
temporario, ¢ sua continuidade representa uma forma falseadora de ajuste fiscal contra a
pretensdo inicial do texto constitucional. Caracteriza desvio de finalidade, falta de
transparéncia e fraude a Constituicdo devido ao contingenciamento dos gastos com politicas
publicas vinculadas. De modo que, se ndo houver inconstitucionalidade no mecanismo em si,

certamente ha nos efeitos decorrente de sua continuidade.
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