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INTRODUGAO

Em nosso sistema tributario, existem, ja reconhecidas pelo Supremo Tri-
bunal Federal, cinco espécies distintas de tributo: i) imposto; ii) taxa; iii) con-
tribuicao de melhoria; iv) empréstimo compulsorio; e v) contribuicao especial.
Cada uma dessas espécies é composta por diversas subespécies, que sao identi-
ficadas e classificadas conforme algumas particularidades de seus regimes juri-
dicos proprios, ditados pela Constituicio Federal.

Especialmente, em relagdo as contribuicoes especiais, todas as suas
sybespécies encontram autorizagdo, ou seja, matriz de competéncia tributa-
ria, no art. 149 da Constituicio, que autoriza a Unido Federal a instituir as
seguintes contribuigcdes: contribuicdes sociais, contribuicdes de intervencio
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no dominio econdmico, e contribui¢cdes de interesse de categorias profissio-
nais ou economicas, todas como instrumento da atuacao estatal nas respec-
tivas areas.

O mesmo art. 149, em seu § 12, ainda especifica que as contribui¢oes
sociais poderdo ser instituidas pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, mas
apenas para financiar sistemas de previdéncia prépria para seus respectivos ser-
vidores publicos.

E logo em seguida, o art. 149-A autoriza a instituicdo de uma contribui-
¢ao especial de competéncia exclusiva dos Municipios e do Distrito Federal: a
contribui¢do para o custeio do servico de iluminagao publica, que nao se con-
funde com as subespécies de contribui¢ao acima indicadas.

Ainda em se tratando, mais particularmente, das contribui¢oes so-
ciais, é preciso notar que existem diversas subespécies, todas com destina-
¢ao e regime juridico distintos. Como ja vimos, a competéncia legislativa
tributaria que autoriza a instituicao de contribui¢des sociais é dirigida quase
que integralmente a Unido Federal, embora os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios também possam instituir contribui¢des sociais, restritas ao
financiamento da Previdéncia Social de seus proprios servidores puablicos
(art. 149, § 12, da Constituicdo).

Conforme a destinagao dos recursos arrecadados, assim como em face de
peculiaridades no regime juridico, podemos dividir as contribuigdes sociais nas
seguintes subespécies previstas na Constitui¢ao:

a)  contribui¢des sociais gerais, de competéncia da Uniao, e que finan-
ciam gastos sociais diversos (previstas nos arts. 212, § 5% e 240);

b)  contribui¢oes de seguridade social, de competéncia da Unido, e
que financiam a seguridade social (discriminadas nos arts. 195;
149, 8§ 29 Il elll, a; 201, §§ 10, 12 e 13; 239);

c)  contribui¢oes de previdéncia propria de governo, de competéncia
da Unido e também dos Estados, do Distrito Federal e dos Muni-
cipios, e que financiam regimes proprios de previdéncia para 0s
respectivos servidores publicos civis e militares (compreendendo
aqui servidores ativos, inativos ou seus pensionistas) e também para
Jos-agentes paliticqs titulares de mandata_eletive (contribui¢oes que
encontram fundamento nos arts. 149, capute § 1°; 40, capute § 18;
142, 8§ 32.X:42,. 817

1 Essas contribuicdes para regimes proprios de previdéncia, geridos pela Unido, Estados, Distrito Federal e Muni-
cipios para seus respectivos servidores publicos, inclusive podem vir acompanhadas de contribuicdes proprias
para o financiamento de servicos especiais e exclusivos, como sao os servigos de satde oferecidos aos militares
da Uniao (Exército, Marinha e Aerondutica), que dispéem assim de fundos especiais (Fusex, Fusma e Fusa).
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Por sua vez, as contribui¢des de seguridade social se dividem ainda em
outras duas subespécies: i) contribui¢des gerais de seguridade social; ii) contri-
buicdes previdencidrias. Um quadro geral resumido nos auxilia na visualizacio
do conjunto das diversas contribuicoes, veja-se abaixo:

As diversas contribui¢oes especiais
e a competéncia para sua instituigao — visao geral

Competéncia Espécie/subespécie de contribuicao

SoinatBinels G (1.1) Sociais gerais (exclusivas da Uniao)

exclusiva da Uniao

) o P (1.2.1) Gerais
(riedumda participa- (Sl))ci?snmb“"?oes (1.2) Seguridade social (ex-

¢ao dos Estados, DF e clusivas da Uniao) (1.2.2) Previdencia-
Municipios) rias

(1.3) Previdenciarias para regimes proprios de
governo (Unido, Estados, DF e Municipios)

Competéncia
exclusiva
da Unigo (3) Contribuicées de interesse de categorias profissionais ou Econdmicas

(2) Contribuicoes de Intervencao no Dominio Econdmico (Cides)

Competéncia
exclusiva dos
Municipios/ DF

(4) Contribuigao para Custeio do Servico de lluminacio Pablica (Cosip)

. No presente artigo, vamos nos dedicar a estudar a aplicacdo do meca-
nismo constitucional da desvinculagao das receitas da Unido, a chamada DRU,
especialmente em face das diversas contribuicées atualmente em vigor, ja que
obedecem a regimes juridicos distintos. Atencao especial daremos aqui as con-
tribuigdes sociais e as Contribuicdes de Intervencio no Dominio Econémico
(Cides), contribuicoes expressamente sujeitas a DRU pela letra atual da Consti-
tuicdo (vide art. 76 do ADCT).

Como se percebera ao longo do estudo, nosso enfoque &, primordialmen-
te, financeiro, mas indicaremos possiveis discussdes sobre reflexos juridico-tribu-
tarios da desvinculagao das receitas da Unido, especialmente no que diz respeito
a legitimidade da cobranca de contribuigoes cujo produto arrecadado é desvin-
culado de suas finalidades, ainda que por norma constitucional introduzida por
emenda, como € o caso da DRU, expondo a jurisprudéncia sobre a matéria.

Para tanto, além de ter em mente o conjunto das contribuicoes, é preciso
conhecer o mecanismo da DRU atualmente em vigor. Faremos, inicialmente, uma
abordagem histérica do desenvolvimento da DRU, para, entdo, culminarmos nos-
sa analise com a exposi¢ao do mecanismo atualmente em vigor e seus efeitos.
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1 A DRU, A FLEXIBILIDADE ORGAMENTARIA E 0 SUPERAVIT PRIMARIO

A DRU é uma regra sui generis e bastante polémica, introduzida em nossa
Constituicdo Federal por meio da Emenda Constitucional de Revisao n® 1/1994,
para vigorar apenas nos exercicios de 1994 e 1995, mas que acabou sendo
prorrogada, sucessivamente, pelas Emendas n% 10/1996, 17/1997, 42/2003 e
56/2007, e que permite atualmente a Uniao Federal desvincular de 6rgdo, fun-
do ou despesa, 20% de sua arrecadagdo com a cobranga de impostos, contri-
buicoes sociais e contribuicdes de intervencao no dominio econdmico.

Para compreender a DRU, é importante observar que uma parcela dos
impostos federais é vinculada, pela Constitui¢ao, a 6rgaos, fundos ou despesas
especificas, ndo podendo ser livremente utilizada na organizagdo e na execu-
cdo do orcamento da Unido, além do que, boa parte da receita de impostos
federais é repassada aos Estados, Distrito Federal e Municipios. De outro lado,
outra importante fonte de arrecadagao da Unido, a cobranga de contribuicdes
sociais, ja tem seu produto, integralmente, vinculado a despesas especificas,
detalhadas pela propria Constituigao.

Diante disso, o Governo Federal afirma que é necessario manter um
mecanismo de desvinculagdo de receitas, ainda que temporariamente, para
compensar o “engessamento” das finangas publicas (gerado pela vinculacao
de substancial parcela da arrecadagdo tributaria a 6rgaos, fundos ou despesas
especificas). O governo justifica que as vinculagoes reduzem, em muito, a flexi-
bilidade no uso dos recursos orcamentarios, prejudicando o trato de eventuais
contingéncias macroecondmicas. Dentre essas contingéncias, esta a necessi-
dade recorrente do Pais atingir um substancial superavit primario nas contas
ptiblicas, e assim demonstrar aos credores externos que dispoe de estabilidade
financeira para honrar seus compromissos com a divida pablica’.

2 0 “superavit primario” é o resultado positivo das contas do Governo (receitas menos despesas) sem considerar
as despesas financeiras com o pagamento de juros e do principal da divida piblica. Em estudo sobre o orca-
mento federal publicado em 2002 com o apoio da Fundagao Getulio Vargas, a equipe técnica coordenada por
Fernando Resende e Armando Cunha esclarece, acerca do superavit priméario e outras figuras: “Quando as recei-
tas do governo sdo insuficientes para cobrir suas despesas, gera-se um déficit orcamentario. Quando sao iguais
ou superiores, tem-se equilibrio ou superavit orcamentario. Sao dois os conceitos atualmente utilizados para
avaliar o resultado das contas publicas: 0 nominal e o primario. O nominal considera, além dos gastos ativos do
governo (ou despesas primarias), os encargos financeiros com a divida publica, na forma de juros e amortizagao.
O primario exclui esses encargos. Isso significa que, se ocorrer superavit primario nas contas puablicas, sobram
recursos para serem destinados ao pagamento dos juros da divida e até mesmo para sua amortizacao, se o
superavit primério superar os gastos com o pagamento de juros. Se o superavit primario for suficiente a0 menos
para impedir o crescimento da divida como proporcao do PIB, considera-se que a situagao fiscal/financeira do
governo estad melhorando. Dessa maneira, mantém-se a confianca dos credores na capacidade de pagamento
do Pais e, portanto, o acesso deste ao crédito privado. Foi esse o objetivo central do Governo Federal ao assumir,
no acordo assinado com o FMI, no final da década de 1990, o compromisso de gerar elevados e crescentes
superavits primarios no conjunto do setor publico brasileiro.” (CUNHA, Armando; RESENDE, Fernando (Coord.).
Contribuintes e cidadaos: compreendendo o orgamento federal. Rio de Janeiro: FGV, 2002. p. 30)

Ou seja, para ter acesso a crédito externo, o Brasil precisa constantemente mostrar aos seus credores que
possui liquidez (condigdes de pagar sua divida externa). Essa liquidez pode ser demonstrada pelo alcance
de metas de superavit primario, que atestam aos credores que o Pais possui uma equilibrada relagao entre
0 montante da sua divida pablica (endividamento) e o PIB (Produto Interno Bruto, ou seja, o montante da
riqueza produzida no Pafs, que é fonte de receitas publicas, arrecadadas principalmente por meio dos tri-
butos). A politica de metas de superavit primario é criticada por muitos, por impedir o gasto de expressivas
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O Governo Federal ja tem proposto ao Congresso Nacional projetos para
votagao dg emenda a Constituicao para fixar aumento no percentual da DRU
que passaria dos atuais 20%, para 30% ou até 35% da arrecadacdo da Uniao corr;
impostos e contribui¢oes sociais e de intervencio no dominio econémico.

' Os Estados~e 0s Municipios, por sua vez, também pleiteiam no Congresso
N~acnona| a votagdo de emenda constitucional para possibilitar a desvincula-
cao de receitas também para os impostos estaduais e municipais, por meio da
criacdo das chamadas “DRE” e “DRM”, respectivamente: “Desvinculacao das
Receitas dos Estados” e “Desvinculacdo das Receitas dos Municipios”.

Em relacdo a desvinculacio das receitas da Unido, atualmente em vigor
vamos nos aprofundar aqui e estudar o seu histérico, pois seu formato jurl’dicc;
foi alterado ao longo dos mais de 15 anos de vigéncia dessa regra, especialmen-
te em relacdo as contribui¢es. Nao devemos perder de vista que a DRU possui
daFa para acabar: sua vigéncia esta prevista para terminar em 2011, acaso nao
haja outra prorrogacao por emenda constitucional. ,

2 0S ARTIGOS 71 E 72, IV, DO ADCT E A ECR 1/1994 (FUNDO SOCIAL DE EMERGENCIA):
PRIMEIRO FORMATO DA DRU

. A desvinculagdo das receitas da Unido foi, primeiramente, criada de forma
sutil, dentro de um fundo especial, o chamado “Fundo Social de Emergéncia”
(FSE), instituido pela Emenda Constitucional de Revisao n® 1/1994, projetada pelo
Governo Federal, que estabeleceu tal fundo para auxiliar no grande plano de es-
tabilizagao econémica brasileira em curso a partir do exercicio de 1994.

' O governo da época ja sentia dificuldades com o “engessamento” das re-
ceitas pablicas, que desde a promulgacio da Constituicao de 1988 vinham sendo
cada vez mais vinculadas, ou seja, destinadas, especificamente, a orgaos, fundos
ou despesas determinados pela propria Constituicao em seu texto origilnal por
emenvdas. constitucionais ou até por legislagdes posteriores. Além da Cria(;é/o de
cpntnbungées —sempre vinculadas —, também a receita de impostos (em regra nao
vinculados, e sim destinados as despesas gerais do Estado) foi em parte vinculada
a gastos especificos (v.g., art. 212, caput, da Constituicio de 1988)

Fssa marcante vinculagao de receitas, aliada as ja conhecidas obrigacoes
da Unido em distribuir/repassar substancial parte de suas receitas tributarias
para Estados, Distrito Federal e Municipios, diminuiu, significativamente, na
década de 1990 as receitas disponiveis livres, ou seja, aquelas receitas qt;e o}
governo poderia utilizar em outros fins, determinados pelo préprio governo em
seu planejamento orcamentario anual®.

parcelas de recursos com politicas sociais de responsabilidade do Govern i j

: i i o Federal. Nesse sentido, veja-s
estu/dq d|\{ulg,aQO pelo FBO — Forurp Brasil de Orcamento: FILIPINI, Flavia; LINS, Renata; AVILA Rodrigjo Seu(-)
peravit primario (Cadernos para Discusséo). Disponivel em: www.forumfbo.org.br. Acesso em: iO jan. 2609

8 gon:wo_ gxp{li;a interessa.nte estudo elaborado pela Assessoria Técnica da Secretaria de Orcamento Federal
0 Ministéerio do Planejamento, Orcamento e Gestao: “O orcamento brasileiro, a partir da Constituicdo de
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Buscando reduzir a vinculacdo de receitas pablicas da Unido, e assim
flexibilizar o uso dos recursos arrecadados, o Governo Federal promoveu junto
ao Congresso Nacional a votagao da ECR 1/1994 que, mediante inclusdo do art.
71 no Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias (ADCT) da Constituicao,
instituiu o chamado “Fundo Social de Emergéncia”, destinando a esse fundo
20% da receita arrecadada com impostos e contribui¢des da Unido, conforme
previu o art. 72, IV, do ADCT, também incluido pela mesma emenda.

Observando essa alteracdo constitucional, perceberemos que os arts. 71
e 72, IV, do ADCT promoveram, em prol do FSE, uma sutil desvinculacao das
receitas da Unido, prevendo, para tanto, uma “destinacao social genérica” dos
recursos do FSE, que poderia inclusive compreender “programas de relevante
interesse econdmico e social”, ou seja, qualquer fim de interesse manifestado
pelo governo (o que equivalia a verdadeira desvinculagao), in verbis: “Art. 72.
Integram o Fundo Social de Emergéncia: [...] IV - vinte por cento do produto
da arrecadacao de todos os impostos e contribuicdes da Unido, excetuado o
previsto nos incisos |, 1l e Ill; [l

Em relacdo as contribuicdes, tema principal de nossa abordagem no pre-
sente artigo, observe-se que a DRU instituida por meio do FSE no inciso IV do
art. 72 do ADCT abrangia apenas as contribuicoes da Unido, ou seja, as con-
tribuicoes arrecadadas diretamente pela Unido Federal (Secretaria da Receita
Federal), que fundamentalmente eram as contribuicoes gerais de seguridade
social (Cofins, PIS, Pasep, CSLL e concursos de prognosticos).

Restavam, assim, implicitamente fora dessa espécie de DRU criada pela
ECR 1/1994: i) as outras contribuicdes de seguridade social, ou seja, as contribui-
¢oes previdencidrias, ja que a época eram arrecadadas pelo Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS); e ii) as demais contribuicbes especiais (de intervencao no

1988, passou por um processo de expressiva redugao no grau de discricionariedade alocativa dos recursos.
Este movimento esteve atrelado a diversas restri¢oes no uso das receitas, como as vinculagoes e transferéncias
constitucionais que, somadas aos gastos em boa medida incomprimiveis de pessoal, beneficios previden-
ciarios, entre outros, tornaram o processo de destinagao de recursos extremamente rigido, dificultando o seu
direcionamento de acordo com as necessidades e prioridades vigentes. [...] Assim, uma parcela significativa
de receitas desvinculadas, em torno de 55%, é destinada ao custeio de despesas de execugao obrigatoria,
dificultando sobremaneira o gerenciamento e a condugao de uma politica fiscal voltada para o enfrentamento
de problemas conjunturais. Ademais, a politica de manutencao de determinado patamar de superavit primario
reduz ainda mais o nivel de despesas discricionarias do Governo Central [...]" (BRASIL. Secretaria de Orca-
mento Federal. Vinculagdes de Receitas dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social e o Poder Discricionério
de Alocagéo dos Recursos do Governo Federal, v. 1, n. 1. Brasilia: Secretaria de Orgamento Federal (SOF),
2003, p. 6-12. Disponivel em: www.planejamento.gov.br. Acesso em: 6 jan. 2009).

4 “Art. 71. Fica instituido, nos exercicios financeiros de 1994 e 1995, o Fundo Social de Emergéncia, com o
objetivo de saneamento financeiro da Fazenda Piblica Federal e de estabilizagao econémica, cujos recursos
serao aplicados no custeio das agdes dos sistemas de satide e educacéo, beneficios previdenciarios e auxilios
assistenciais de prestagao continuada, inclusive liquidagao de passivo previdenciario, e outros programas de
relevante interesse econémico e social.”

5 Os referidos incisos trataram de estabelecer destinacao, ao FSE, da receita arrecadada com alguns impostos,
assim como a receita obtida com o aumento, também ali fixado, da contribuigao sobre o lucro (CSLL) e da
contribuicao ao PIS sobre as instituigdes financeiras.
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dominio econdmico e de interesse de categorias profissionais ou econémicas),
que nao eram arrecadadas pela Unido Federal e sim por outras entidades.

3 0S ARTIGOS 71 E 72, IV, DO ADCT E AS EMENDAS N°S 10/1996 E 17/1997: PRORROGACAO
DA DRU AGORA NO “FUNDO DE ESTABILIZAGAO FISCAL” (FEF)

Criado para vigorar apenas até o final do exercicio financeiro de 1995,
o Fundo Social de Emergéncia (FSE) e a DRU criados pelos arts. 71 e 72, IV, do
ADCT na redagao da ECR 1/1994 foram prorrogados, com algumas pequenas
alteracoes, sucessivamente por forca das Emendas n% 10/1996 e 17/1997. O
FSE ganhou, entdo, a partir de 1996, nova denominagao: Fundo de Estabiliza-
¢ao Fiscal (FEF), conforme constou no § 12 do art. 71 em sua nova redacao dada
pela EC 10/1996.

4 AEC 20/1998: INCOMPATIBILIZAGAO EXPRESSA DAS CONTRIBUIGOES PREVIDENCIARIAS
COM A DRU

Em 15.12.1998, foi promulgada a Emenda n° 20 que, dentre diversas ou-
tras alteragoes, inseriu o inciso XI no art. 167 da Constitui¢ao, para efeito de
vedar, expressamente, “a utilizagao dos recursos provenientes das contribuicoes
sociais de que trata o art. 195, 1, a, e Il, para a realizagdo de despesas distintas do
pagamento de beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social de que trata o
art. 201”. Ou seja, ficou claro que as contribuicoes previdenciarias (art. 195, 1, a,
e ll, da CF) ndo poderiam ser inseridas na DRU em vigor desde a ECR 1/1994.

Poroutro lado, o art. 201 da Constitui¢ao foi reformulado pela EC 20/1998,
passando a contar com expressa exigéncia de que o Regime Previdenciario Ge-
ral (RGPS) observe “critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial”,
o que também nos parece incompatibilizar as contribui¢oes previdenciarias
com o mecanismo da DRU. Continuaram a ser abrangidas pela DRU, portanto,
apenas as demais contribuicoes de seguridade, arrecadadas, diretamente, pela
Unido (especialment i Hsti

(especialmente Cofins, PIS, Pasep, CSLL e C@%unrg?_s d? prognosticos).

Como deixaremos claro adiante, as posteriores prorrogacoes e amplia-
¢oes da DRU realizadas pelas Emendas n% 27/2000, 42/2003 e 56/2007 ndo
tiveram o conddo de atingir essas normas especiais criadas pela EC 20/1998 no
art. 167, XI, e no art. 201, caput, da Constituicao.

5 A EMENDA N° 27/2000: AMPLIAGAO DA DRU (ARTIGO 76 DO ADCT)

Em 21.03.2000, foi promulgada a Emenda Constitucional n® 27/2000,
para efeito de instituir uma Desvinculagdo das Receitas da Unido (DRU) pura
e simples, ou seja, fora do Fundo de Estabilizagao Fiscal, ja que tal fundo foi
extinto em 31.12.1999 conforme era a previsao da EC 17/1997. A nova DRU,
também proviséria, serviria para fazer, em parte, o papel do extinto FEF, e foi
prevista no art. 76 do ADCT (incluido pela EC 27/2000), in verbis:

T —
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Art. 76. £ desvinculado de 6rgdo, fundo ou despesa, no periodo de 2000a 2003,
vinte por cento da arrecadagdo de impostos e contribui¢des sociais da Unido,
ja instituidos ou que vierem a ser criados no referido perfodo, seus adicionais e
respectivos acréscimos legais.

No § 12 do citado dispositivo, foi prevista a garantia das transferéncias
de impostos da Unido as demais entidades federadas, antes da DRU. E no § 2°
desse mesmo art. 76 do ADCT, foi prevista a expressa exclusao da contribuicao
social ao salario-educacdo em relagdo a DRU, apesar de, na época, nao estar
sob arrecadacao direta da Unido Federal e sim do INSS, o que por si s6 ja seria
um motivo suficiente, a nosso ver, para nao restar incluida na DRU.

Observe-se que no caput do art. 76 do ADCT houve ampliagdo nas con-
tribuicdes abrangidas, em relagdo ao modelo de DRU utilizada pelo FEF (Emen-
das n% 10/1996 e 17/1997) e pelo FSE (ECR 1/1994): a nova DRU trazida pela
EC 27/2000 também atingiria, além da arrecadagao da Unidao com as contri-
buicoes sociais vigentes, também quaisquer contribui¢des sociais futuramente
criadas, inclusive eventuais adicionais das ja existentes e respectivas multas e
juros (acréscimos legais), se e quando devidos.

6 A EC 42/2003: NOVA AMPLIAGAO DA DRU (ARTIGO 76 DO ADCT)

Em 19.12.2003, foi promulgada a Emenda n® 42, que além de prorrogar
a DRU até 2007, também ampliou sua abrangéncia, para atingir com a DRU a
arrecadacao da Unido na cobranga de contribui¢des de intervencao no dominio
econdmico, ja que nao constava da redagdo da EC 27/2000°. A ampliacdo foi
relevante para o governo, tendo em vista que justamente apds a promulgagdo
da EC 27 (mar¢o/2000), durante os anos de 2000, 2001 e 2002, assistiu-se a
criacao de diversas novas contribui¢oes de intervencao no dominio econdmico,
algumas delas arrecadadas pela Unido Federal, por intermédio da Secretaria da
Receita Federal. Agora essas Cides estariam também abrangidas pela DRU, que
anteriormente atingia apenas as contribui¢des sociais da Unido.

T AS LEIS N°§ 11.098/2005 E 11.431/2001 EATRANSFERIAE_NCIA DA ARRECADAGAO DAS
CONTRIBUIGOES PREVIDENCIARIAS DO INSS PARA A UNIAO: EFEITOS NA DRU

Em relagdo a titularidade para cobranga das contribui¢oes de seguridade
social previstas no art. 195, |, da Constitui¢do, observe-se que, originalmente,
a Unido Federal (ente politico competente para criacao legislativa desses tribu-
tos) atribuiu a capacidade tributaria ativa para cobranga de uma parte dessas
contribuicdes (as “previdenciarias”) a Autarquia Federal denominada “INSS”,

6 “Art. 76. E desvinculado de 6rgao, fundo ou despesa, no periodo de 2003 a 2007, vinte por cento da arreca-
dagao da Unido de impostos, contribuigdes sociais e de intervengéo no dominio econdmico, ja instituidos ou
que vierem a ser criados no referido periodo, seus adicionais e respectivos acréscimos legais.”
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mantendo para si mesma a responsabilidade na cobranga das demais contribui-
coes (as “gerais de seguridade”), mais especificamente as contribui¢des sobre a
“receita ou o faturamento” (Cofins, PIS, Pasep), sobre o “lucro” (CSLL) e sobre a
“receita de concursos de prognésticos”. Foi essa a previsao do art. 33 da Lei n®
8.212/1991 que instituiu o plano de custeio da seguridade social, logo ap6s a
promulgacao da Constituicao de 1988’.

Extinguindo essa configuragdo de “diplice sujeicao ativa” (Uniao/INSS)
na cobranca das contribui¢des a seguridade, antes prevista na Lei n®8.212/1991,
alein?11.098, de 13.01.2005 (resultado da conversido da Medida Provisoria n®
222/2004), atribuiu ao Ministério da Previdéncia Social (6rgao da administracao
direta da Unido Federal) as tarefas de cobranca e fiscalizagao das contribuigoes
previdencidrias que antes estavam sob responsabilidade do INSS (Autarquia Fe-
deral componente da Administracdo indireta). Essa transferéncia de sujeicao
ativa deu-se acompanhada da criacdo da chamada “Receita Previdenciaria” na
estrutura do Ministério da Previdéncia Social®.

Ou seja, com a Lei n® 11.098/2005 as contribuicdes previdenciarias pas-
saram a ser “contribuicoes da Unido”, nesse sentido arrecadadas diretamente
pela Unido Federal e ndo mais por Autarquia componente da Administracao
indireta (INSS).

Logo depois, por meio da Medida Provisoria n® 258/2005, o Governo
Federal intentou transferir para o Ministério da Fazenda da Unido a titula-
ridade para arrecadar as contribui¢oes previdenciarias, criando a chamada
“Super-Receita”, o que revogaria os dispositivos da Lei n® 11.098/2005 que
davam essa tarefa ao Ministério da Previdéncia (Secretaria da Receita Previ-
denciaria). Mas a MP 258/2005 ndo foi votada a tempo pelo Congresso Na-
cional e perdeu sua eficacia.

Para fazer as vezes da MP 258/2005, mais recentemente foi editada a
Lei n2 11.457, de 16.03.2007, que efetivamente transferiu para o Ministério da
Fazenda da Unido a titularidade dos servicos de arrecadacao e fiscalizagao das
contribui¢coes previdenciarias, que desde a Lei n® 11.098/2005 ja estavam sob
responsabilidade da administragdo direta da Unido Federal, mas sob a tutela do
Ministério da Previdéncia Social. Essa transferéncia deu-se acompanhada da

i Sobre a criagao do INSS e sua capacidade tributéria ativa, veja-se o art. 17 da Lei n° 8.029/1990, o
art. 3° do Decreto n® 99.350/1990 (com a redagao dada pelo Decreto n® 18/1991) e o art. 33 da Lei n°
8.212/1991.

8 “Art. 1° Ao Ministério da Previdéncia Social compete arrecadar, fiscalizar, lancar e normatizar o recolhimento,
em nome do Instituto Nacional do Seguro Social — INSS, das contribuigdes sociais previstas nas alineas a, b
e ¢ do paréagrafo tnico do art. 11 da Lei n® 8.212, de 24 de julho de 1991, e das contribuigdes instituidas a
titulo de substituicdo, bem como as demais atribuicoes correlatas [...].

[....1

Art. 8° Para assegurar o cumprimento do disposto nesta lei, fica o Poder Executivo autorizado a: | — criar a
Secretaria da Receita Previdenciéria na estrutura basica do Ministério da Previdéncia Social; [...]"
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criagao da chamada “Receita Federal do Brasil”, 6rgao da Administracao direta
da Unido Federal que ficou responsavel pela gestao centralizada da arrecada-
¢ado e da fiscalizagao de todas as contribuicoes sociais previstas no art. 195, |,
da Constituicao’.

Ocorre que, a0 mesmo tempo do surgimento das Leis n 11.098/2005 e
11.457/2007, ja estava em vigor, por forca da EC 42/2003, a Desvinculagao das
Receitas da Unido (DRU); que, no texto do art. 76 do ADCT da Constitui¢ao,
determinava sua aplica¢do a “arrecadagao da Unido de impostos, contribuicoes
sociais e de interven¢do no dominio econdmico”'’. Na visao de importantes
estudiosos, essa centralizagao da arrecadagdo das contribui¢oes previdenciarias
nas maos da Unido teria o conddo de também estender a aplicagao da DRU
sobre elas, ja que essa desvinculagao era aplicavel, na redagao do art. 76 do
ADCT, a “arrecadacao da Uniao”'".

Mas a preocupagdo com uma possivel ampliacdo artificial da DRU a
partir dessa interpretagao das Leis n% 11.098/2005 e 11.457/2007 nao deve
nos levar a concluir ser essa ampliacao legitima. Alias, qualquer ampliagcao
da DRU nesses termos nos parece equivocada. Isso porque, em nossa visao, a
norma contida no art. 167, Xl, da Constituicao, no que vincula expressamente
a arrecadacao das contribuigoes previdenciarias ao estrito financiamento das
despesas com a previdéncia (vedando, portanto, quaisquer desvinculagoes), é
norma especial que nao foi atingida pela norma geral da DRU, criada pelo art.
76 do ADCT, como ja esclarecemos ao tratar da EC 20/1998.

Além disso, entender pela possibilidade da DRU abranger as contribui-
¢oes previdenciarias por forca de leis ordindrias federais (Leis n% 11.098/2005
e 11.457/2007) seria interpretar a Constitui¢ao a partir da legislagao infracons-
titucional, raciocinio que também nao podemos aceitar.

Essa nossa preocupacao é minimizada na medida em que verificamos
que o Governo Federal ndo tem, de fato, aplicado a DRU as contribui¢oes

9 “Art. 1° A Secretaria da Receita Federal passa a denominar-se Secretaria da Receita Federal do Brasil, érgao
da Administragao direta subordinado ao Ministério de Estado da Fazenda.

Art. 2° Além das competéncias atribuidas pela legislacao vigente a Secretaria da Receita Federal, cabe a
Secretaria da Receita Federal do Brasil planejar, executar, acompanhar e avaliar as atividades relativas a tri-
butacéo, fiscalizagao, arrecadacao, cobranga e recolhimento das contribuicoes sociais previstas nas alineas a,
b e c do parégrafo tnico do art. 11 da Lei n® 8.212, de 24 de julho de 1991, e das contribuicdes instituidas
a titulo de substituicéo.”

Os dispositivos da Lei n° 11.098/2005, incompativeis com a Lei n°® 11.457/2007 nessa parte, foram inclu-
sive posteriormente revogados de forma expressa pela Lei n® 11.501/2007.

10 Tal vigéncia da DRU foi prorrogada mais uma vez, até 2011, pela Emenda n° 56/2007, como veremos adiante.

11  Essa foi a opinido exarada inclusive pela Comissao Especial de estudos tributarios organizada pela Ordem dos Ad-
vogados do Brasil (OAB) para analisar a carga tributaria e a criacao da chamada “Super-Receita”, ainda quando da
edicao da hoje ineficaz Medida Proviséria n° 258/2005 (substituida pela Lei n® 11.457/2007, em vigor), composta
pelos seguintes juristas: Osiris de Azevedo Lopes Filho (Coordenador); lves Gandra da Silva Martins; José Luis Mos-
smam Filho; Hugo de Brito Machado; Roque Carrazza e Vladimir Rossi Lourengo (OAB. Manifestacao Plblica da
Ordem dos Advogados do Brasil ao Congresso Nacional sobre a inconstitucionalidade da Medida Proviséria n® 258,
de 21 de julho de 2005, em apreciacdo na Camara dos Deputados. Documento. Disponivel em: <http:/www.
unafisco.org.br/noticias/boletins/2005/novembro/anexo_2002_oab.htm>. Acesso em: 8 jan. 2009).
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previdenciarias, como resta claro das leis de diretrizes orcamentarias dos alti-
mos anos, como comentaremos adiante, ao analisar os efeitos juridicos atuais
da DRU.

8 A EC 56/2007: PRORROGAGAO DA DRU ATE 2011 (ARTIGO 76 DO ADCT)

A Emenda n°® 56/2007 prorrogou a DRU no mesmo formato que o pre-
visto pela EC 42/2003, para vigorar até o final de 2011, conforme nova redagao
dada ao art. 76 do ADCT da Constituicao, in verbis:

Art. 76. E desvinculado de 6rgao, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de
2011, 20% (vinte por cento) da arrecadagao da Unido de impostos, contribui¢des
sociais e de interven¢do no dominio econémico, ja instituidos ou que vierem a
ser criados até a referida data, seus adicionais e respectivos acréscimos legais.

Vamos avaliar um pouco melhor os efeitos da DRU em vigor, separando
em tépicos distintos os impostos e as contribuigdes.

8.1 Eremos arums pa DRU em ReLacio nos impostos ba Unido

A aplicagdo da DRU em relagao aos impostos gera efeitos apenas em
relacdo aqueles que, excepcionalmente, tenham sido vinculados pelo texto da
propria Constituicdo. Isso porque, em regra, os impostos ja sao por definicao
tributos ndo vinculados a érgao, fundo ou despesa: é o que diz a regra geral do
art. 167, 1V, da Constituicao.

Essa regra geral de nao vinculagao de impostos é importante para garantir
flexibilidade na gestao administrativa, permitindo a superagao de dificuldades
orcamentarias em determinadas areas, inclusive a eventual nio realizagao ou o
corte de gastos durante a execucao do orgamento.

Ainda em relagdo aos impostos, note-se que o § 1¢ do art. 76 do ADCT
(também introduzido pela EC 27/2000 e mantido pelas Emendas n°s 42/2003
e 56/2007) garante que a DRU ndo prejudicara a base de célculo das transfe-
réncias constitucionais de receita tributaria da Unidao em beneficio dos Estados,
Distrito Federal e Municipios'?.

Com isso, o constituinte derivado autor da EC 27/2000 procurou respei-
tar o pacto federativo e a autonomia municipal, prevenindo-se contra eventual
acusacao de inconstitucionalidade (possivel em face da vedacao a emendas
constitucionais tendentes a abolir o regime federativo, vide art. 60, § 42, 1, da
CF)", o que poderia ocorrer em relacao as emendas constitucionais anteriores,

12 “Art. 76. [...] § 1° O disposto no caput deste artigo nao reduzird a base de célculo das transferéncias a Esta-
dos, Distrito Federal e Municipios na forma dos arts. 153, § 5% 157, 1; 158, l e ll; e 159, |, a e b; e ll, da
Constituigao, bem como a base de célculo das destinacoes a que se refere o art. 159, |, ¢, da Constituicao.”

13 “Art. 60. [...] § 4° NZo sera objeto de deliberagao a proposta de emenda tendente a abolir: | — a forma fede-
rativa de Estado; [...]"”
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ja que a DRU contida no FSE (ECR 1/1994) e no FEF (EC 10/1996 e EC 17/1997)
ndo respeitava inteiramente o repasse de receitas da Unido aos demais entes
federativos.

A propésito, lembre-se de que o mecanismo constitucional de repasse
financeiro da receita de impostos é uma expressdo da garantia de autonomia
politico-administrativa aos entes estatais, intimamente relacionada com o pacto
de convivéncia harmonica das esferas de poder representadas pela Uniao, Esta-
dos, Distrito Federal e Municipios.

8.2 Erermos atunis oA DRU e RELAGAD AS CONTRIBUIGOES

A aplicagdo da DRU em relagdo as contribui¢des sociais e de interven-
¢ao no dominio econémico gera efeitos preocupantes, pois contraria a regra
(até entdo absoluta, desde 1988) que propugna a necessaria vinculagao da re-
ceita da arrecadacdo dessas contribui¢des aos seus fins, constitucionalmente
determinados nos arts. 149, 195 e outros do Texto Magno.

Parte da doutrina, inclusive, critica a aplicagdo da DRU as contribuigdes,
entendendo-a inconstitucional, mas a jurisprudéncia dos Tribunais Regionais
Federais ainda ndo se sensibilizou pela tese'. De qualquer forma, a questao
ainda ndo recebeu julgamento no Supremo Tribunal Federal, como veremos
mais adiante ao analisarmos a DRU na jurisprudéncia.

Curiosamente, com a DRU se produz, em relagdo as contribuigoes aludi-
das pelo art. 76 do ADCT, um movimento financeiro inverso aquele que ocorre
com os impostos quando sdo excepcionalmente vinculados a determinado 6r-
gdo, fundo ou despesa. Entretanto, nem todas as contribui¢des sociais e de in-
tervencao no dominio econdmico (Cides) estao sujeitas ao mecanismo da DRU.
Vamos analisar, separadamente, as contribuigdes em questao.

a) Contribuicdes sociais

Em relacdo a receita arrecadada com a cobranca de contribuigdes sociais
(vide tabela exposta na introdugdo do presente artigo), estao fora da DRU:

14  Nesse sentido, vejam-se os seguintes estudos: BARRETO, Paulo Ayres. Contribui¢des: regime juridico, desti-
nagéo e controle. Sao Paulo: Noeses, 2006. p 172-176; MACHADO, Segundo. Contribuigdes e federalismo.
Séo Paulo: Dialética, 2005. p. 153; OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. O contetido da extrafiscalidade e
o papel das Cides. Efeitos decorrentes da nao-utilizacéo dos recursos arrecadados ou da aplicagao em finalida-
de diversa. Revista Dialética de Direito Tributario, n. 131, p. 58; SAMPAIO, Jinia Roberta Gouveia. Emenda
Constitucional n® 27 — Descaracterizagao das contribuicdes sociais. Revista Dialética de Direito Tributario, n.
64, p. 114-122; SCAFF, Fernando Facury. Direitos humanos e a desvinculagao das receitas da uniao - DRU.
In: Tributos e direitos fundamentais (Coordenador Otavio Campos Fischer). Sao Paulo: Dialética, 2004. p.
76-79; TOME, Fabiana Del Padre. Contribuigées para a seguridade social. Curitiba: Jurua, 2004. p. 154.
Alguns entendem que a inconstitucionalidade da DRU € até mesmo passivel de fundar direito a restituicao de
indébito, no valor de 20% de todas as contribuigdes recolhidas desde a vigéncia da desvinculagao (respeitado
0 prazo de prescricao): REMEDIO JUNIOR, José Angelo; VALIO, Ricardo. O fundo social de emergéncia, a EC
27/2000 e o reflexo nas contribuigdes sociais da unido. Revista Tributdria e de Finangas Publicas, Sao Paulo:
RT, n. 38, p. 113-120.
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i) a contribuigdo social geral chamada “saléario-educacao” (expressa-
mente fora da DRU, por forca do § 2° do art. 76 do ADCT da Cons-
tituicao)'?;

i) as contribui¢des previdenciarias, que continuam, por for¢a da regra
especial do art. 167, XI, da Constituigao, fora da DRU mesmo ap6s
a arrecadagdo dessas contribui¢oes ter sido assumida pela Unido,
primeiramente, por intermédio da Secretaria da Receita Previden-
ciaria do Ministério da Previdéncia (Lei n® 11.098/2005) e atual-
mente por intermédio da Secretaria da Receita Federal do Brasil, a
“Super-Receita” (Lei n® 11.457/2007)'.

De qualquer forma, ainda que possam existir opinides em sentido con-
trario ao nosso, ou seja, que entendam ser a DRU, em tese, aplicavel as contri-
bui¢des previdenciarias do art. 195, 1, a, e 1l, da CF, em virtude de as Leis n%
11.098/2005 e 11.457/2007 terem transferido a tarefa de arrecadacao delas,
do INSS a Receita Federal, observamos que esse risco ndo se concretizou, pois
a DRU de fato nao esta sendo aplicada as contribui¢des previdenciarias pelo
Governo Federal. E essa inaplicabilidade da DRU advém de expressa previsao
legal em todas as leis de diretrizes orcamentarias dos tltimos oito anos, desde a
LDO 2001 (Lei n® 10.266/2001) até a mais recente, aplicada ao orcamento de
2009 (Lei n®11.768/2008)".

Em todas as leis de diretrizes orcamentarias citadas, a DRU é afastada,
expressamente, das contribui¢des previdenciarias (art. 195, 1, a, e Il, da CF) com
base no art. 167, XI, da Constituicdo que, a nosso ver, continua sendo norma
especial desde sua institui¢ao pela EC 20/1998. Como norma especial, ndo é
atingida pelo disposto no art. 76 do ADCT, isso sem olvidar da diretriz do caput
do art. 201 da Constituigdo, que também incompatibiliza as contribuicdes pre-
videnciarias com a DRU.

15 Essa exclusdo expressa da contribuicao ao salario-educacao, atualmente, é importante por ser contribuicdo
social ndo previdenciaria; portanto, nao excluida, automaticamente, da DRU pela regra do art. 167, XI; e ao
mesmo tempo, por ser hoje arrecadada pela Uniao Federal (Leis n° 11.098/2005 e 11.457/2007), o que
em tese a faria abrangida pela DRU do art. 76 do ADCT. Ha também outra questao a considerar, que explica
a exclusao da contribuicédo ao salario-educacao em relagao a DRU: desde sua criagao, em 1994 (ECR 1),
a DRU tem sido severamente criticada, porque, ao desvincular 20% da receita de impostos federais, reduz
consequentemente a parcela de recursos de impostos que sao destinados & educagao por forga do caput do
art. 212 da Constituicao.

16 Isso sem esquecer a diretriz contida no caput do art. 201 da Constituicao, ja comentada em topico anterior,
quando tratamos da Emenda n°® 20/1998.

17 Ou seja, desde a Emenda n° 27, de 21.03.2000 (criagao da DRU expressa e ampla), a LDO para 2001
ja tratou de excluir, expressamente, a DRU em relagao as contribuigoes previdenciarias do art. 195, |1, a,
e Il, da CF. Essa foi a previsao do art. 47, § 2°, da Lei n® 9.995/2000 (LDO 2001), repetida em todos os
anos posteriores, em todas as leis de diretrizes orgcamentérias, inclusive a LDO 2009 (Lei n° 11.768/2008).
Para conferir, veja-se, a propésito: art. 45, § 2°, da Lei n°® 10.266/2001 (LDO 2002); art. 56, § 2°, da Lei
n° 10.524/2002 (LDO 2003); art. 58, § 2°, da Lei n° 10.707/2003 (LDO 2004); art. 58, § 2°, da Lei n°
10.934/2004 (LDO 2005); art. 57, § 2°, da Lei n® 11.178/2005 (LDO 2006); art. 57, § 2°, da Lei n°
11.439/2006 (LDO 2007); art. 55, § 2°, da Lei n® 11.514/2007 (LDO 2008); art. 51, § 2°, da Lei n°
11.768/2008 (LDO 2009).
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b) Contribuigdes de intervengao no dominio econdmico (Cides)

Como visto anteriormente, a partir da EC 42/2003, a “arrecadacao da
Unido” com as contribuicdes de intervengao no dominio econdémico passou a
ser atingida pela DRU. Ou seja, concluimos que as contribui¢des interventivas
que sdo cobradas pela Unido Federal, por intermédio de sua administracao di-
reta, fazem parte da DRU.

Mas o Governo Federal foi mais longe, e, em nossa opiniao, ampliou a
extensdo da DRU sobre as Cides: para ele, o art. 76 do ADCT permite que to-
das as Cides em vigor, desde que fagam parte do orcamento da Unido Federal
(Administracdo direta ou indireta), ainda que ndo arrecadadas pela Secretaria da
Receita Federal do Brasil, possam ter 20% de sua arrecadacao desvinculada das
finalidades que justificaram sua criagdo e cobranca. E o que vemos ocorrer de
fato em relacio a algumas contribui¢des interventivas cobradas por autarquias
especiais, as chamadas “agéncias reguladoras”.

Na pratica, o estudo da aplicagdo da DRU em relagao as contribui-
¢oes de intervencao no dominio econémico enfrenta duas grandes dificul-
dades, que impedem conclusdes mais precisas e seguras sobre o tema, quais
sejam:

i) aidentificacdo de quais sdo as Cides em vigor atualmente ndo € pa-
cifica, havendo divergéncias na doutrina e na jurisprudéncia, além
de confusdes na classificacdo feita pelo proprio Governo Federal,
que insere no grupo das Cides cobrangas que sequer ostentam na-
tureza tributaria;

i) asfontes de pesquisa oferecidas pelo Governo Federal em meio ele-
tronico (legislacao orcamentaria, relatérios de gestao e prestagoes
de contas) ndo sdo seguras e claras sobre o tema.

A dificuldade de nossa abordagem aumenta quando vemos a auséncia
de trabalhos doutrinarios sobre o assunto, nos obrigando a expor aqui apenas
conclusdes parciais, que consideramos dignas de publicagao.

Para sermos mais objetivos, vejamos uma enumeracao das contribui¢oes
interventivas encontradas na legislagdo tributaria em vigor:

i) contribuicdo ao Incra (Lei n®2.613/1955, Decreto-Lein® 1.1 46/1970
e LC 11/1971)'8;

i) contribuicao ao Sebrae (Lei n° 8.023/1990)'%;

18 Classificada como Cide na visao do Superior Tribunal de Justica (AgRg-REsp 1049089/PE, 2% Turma, Rel.
Min. Humberto Martins, J. 16.12.2008).

19 Classificada como Cide na visdo do Supremo Tribunal Federal (AgRg-RE 452.493-7/SC, 22 Turma, Rel. Min.
Eros Grau, J. 01.04.2008).



T ——

12 RET N° 68 — Jul-Ago/2000 — DOUTNINA

iii)  “Cide-combustiveis” (Lei n2 10.336/2001);

iv) Cide-royalties ou remessas para o exterior (incide na aquisicao
de tecnologia ou servigos técnicos do exterior, conforme Leis n°
10.168/2000 e 10.332/2001);

v)  Condecine (Contribuicao para o Desenvolvimento da Industria
Cinematografica Nacional, instituida pela Medida Proviséria n°
2.228/2001)%;

vi) contribuicdo ao AFRMM (Adicional ao Frete para Renovagao da
Marinha Mercante, prevista atualmente na Lei n° 10.893/2004);

vii) contribuicdo para a pesquisa e o desenvolvimento do setor elé-
trico e para programas de eficiéncia energética no uso final (co-
branca fiscalizada pela Aneel?', conforme instituido pela Lei n°
9.991/2000);

viii) contribui¢do ao Fust (Fundo de Universalizacdao das Telecomuni-
cagoes, cobranga administrada pela Anatel?? e prevista na Lei n°
9.998/2000);

ix) contribuicao ao Funttel (Fundo para o Desenvolvimento Tecnol6-
gico das Telecomunicagdes, cobranga administrada pela Anatel e
prevista na Lei n® 10.052/2000).

De todas essas Cides, concluimos pela aplicagao clara da DRU no exer-
cicio de 2009 apenas as seguintes, baseadas na Lei de Diretrizes Or¢camen-
tarias/2009 (Gnico documento normativo oficial disponivel, eletronicamente,
que discrimina a aplicagao da DRU em relagdo a cada uma das contribui¢oes
interventivas)?: “Cide-combustiveis”; “Cide-royalties”; Condecine (apenas a
contribuigao arrecadada de produgdes estrangeiras); contribuicio AFRMM;
contribuigao das concessiondrias de energia elétrica (Aneel); contribui¢do ao
Fust e ao Funttel (Anatel)*.

20 Medida Proviséria ainda em vigor, “fossilizada” por forga das regras fixadas pela Emenda n°® 32/2001.
21 Agéncia Nacional de Energia Elétrica.
22  Agéncia Nacional de Telecomunicagdes.

23 Vide Anexo Il da relacao das informagoes complementares a Lei n° 11.768/2009 (LDO/2009), documento
disponivel no sitio do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao na Internet: www.planejamento.gov.br.
Acesso em: 12 fev. 2009.

24 Existem alguns outros documentos oficiais do Governo Federal que apontam a aplicacao da DRU sobre a recei-
ta arrecadada com determinadas contribuicdes de intervengao no dominio econdmico, mas nao de forma glo-
bal e organizada como ocorreu na LDO/2009. No documento intitulado “Prestacao de Contas da Presidéncia
da Republica”, referente ao exercicio de 2007 (documento disponivel em: www.cgu.gov.br. Acesso em: 18 fev.
2009), especificamente no Tomo |, Parte Ill, item 3.4 — Execugao dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade So-
cial, p. 256), h4 uma exposigao sobre a aplicagdo da DRU em relagao aos impostos e contribuigdes, inclusive
as Cides, mas nao nos pareceu completo, fazendo inclusive remissao a “outras receitas” que nao discrimina.
Até a finalizagao do presente artigo, a prestagao de contas do exercicio 2008 nao estava disponivel.

9 A CONTESTAGAO DA DRU E A JURISPRUDENCIA

Os contribuintes que eventualmente contestam a DRU no Judiciério se
concentram apenas na impugnagao da Emenda n® 27/2000 e suas prorrogagoes
(ECs 42/2003 e 56/2007), deixando de lado as Emendas n® 1/1994, 10/1996,
17/1997. Portanto, na praética, a jurisprudéncia tem avaliado as alegacdes contra
a DRU concentradas contra a Emenda n® 27/2000 e suas prorrogagdes apenas.
As medidas judiciais em tramite requerem, inclusive, a declaragao de indébito
em decorréncia da DRU, pleiteando o direito a compensar os valores indevida-
mente recolhidos a titulo de contribuicdes sociais desvinculadas (valores esses
equivalentes a 20% de todos os recolhimentos).

O Supremo Tribunal Federal (STF) ainda ndo apreciou as alegacdes de
inconstitucionalidade contra as emendas constitucionais que criaram e pror-
rogaram sucessivamente a DRU. Esta ainda em tramitacao, sem julgamento, a
Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADIn) n® 2.199, proposta contra a Emen-
da Constitucional n® 27/2000.

Os Tribunais Regionais Federais ja estao apreciando a matéria, entenden-
do, até o presente momento, pela constitucionalidade das emendas constitucio-
nais que criaram e prorrogaram a DRU. Nesse sentido, no TRF da 3* Regido,
veja-se o seguinte julgado:

[...] ART. 76 DO ADCT — DESVINCULACAO DE 20% DA ARRECADACAO DA
UNIAO DE CONTRIBUICOES SOCIAIS — CONSTITUCIONALIDADE DAS EC
27/2000 e EC 42/2003 - [...] 1. Nao ha inconstitucionalidade na Emenda Cons-
titucional n°® 27/2000 e, tampouco, na n® 42/2003, que modificaram o art. 76 do
Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias — ADCT e desvincularam parte
de receitas tributarias.

2. A nova redacao do art. 76 do ADCT ndo alterou a finalidade social das contri-
buicdes. Ademais, tais dispositivos nada tém a ver com as obrigacdes tributérias
postas nesta lide, tratando da destinagao do produto da arrecadacao de tributos.

[..]

4. O legislador derivado apenas alterou, temporariamente, a destinagdo constitu-
cional do produto da arrecadagdo de tributos e isso ndo implica inconstituciona-
lidade. Pelo mesmo motivo, ndo ha qualquer ofensa aos arts. 149, 154, 1, 167, IV
e VIII, 195, todos da Constituicao Federal de 1988, pois nao se trata de instituir
novos tributos de competéncia residual da Unido, mas de simples modificacdo
no destino da arrecadagao de tributos, sem qualquer invalidade.

5. A vinculacdo a uma finalidade especial de receitas da Unido, obtidas a titulo
de contribuicdes sociais pré-determinada pela Constituicao, conforme preceitua-
do, segundo interpretagdo doutrinaria, nos arts. 149 e 195 da CR/1988, nao cor-
responde a direito ou garantia fundamental do contribuinte e, em consequéncia,
a matéria pode ser veiculada por emenda constitucional.

6. As Emendas Constitucionais n% 27/2000 e 42/2003 nao violaram o disposto
no art. 60 da CR/1988, ja que permaneceu inalterado o chamado nticleo duro da



Carta, formado pelas clausulas pétreas e, por outro lado, o processo legislativo
previsto constitucionalmente foi observado.

7. Pode a Constituigao prever a destinacdo especifica de receitas decorrentes de
contribuicdes e, no ADCT, autorizar a desvinculagdo de um percentual, como o
faz em carater temporario. [...]. (TRF 32 R., AMS 2002.61.13.003072-5/SP, 22 Tur-
ma, Rel. Des. Fed. Conv. Henrique Herkenhoff, julgado unanime em 12.08.2008,
DJ 21.08.2008)*

No mesmo sentido, ja se manifestaram Turmas dos TRF da 12 e da 52

Regides, entendendo que a DRU ndo prejudica os contribuintes por ser mera
mudanca na destinacao das contribuigdes, ndo contaminando a relacao juridica
tributaria. O julgamento abaixo exemplifica a posi¢do dos Desembargadores
Federais nesses casos:

[...] 1. A desvinculagao de parte dos recursos arrecadados a titulo de contri-
bui¢des sociais, no periodo de 2000 a 2003, previsto na EC 27, é constitu-
cional.

2. A insatisfacao daqueles contribuintes que visam a eximir-se do recolhimento
das referidas contribui¢oes nao se justifica, vez que nao representaria aos mes-
mos uma diminuigdo da exagao a ser recolhida, vez que o percentual de 20% a
ser desvinculado nada mais ¢ do que uma parcela do montante das contribuicoes
que eram exigidas do contribuinte antes da emenda, ou seja, o valor a ser reco-
Ihido pelo contribuinte permaneceu, nesse particular, intangivel. O que mudou,
na realidade, foi a destinagao.

3. As contribui¢oes sociais (PIS, Cofins, CPMF e CSL), que se encontravam de
conformidade com o Texto Constitucional antes da edicao da EC 27, ndo foram
contaminadas por vicios de inconstitucionalidade ap6s aquela emenda, porquan-
to as leis que as instituiram permaneceram inalteradas.

4. A nova destinacao nao implica em criacao de novo tributo.
5. Apelo improvido. (TRF 12 R., AMS 34000311435/DF, Rel. Des. Fed. Hilton
Queiroz, DJU 09.04.2003)*

Pela leitura das ementas desses julgamentos, vemos que os Tribunais Fe-

derais em segunda instancia nao estao sensibilizados pela tese da inconstitucio-
nalidade da cobranca das contribuicoes sociais em face da DRU, entendendo,
sem temperamentos, que a destinagcao do produto arrecadado nao interfere de
forma alguma na legitimidade da cobranca desses tributos.

25

26

No mesmo sentido, ainda no TRF da 3? Regiao, veja-se: 32 Turma, AC 2003.61.00.032731-3/SP, Rel Des? Fed. Ce-
cilia Marcondes, julgado unanime em 27.03.2008, DJU em 16.04.2008; e 32 Turma, AMS 2002.61.13.003078-
6/SP, Rel. Des. Fed. Renato Barth, julgado unanime em 11.07.2007, DJU em 1° ago. 2007.

No mesmo sentido, agora na 42 Turma do TRF da 5 Regido: AMS 2003.81.00.025219-8/CE, Rel. Conv.
Des. Fed. Ivan Lira de Carvalho, julgado unédnime em 14.07.2005. No mesmo Tribunal, veja-se, também,
outro julgamento pela constitucionalidade da DRU (EC 27/2000): AC 322837/CE, Rel. Des. Fed. Luiz Alberto
Gurgel de Faria, DJU 27.04.2004.

— e — — — —

ORI = OO ... 15

Restara ao Supremo Tribunal Federal dar a palavra final sobre o tema, e
esperamos que a questdo mereca um tratamento aprofundado e esclarecedor
do Pretorio Excelso, ja que uma total desconsideragao de efeitos juridico-tribu-
tarios a destinacio das contribuicdes pode abrir caminho, se levada as Gltimas
consequéncias, a desvios e abusos, enfraquecendo o regime de controle consti-
tucional dessa espécie tributaria.

REFERENCIAS

BARRETO, Paulo Ayres. Contribuigdes: regime juridico, destinagao e controle. Sao
Paulo: Noeses, 2006. p. 172-176.

BRASIL. Secretaria de Orcamento Federal. Vinculagoes de Receitas dos Orgamentos
Fiscal e da Seguridade Social e o Poder Discricionario de Alocagao dos Recursos do
Governo Federal, v. 1, n. 1. Brasilia: Secretaria de Or¢amento Federal (SOF), 2003, p.
6-12. Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br>. Acesso em: 6 jan 2009.

CUNHA, Armando; RESENDE, Fernando (Coord.). Contribuintes e cidadaos:
compreendendo o orcamento federal. Rio de Janeiro: FGV, 2002. p. 30.

AVILA, Rodrigo; FILIPINI, Flavia; LINS, Renata. Superavit primdrio. Cadernos para
Discussdo FBO (Férum Brasil de Orcamento). Disponivel em: www.forumfbo.org.br.
Acesso em: 10 jan 2009.

LOPES FILHO, Osiris de Azevedo (Coord.). Manifestagao pablica da Ordem dos
Advogados do Brasil ao Congresso Nacional sobre a inconstitucionalidade da Medida
Provisoria n® 258, de 21 de julho de 2005, em aprecia¢do na Camara dos Deputados.
Brasilia: OAB. Disponivel em: <http://www.unafisco.org.br/noticias/boletins/2005/no-
vembro/anexo_2002_oab.htm>. Acesso em: 8 jan 2009.

MACHADO, Segundo. Contribuicées e federalismo. Sao Paulo: Dialética, 2005.

OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. O contetdo da extrafiscalidade e o papel das
Cides. Efeitos decorrentes da nao utilizacao dos recursos arrecadados ou da aplicagao
em finalidade diversa. Revista Dialética de Direito Tributdrio, n. 131, p. 58, Sao Paulo:
Dialética, 2006.

REMEDIO JUNIOR, José Angelo; VALIO, Ricardo. O fundo social de emergénciq, a EC
27/2000 e o reflexo nas contribuicoes sociais da unido. Revista Tributdria e de Finangas
Pdblicas, n. 38, p. 113-120, Sao Paulo: RT, 2001.

SAMPAIO, Jania Roberta Gouveia. Emenda Constitucional n® 27 — Descaracterizacao
das contribuicdes sociais. Revista Dialética de Direito Tributario, n. 64, p. 114-122,
Sao Paulo: Dialética, 2001.

SCAFF, Fernando Facury. Direitos humanos e a Desvinculagao das Receitas da Unido
— DRU. In: FISCHER, Otavio Campos (Coord.). Tributos e direitos fundamentais. Sao
Paulo: Dialética, 2004.

TOME, Fabiana Del Padre. Contribuicoes para a seguridade social. Curitiba: Jurud,
2004.



ISSN 15191850

Revista de Estudos Tributarios

Ano XI —n° 68 — Jutno-Acosto 2009

Repositdnio Autorizano o JuRISPRUDENCIA

Supremo Tribunal Federal — N° 29/2000
Superior Tribunal de Justica — N° 42/1999
Tribunal Regional Federal da 1% Regiao — N° 21/2001
Tribunal Regional Federal da 22 Regido — N° 1999.02.01.057040-0
Tribunal Regional Federal da 4% Hegido — N° 07/0042596-9
Tribunal Regional Federal da 5% Regido — N° 10/2007

Eomonia [0B
Dinetor: Eiton José Donato
Genente EomomiaL: Maria Liliana C. V. Polido
Eoior: Cristiano Agrella Basaglia

Eormoriat 1ET — Instiruro ot Estunos Trisurinios

Dinerores Rodrigo C¢

Milton Terra Machado OAB/PR T
Hebe Bonazzola Ribeiro
Geraldo Bemfica Teixeira

1 Pelrty
amoriPe
ar =71

o 31.

Conseuto Epimoniat
Domiciano Cunha, Heleno Taveira Térres, Hugo de Brito Machado,
Humberto Bergmann Avila, Ives Gandra da Silva Martins, José Marschbécher,
Kiyoshi Harada, Leandro Paulsen, Misabel Derzi, Paulo de Barros Carvalho,
Roberto Ferraz, Roque Carrazza, Vittorio Cassone, Walmir Luiz Becker

Cotasoraones DESTA EUICAU
Adler Baum, Adolpho Bergamini, Amal Nasrallah,
Fernando Dantas Casillo Gongalves, Kiyoshi Harada, Leandro Paulsen,
Luiz Fernando Maia, Paulo Lauriano, Rodrigo Caramori Petry,
Shaiana Silveira Fonseca Soares, Silvia Maria Benedetti Teixeira




Revista
de Estudos Tributarios

Estrutura da Revista de Estudos Tributarios n° 68

ASSUNTO ESPECIAL

A Responsabilidade dos Sécios sobre Dividas Tributarias

Doutrinas

Responsabilidade Tributaria: Seu Pressuposto de Fato Especifico e as Exigéncias para o Redirecionamento da
Execugéo Fiscal — Leandro Paulsen

Aporias sobre o Sécio Irresponsavel e a Irresponsabilidade do Sécio em Matéria Tributaria — Adler Baum

Inconsisténcias da Decisdo do STJ em Recursos Repetitivos (Lei n° 11.678/2008), Mantendo a Responsabilidade na
“CDA” do Sécio/Administrador Gerente para Responder por Débito de Pessoa Juridica por Presungéo — Luiz Fernando
Maia

Jurisprudéncia

Actrdao na Integra (STJ) '5;, 68 - Jul-Ago/2009

Ementario

PARTE GERAL
Doutrinas

Da Inexisténcia de “Autolancamento” no Direito Tributério Brasileiro — Necessidade de Langamento de Oficio & i i Conselho Editorial

Constituigéo do Crédito Tributario — Adolpho Bergamini

As Contribuigées Sociais e de Intervengéo no Dominio Econémico em Face da Desvinculagdo das Receitas da Uniao
(DRU) — Rodrigo Caramori Petry

O Artigo 3° da LC 118/2005 E Inconstitucional e Nao Tem Eficacia Retroativa Nem Eficacia Prospectiva —Amal
Nasrallah

Precatérios Judiciais e a Compensacao Tributaria — Shaiana Silveira Fonseca Soares e Silvia Maria Benedetti Teixeira
Interpretagdo da Legislagdo Tributaria — Paulo Lauriano

Domiciano Cunha
Heleno Taveira Torres
Hugo de Brito Machado
Humberto Bergmann Avila

Jurisprudéncia {l By lves Gandra da Silva Martins
Acérdaos na integra .

Ementério de Jurisprudéncia | José Morschbacher

Ementario Jurisprudéncia Administrativa I : ‘ Kiyoshi Harada
Ementario — 1°, 2° e 3° Conselhos de Contribuintes P Leandro Paulsen

Jurisprudéncia Comentada ; Misabel Derzi
Execugao Fiscal — Responsabilidade dos Sécios — Artigo 135 do CTN — Nome Indicado na CDA - Onus de Provar as &

Condigdes para a Responsabilizagdo da Fazenda Publica — Possibilidade da Interposicdo de Excegao de Pré- b, Paulo de Barros Carvalho
Executividade — Jurisprudénciado STJ- Fernando Dantas Casillo Gongalves

Roberto Ferraz
Roque Carrazza
Vittorio Cassone

Walmir Luiz Becker

Em Poucas Palavras

Contribuigéo Previdenciéria e o Aviso Prévio Pago em Dinheiro —Kiyoshi Harada
BIBLIOGRAFIACOMPLEMENTAR

INDICE ALFABETICO E REMISSIVO
NORMAS EDITORIAIS PARA ENVIO DE ARTIGOS

15619-185

VLAY V. ‘ +IOB




