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RESUMO

A presente pesquisa tem como objetivo fazer um debate sobre a constitucionalidade da
Desvinculagédo de Receitas da Unido (DRU), instituida pelas Emendas Constitucionais n.
93 que aditaram o art. 76 dos Atos das Disposigdes Constitucionais Transitoria(ADCTs)da
Constituicdo Federal de 1988, fazendo um comparativo sob o prisma dos direitos sociais
fundamentais constitucional. A DRU desvincula 30% das receitas arrecadadas com as
contribuigdes sociais, tributo cuja sua destinagao teria como premissa financiar direitos
sociais, ou seja, a sua receita ja se encontra vinculada, pela vontade do poder constituinte
originario. Deste modo, tratar-se-a sobre os objetivos das contribui¢des sociais voltados
para os direitos fundamentais basicos, versando sobre a intengdo precipua em garantir o
financiamento das contribuicbes sociais, bem como uma breve verificacdo de possiveis
violagdes a clausulas pétreas que nao podem ser modificadas para pior. Desta forma,
para elucidar o objetivo proposto na pesquisa, verificou-se o tema do financiamento dos
direitos sociais, por meio do recolhimento de recursos pelas contribuicdes sociais.
Cabera, entado, a analise constitucional do tributo em questédo, dando énfase ao critério da
destinagdo, a fim de investigar se € ou ndo constitucional a desvinculagdo destas. Em
dado momento, a pesquisa priorizou sua atengdo para a DRU, realizando um estudo
sobre a sua evolugao legislativa, as justificativas para a desvinculagdo de receitas e as
consequéncias da desvinculagao para o orgamento da seguridade social, bem como para
os direitos sociais. Outrossim, sera confrontado a DRU com os direitos sociais
fundamentais, a fim de responder o problema proposto, ou seja, se € ou nao
constitucional a emenda a Constituigdo n. 93.

Palavras-chave:Direitos Sociais. Contribui¢des sociais. Seguridade social. Desvinculagao
de receitas da Unido



ABSTRACT

This research aims to make a debate about the constitutionality of the Untying of Federal
Revenue (DRU), instituted by Constitutional Amendments no. 93 who added art. 76 of the
Acts of the Transitional Constitutional Provisions(ADCTs)of the Federal Constitution of
1988, making a comparison under the prism of constitutional fundamental social rights.
The DRU decouples 30% of the revenues collected from social contributions, a tribute
whose purpose is to finance social rights, that is, its revenue is already bound by the will of
the original constituentpower.Thus, a study was carried out on the objectives of
contributions to basic fundamental rights, focusing on the primary intention to guarantee
the financing of social contributions, as well as a brief verification of possible violations of
stone clauses that cannot be changed for the worse. . Thus, in order to respond to the
objective proposed in the research, the theme of the financing of social rights was
addressed through the collection of resources by social contributions. It will then fit the
analysis on constitutional and the characteristics of the tax in question, emphasizing the
criterion of destination, in order to investigate whether or not their disassociation is
constitutional. At another time, the work turned its attention to the DRU, conducting a
study Finally,once the deeper analysis of the premises that gave rise to the research was
reached, the DRU was confronted with fundamental social rights in order to answer the
proposed problem,namely,whether or not the amendments to Constitution no. 93.
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INTRODUCAO

A seguridade social conforme estabelecida pelo constituinte de 1988 é denominada
como um conjunto integrado de a¢des de iniciativa dos Poderes publicos e da sociedade,
destinadas pelo legislador originario a assegurar os direitos relativos a saude, a
previdéncia e a assisténcia social.

Trata-se de uma forma de garantir o custeio dos direitos sociais em sua forma
ampla, visando a universalidade no atendimento na qual compete ao Poder Publico
organizar e efetivar os objetivos pela qual a seguridade social foi instituida.

O constituinte estabeleceu que a seguridade social sera financiada por toda
sociedade de forma direta e indireta delineando sua fonte de custeio buscando
demonstrar no texto constitucional sua destinagdo e expansao através das contribui¢cdes
sociais.

Por outro lado, o poder constituinte reformador através de emenda a constituicao
com a premissa de obter mais flexibilidade em realocar as contribuigbes sociais
vinculadas ao tripé da seguridade social, inseriu ao ordenamento juridico brasileiro o
instituto da Desvinculagédo das Receitas da Uniao(DRU).

A insercao da DRU ao ordenamento juridico brasileiro, realocando as contribuicdes
sociais tém levantado duvidas e divergéncias em uma parcela da doutrina no que diz
respeito a sua aplicacdo de modo que parte dos recursos destinados a efetivar direitos
sociais sao desvinculados para outras areas.

Buscar-se-a através desse trabalho, uma analise comparativa entre o cabimento da
Desvinculagdo das receitas pela Unido de recursos da seguridade social e possiveis
afronta a vontade precipuamente determinada pelo poder constituinte originario diante as
contribuicbes sociais e direitos sociais.

Nesse sentido, a analise constitucional € imprescindivel, visto que sera pesquisado
se o instituto da DRU fere principios constitucionais e quais seriam o0s possiveis riscos a
garantias individuais imutaveis assegurado na Constituicao de 1988.

No primeiro capitulo sera abordado sobre a seguridade social e seus objetivos na
protecao dos direitos sociais como um todo visando trazer protecdo ao individuo sem a
qual inexiste uma vida digna.

No segundo capitulo analisar-se-a as contribuigdes sociais e sua finalidade como
um sistema de financiamento da seguridade social, buscando garantir o seu destino de

forma vinculada.



No terceiro capitulo sera analisado a natureza juridica das contribuicbes sociais
como uma premissa no sistema fiscal para com a seguridade social e sua caracteristica
do ponto de vista tributario.

No quarto e quinto capitulo sera feito um panorama entre a finalidade das
contribuigdes sociais com a inteng&o vinculante primordialmente visada no texto originario
a garantir a efetivacéo dos direitos sociais inclusive em uma possivel violagéo a clausulas
pétreas 0 que caberia acado direta de inconstitucionalidade do dispositivo que legaliza a

DRU, buscando restaurar a vontade inicial do legislador de 1988.

1 A SEGURIDADE SOCIAL E SEUS OBJETIVOS

A Seguridade Social € uma realidade conhecida por toda a coletividade mundial no
que tange aos seus aspectos essenciais. Segundo as licdes do advogado Jose Jayme de
Souza Santoro (2015, p. 183) a missao da Seguridade Social “é a de assegurar de forma
organizada, a protegdo do individuo contra os chamados riscos sociais ou riscos de
existéncia.

Trata-se de acordo com o texto constitucional de 1988 de um conjunto de agdes e
politicas sociais que visam promover o estabelecimento de uma sociedade mais igualitaria
e justa, auxiliando os cidaddos e suas familias em determinadas situagcbes, como a
velhice, o desemprego e a doenga.

Consiste em sistema de protegéo social, assegurando as pessoas alguns direitos
basicos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social visando erradicar males
sociais, como a pobreza e a marginalizagao, reduzindo as desigualdades sociais.

Neste sentido Sérgio Pinto Martins (2019, p.19) corrobora que:

O Direito da Seguridade Social é um conjunto de principios, de regras e de
instituicbes destinado a estabelecer um sistema de protegéo social aos individuos
contra contingéncias que os impecam de prover as suas necessidades pessoais
basicas e de suas familias, integrado por a¢des de iniciativa dos Poderes Publicos
e da sociedade, visando assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a
assisténcia social.

Esse sistema é entendido como um conjunto integrado de agdes de iniciativa dos

Poderes Publicos e da sociedade com o objetivo de assegurar direitos relativos a saude,a



previdéncia e a assisténcia social conforme preconiza a Constituicdo Federal (BRASIL,
1988).

Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de agbes de
iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos
relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social.

Paragrafo unico. Compete ao Poder Publico, nos termos da lei, organizar a
seguridade social, com base nos seguintes objetivos:

| - universalidade da cobertura e do atendimento;

Il -uniformidade equivaléncia dos beneficios e servicos as populagdes urbana se
rurais;

Il - seletividade e distributividade na prestagao dos beneficios e

Servigos;

IV -irredutibilidade do valor dos beneficios

V - equidade na forma de participagdo no custeio;

VI - diversidade da base de financiamento;

Verificou-se através dos dispositivos supracitados, que os objetivos da seguridade
social sdo bem claros quanto a sua disposicédo, abordando diversos aspectos para que se
possa alcancgar seu total aproveitamento para com a saude, a previdéncia e a assisténcia
social, visando proteger a populagdo garantido as necessidades basicas tais como; a
educacgao, saude, alimentagao, trabalho entre outros dispostos no capitulo |l dos direitos

sociais encapelados na constituinte de 1988.

2 A SEGURIDADE SOCIAL E SUAS FONTES DECUSTHO

A Constituicdo Federal de 1988 determina no artigo 165, § 5, inciso Ill que, o Poder
Executivo estabelecera a lei orgcamentaria anual, que compreendera o or¢camento da
seguridade social que devera abranger todas as entidades e 6rgaos vinculados a ela bem
como os fundos e fundagdes mantidas pelo Poder Publico (BRASIL, 1988).

No mesmo sentido, a carta maior estabelece que a seguridade social devera ser
financiada pela sociedade mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, alertando que a receita destes entes néo
sera integrada ao orgamento da Unido, bem como o orcamento da seguridade social sera
elaborada pelos 6rgéos responsaveis pela saude, previdéncia social e assisténcia social
objetivando as prioridades e metas estabelecidas na lei orcamentaria o artigo 195, §§ 1° e
2° (BRASIL, 1988).

Art 195 A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta
e indireta,nos termos da lei,mediante recursos provenientes dos
orgamentos da



Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes
contribuigdes sociais:

| - do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei,
incidentes sobre:(Redacédo dada pela Emenda Constitucional n° 20, de1998)

a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a
qualquer titulo, a pessoa fisica que |he preste servico, mesmo sem vinculo
empregaticio;

b) a receita ou o faturamento;

¢) o lucro;(Incluido pela Emenda Constitucional n° 20, de 1998)

Il - do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, ndo incidindo
contribuicdo sobre aposentadoria e pensdo concedidas pelo regime geral de
previdéncia social de que trata o art. 201;(Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n°® 20, de1998)

Il - sobre a receita de concursos de prognoésticos.

IV - do importador de bens ou servigos do exterior, ou de quem a lei a ele
equiparar.

§ 1° As receitas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios destinadas a
seguridade social constardo dos respectivos or¢camentos, ndo integrando o
orcamento da Uniao.

§ 2° A proposta de orgamento da seguridade social sera elaborada de forma
integrada pelos 6rgaos responsaveis pela saude, previdéncia social e assisténcia
social, tendo em vista as metas e prioridades estabelecidas na lei de diretrizes
orcamentarias, assegurada a cada area a gestao de seus recursos.

O Legislador determinou as fontes de custeio da seguridade social, estabelecendo
que a sociedade como um todo, através do seu trabalho, do lucro de suas atividades,
participam diretamente e indiretamente do seu financiamento, devendo o poder publico
garantir que os direitos sociais sejam efetivados conforme determina a CFRB/1988.

O legislador originario ao instituir a seguridade social, buscou ser fiel as fontes do
custeio da seguridade social, tragando minuciosamente os arquétipos das possiveis
regras-matrizes de incidéncia tributaria e suas competéncias conforme entendimento de
CARVALHO (2008, p.715):

Ao discriminar a competéncia para instituicdo de contribuicdes destinadas a
seguridade social, o constituinte tragcou minuciosamente os arquétipos das
possiveis regras-matrizes de incidéncia tributaria, impondo, ao legislador
infraconstitucional, observancia a uma série de requisitos. Dentre as exigéncias
estipuladas para o exercicio dessa competéncia tributaria cabe destacar as fontes

de custeio autorizadas pelo Texto Maior, as quais deve limitar-se o legislador
ordinario da Unido, bem como as condicbes necessarias a criagao de nova fonte.

Deste modo, conforme leitura das referéncias acima, o Poder Publico tem o dever
de tomar iniciativas para que as Contribuicbes Sociais possam garantir que a seguridade
social alcance seus objetivos, fidelizando as fontes de custeio para que alcance a sua
esséncia de acordo com a vontade real do Legislador originario e nédo simplesmente
utilizar esses recursos de forma discricionaria, devendo observar as regras estabelecidas

pelo poder constituinte originario.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc20.htm#art195i
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc20.htm#art195i
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc20.htm#art195i
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc20.htm#art195i
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3 A NATUREZA JURIDICA DAS CONTRIBUIGOES SOCIAIS

Neste capitulo sera abordado sobre a natureza juridica das contribuicbes sociais,
ressaltando alguns posicionamentos da doutrina e jurisprudéncia do ponto de vista
tributario das aludidas contribuigdes.

Segundo Carlos Alberto Pereira de Castro, varias sdo as teorias que permeiam a
natureza juridica das contribuicdes sociais, entre elas destaca-se a teoria fiscal e a teoria
para fiscal.

A teoria Fiscal, sustenta que a contribuicdo social € uma obrigacao tributaria, ou
seja, uma prestacdo pecuniaria compulséria paga ao Estado (lato sensu), com a
finalidade de constituicdo de fundo econdmico destinado ao fomento do Sistema de
Seguridade Social. Logo, a aludida contribuicio € um tributo de acordo com
CASTRO(2011,p.236).

Ainda segundo o ilustre doutrinador supracitado, a Teoria Para fiscal, na verdade, é
um complemento a Teoria Fiscal, pois, sustenta-se na mesma natureza tributaria da
contribuicdo social, mas com a caracteristica de estar destinada a um fim especifico
consistente no futuro beneficio previdenciario, ao contrario de um imposto.

Com a promulgacao da Constituicdo de 1988, preconizou-se a natureza tributaria
das contribuigdes sociais ao estabelecer, com base em seu art. 149, que estas sé
poderiam ser exigidas por meio de lei complementar, respeitando-se os principios da

irretroatividade da lei e da anterioridade (art. 150, inciso lll, alineas a e b).

Compete exclusivamente a Unido instituir contribuicbes sociais, de intervencdo no
dominio econdémico e de interesse das categorias profissionais ou econdémicas,
como instrumento de sua atuagdo nas respectivas areas, observado o disposto
nos arts. 146, lll, e 150, | e Ill, e sem prejuizo do previsto no art. 195, § 6°,
relativamente as contribuigbes a que alude odispositivo.

Verifica-se do referido artigo 149, a exigéncia em se observar o inciso Il do
art.146da CRFB/88, que determina a edi¢cao de Lei Complementar para fixacao do fato
gerador e a base de calculo.

O conceituado Roque Carraza, também defende a natureza tributaria das

contribuigdes a seguridade Social:

“(...) as ‘contribuicbes’ sdo, sem sombra de duvida, tributos, uma vez devem
necessariamente obedecer ao regime juridico-tributario, isto é, aos principios que
informam a tributagdo, no Brasil. Estamos, portanto, que estas ‘contribuigcdes


http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10671514/artigo-146-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10671923/inciso-iii-do-artigo-146-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
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sociais’ sdo verdadeiros tributos (embora qualificados pela finalidade que devem
alcancar)”.

Da mesma forma, Carlos Alberto Pereira Castro, que também compartilha da
orientagdo que predominou na doutrina e jurisprudéncia apés a Constituicdo de 1988, de
que as contribuigdes destinadas ao financiamento da Seguridade Social possuem
Natureza Juridica Tributaria, pois estao sujeitas ao regime constitucional peculiar aos
tributos, ressalvada apenas a previséo do paragrafo 6°.do art.195daCarta Magnano que

con. Finalizam dizendo o seguinte:

“Em nivel jurisprudencial, destacamos a orientagao firmada pelo Supremo Tribunal
Federal no sentido de que a contribuicdo de Seguridade social ndo s6 se qualifica
como modalidade auténoma de tributo (RTJ 143/684), como também representa
espécie tributaria essencialmente vinculada ao financiamento da Seguridade
Social, em fungao de especifica destinagdo constitucional (ADC8-MC, Rel. Min.
Celso de Mello, julgamento em 13.10.99, DJ de 4.4.2003).

O custeio da Previdéncia Social se da por meio do recolhimento de tributos, e as
contribuicdes previdenciarias constitui espécie do género contribuigcbes sociais, previstas
nos arts.149e195daConstituicao.

O STF reiteradamente reconhece a natureza tributaria das contribuicbes
previdenciarias, como no RE 138284/CE (Pleno, rel. Min. CarlosVelloso,j. 01/07/1992, DJ
28/08/1992, p. 134561 e no RE 556664/RS (Pleno, rel. Min. Gilmar Mendes, j.
12/06/2008, Dje 13/11/2008), entre outros julgados.

Deste modo, constata-se que embora exista algumas divergéncias quanto a
natureza juridica das contribuigcdes sociais, resta evidente que a doutrina majoritaria e
jurisprudéncia concluiram que sua natureza é de tributo. O préprio Supremo Tribunal
Federal consolidou em sua jurisprudéncia que a natureza juridica das contribuigdes

sociais € tributaria. Sendo, portanto, inquestionavel a sua natureza juridica.

4 AS CONTRIBUIGOES SOCIAIS COMO EFETIVADOR DOS DIREITOS
FUNDAMENTAIS SOCIAIS

O art. 6° da CF/88 reconhece os seguintes direitos sociais: a educagao, a saude, o
trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a assisténcia aos

desamparados, a prote¢cdo a maternidade e a infancia. Os direitos a educacao, a saude, a


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/654265/artigo-195-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10670874/artigo-149-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/654265/artigo-195-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10654228/par%C3%A1grafo-6-artigo-195-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
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previdéncia social, a assisténcia aos desamparados, a protecdo, a maternidade e a
infancia, estao sistematizado no Titulo VIII que trata da ordem social (BRASIL, 1988).

Partindo-se deste pressuposto, observa-se, entdao, que os direitos sociais buscam a
qualidade de vida dos individuos. A CF/88 teve uma preocupacao especial quanto aos
direitos sociais dos brasileiros, estabelecendo uma série de dispositivos que
assegurassem, ao cidadao, todo o basico necessario para a sua existéncia digna e para
que tenha condigdes de trabalho e emprego ideais. Em suma, todas as formalidades para
que se determinasse um Estado de bem-estar social para o brasileiro foram realizadas.

Nesse sentido, os direitos sociais sdo como pressupostos do gozo dos direitos
individuais, na medida em que criam condigdes materiais mais propicias ao aferimento da
igualdade real, pois proporcionam uma condicdo mais compativel com o exercicio efetivo
das liberdades.

A efetividade dos direitos sociais tem, por pressuposto légico, a eficacia juridica,
definida como a capacidade da norma de produzir seus efeitos. Como sera explicitado em
pormenores, se o direito positivado tem alta densidade normativa, surtirdo os seus efeitos
plenos, sem a necessidade de intervencdo do legislador infraconstitucional.

Ao revés, se possuir baixa densidade normativa, dependera da atuacgao
concretizadora do legislador para gerar a plenitude de seus efeitos. Ao comentar os

direitos sociais, Breyner (2006, p. 211) afirma que:

tais direitos sdo direitos fundamentais de aplicabilidade imediata, o que
imputa imediatamente ao Estado o dever em sua implementagao. Portanto,
a omissao estatal traduz-se em sua inadimpléncia perante aqueles que
carecem dos bens juridicos, conteudo de tais direitos.

Na sua grande maioria, os direitos sociais dependem de uma atuag¢ao do Estado,
razdo pela qual o constituinte originario, estabeleceu as contribuicdes sociais para que
esses direitos tivessem uma fonte de financiamento fiel e imediata, ndo cabendo a sua
desvinculagao para outras areas se ndo quelas determinadas pela CRFB/88.

Ao analisar-se o cabimento do instituto da Desvinculagdo das Receitas da Unido
(DRU) como instrumento utilizado discricionariamente e habitualmente pela Unido em
retirar 30% dos recursos direcionados a Seguridade social confronta institutos
originariamente protegidos e imutaveis da constitui¢ao.

O constituinte originario precipuamente buscou tutelar a destinacdo desses

recursos como forma de amparar a saude, previdéncia e a Assisténcia Social em sua
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totalidade conforme interpretacédo do artigo 195 em seus incisos da CFRB/88 (BRASIL,
1988), ndo podendo ser objeto de disponibilidade para utilizagdo em outras areas fora do
tripé da seguridade social.

Intrinsecamente, a arrecadagcdo da Seguridade Social esta diretamente ligada ao
financiamento de garantias efetivas dos direitos sociais destinados a assegurar os direitos
sociais e individuais e consequentemente essas garantias estao indisponiveis a mutagoes
in malam partempelo legislador e se consagra como alicerce da ordem juridica. Preceitua
CANOTILHO (2002, p. 378):

Além de garantir a imutabilidade dos direitos erigidos a Constituicdo, a
constitucionalizagdo tem ainda, como consequéncia, o controle judicial de
constitucionalidade de atos reguladores destes direitos, vinculando os poderes
estatais, devendo, desta forma, os direitos fundamentais serem [..]]
compreendidos, interpretados e aplicados como normas juridicas vinculativas e
nao como trechos atentatério ao jeito das grandes ‘declaragdes de direitos.

Considerando o carater violador do instituto da DRU em retirar parte do que seria
destinado a financiar as garantias sociais do individuo e desvirtuando para outros fins que
nao sejam os constitucionalmente previstos a satisfacdo do seu objetivo vinculador, ndo
resta duvidas o carater abolitivo da desvinculagdo em face do artigo 60 clausulas pétreas
paragrafo 4° IV das garantias e direitos individuais elencados na CFRB/88(BRASIL,
1988). De acordo com SCAFF (2004,p.48):

O procedimento adotado através destas Emendas Constitucionais acarretou a
utilizagdo de verbas vinculadas (afetadas) a uma destinagao para outros fins que
nao aqueles constitucionalmente previstos, e que, in casu, afetaram vastamente a
concretizagao dos direitos humanos (ou, como deseja parte da doutrina, dos
direitos fundamentais sociais) por falta de recursos para sua implementagéo,
destinados a outras finalidades. (...) O fato de terem sido estas alteragdes
decorrentes de uma série de Emendas Constitucionais ndo permite que se
argumente o fato de que se trata de uma norma constitucional de idéntica
hierarquia, pois o Supremo Tribunal Federal em outra oportunidade ja decidiu que
Emendas Constitucionais podem ser inconstitucionais, caso violem clausulas
pétreas (art. 60, § 4°IV,CF), (...) Desta forma, o fato de serem emendas
constitucionais ndo afasta a inconstitucionalidade flagrante decorrente da
agressao aos direitos fundamentais de segunda geracgéo (direitos fundamentais
sociais) fruto do afastamento de recursos fiscais constitucionalmente destinados a
educagéo, saude e seguridade social, conforme a cima evidenciado.

Ressalta-se que a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988,
aprovada pela Assembleia Nacional Constituinte promulgada em 5 de outubro de 1988, é
a norma que serve de parametro para as normas inseridas através de Emendas a

Constituicdo e demais normas infraconstitucionais.
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Nesse sentido qualquer norma posterior a CRFB/88 podera ser objeto de
Inconstitucionalidade, o que hipoteticamente se enquadra a Emenda 93 (BRASIL, 2015)
que instituiu o a DRU com o teor supressivo a clausula pétrea concernente as garantias
individuais. Verifica-se entendimento do STF (BRASIL, 2001):

O STF ja assentou o entendimento de que é admissivel a acao direta de
inconstitucionalidade de emenda constitucional, quando se alega, na inicial, que
esta contraria principios imutaveis ou as chamadas clausulas pétreas da
Constituigao originaria (art. 60, § 4°, da CF). Precedente: ADI 939 (RTJ151/755).
[ADI 1.946 MC, rel. min. Sydney Sanches, j. 29-4-1999, P, DJ de 14-9-2001.]

As mudangas na Constituicdo, decorrentes da "revisao" do art. 3° do ADCT, estéo
sujeitas ao controle judicial, diante das "clausulas pétreas" consignadas no art. 60,
§ 4° e seus incisos, da Lei Magna de 1988.

[ADI 981 MC, rel. min. Néri da Silveira, j. 17-12-1994,P,DJ de 5-8-1994.]
(BRASIL,1994).

Quando se trata de uma ofensa constitucional que esteja afetando a ordem
primaria constitucional dos direitos fundamentais sociais, estar-se-a diante de uma
inconstitucionalidade, em que o guardido da Constituicao prevé a retirada do dispositivo
violador do ordenamento juridico patrio, ou seja, buscar-se-a entdo, através do
precedente citado a revogagado do artigo 76 da ADCT,através de uma Acéo Direta de
Inconstitucionalidade.

O sistema de protecao social, que valida os fundamentos da Republica Federativa
do Brasil, estd arrolado no art. 3° da CF/88, sendo observados: (I) construir uma
sociedade livre, justa e solidaria; (II) garantir o desenvolvimento nacional; (lll) erradicar a
pobreza e a marginalizagcdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais, e (IV)
promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo,cor,idade e quaisquer
outras formas de discriminacao (BRASIL, 1988).

De acordo com Vieira (2010, p. 567), observa-se que o objetivo desse sistema de

protecao social é:

[...] dar a toda sociedade protegdo e seguranga social, promover a redugédo das
desigualdades, fortalecer a dignidade da pessoa humana, gerar uma sociedade
livre e justa, baseada no desenvolvimento nacional, realizar o bem-estar de todos,
dentro de parédmetros da justiga social.

Nesse sentido, os direitos de seguridade social tém o propdsito de garantir um
minimo necessario a uma existéncia digna, indispensavel a satisfacdo da justiga social.
De acordo com Paulsen(2011,p.457-458):
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A Seguridade Social é a area de atuagao do Poder Publico que abrange a saude,
a assisténcia social e a previdéncia social. Nao se trata, pois, de 6rgéo da
Administragdo Direta ou Indireta de quaisquer esferas politicas. Varios sao os
orgaos e pessoas politicas que se ocupam da seguridade social, como no dmbito
federal,a Administragdo Direta da Unido,através do Ministério da Saude,e o INSS
(regime geral de previdéncia social), os Estados e os Municipios.

Verifica-se, que a seguridade social possui trés pilares, sendo eles (a) saude, (b)
assisténcia social e (c) previdéncia social. De acordo com o art. 194 da CF/88, a
seguridade social compreende um conjunto integrado de acgdes de iniciativa dos Poderes
Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a
previdéncia e a assisténcia social.”(BRASIL, 1988).

No que se refere a saude, observa-se que a seguridade social se apresenta sob a
configuragdo de um sistema amplo, de universalidade plena, atribuindo, a todos os seres
sociais viventes no territorio nacional, indistintamente, o direito de acesso a saude
(VIEIRA, 2010, p. 568).

O artigo 196 da CF/88 direciona a amplitude do exercicio desse direito ao elencar
que a saude é direito de todos e dever do Estado, garantido através de politicas sociais e
econdmicas com objetivo de reduzir os riscos de doenga e de outros agravos e ao acesso
universal e igualitario as agdes e servigos para sua promogao, protegao e recuperagao
(BRASIL, 1988).

Assim, a CRFB/88 consagra o direito a saude como um direito universal da
populagao brasileira de receber do Estado, as prestagdes necessarias para a manutencao
de sua saude, destacando-se que o exercicio do direito a saude n&o esta vinculado a
nenhuma contra prestagao por parte do cidadao.

Trata-se de seguranga social que demanda contribuicdo direta exigindo, de cada
individuo, o exercicio da responsabilidade na busca da protecdo de riscos futuros e
incertos. Contudo, as agdes assistenciais tém como objeto o universo dos individuos
excluidos econdémica e socialmente (VIEIRA, 2010, p. 568-569).

O direito a previdéncia social consiste na prerrogativa de o individuo se filiar ao
regime de previdéncia social que Ihe assegure, mediante pagamento de contribuicdo a
seguridade social, a cobertura dos infortunios, ou seja, dos eventos como: doencga;
invalidez; morte por idade avancada; prote¢cao a maternidade, especialmente a gestante;
protecdo ao trabalhador em situagdo de desemprego involuntario; salario-familia e auxilio-

reclusao para os dependentes dos segurados de baixa renda, e pensao por morte do
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segurado, homem ou mulher, ao cénjuge ou companheiro e dependente (CUNHA JR.,
2008, p. 702).

O direito a inclusdo encontra a sua fundamentacdo na CF/88, em seu art. 193, o
qual preceitua que “a ordem social tem como base o primado do trabalho, e como objetivo
o0 bem-estar e a justica sociais.” (BRASIL, 1988).

Sendo assim, o direito a assisténcia social compreende ag¢des do Estado para os
mais necessitados, independentemente de contribuicdo & seguridade social. E observado
na protegao a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice; no amparo a
criangas e adolescentes carentes; na promogéo da integracdo ao mercado de trabalho; na
habilitagdo e reabilitacdo de pessoas portadoras de deficiéncia e na promogao de sua
integracdo a vida comunitaria; na garantia de um salario-minimo de beneficio mensal a
pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que comprove ndo possuir meios de prover a
prépria manutencdo ou de té-la provida por sua familia, conforme estabelece a lei
(CUNHA JR, 2008, p. 702).

Mais uma vez, destacando as licbes da professora Vieira (2010, p. 569) observa-se

que a inteng&o do sistema de seguridade € a protegéo social, pois:

Todos tém direito a oportunidade do trabalho e dentro dessa perspectiva os
excluidos sociais tém direito a programas sociais de inclusdo, que os preparem
para o exercicio de atividade remunerada, com a finalidade de promover a
autonomia e a dignidade dessa parcela social.

Resta evidente que o Estado tem o dever constitucional de proporcionar o bem-
estar social dos individuos, trazendo seguranca para aqueles economicamente ativos,
inclusdo para os excluidos social e economicamente, além de saude para todos.

Diante de todo este arcabouco que envolve o debate entre a destinacdo das
contribuicbes sociais e suas premissas, sera que a implantagdo de um instituto que
desvincula 30% desses recursos ndo violaria direitos sociais eternizados em clausulas

pétreas?

5 HISTORICO DA DESVINCULAGAO DAS RECEITAS DA UNIAO

A Desvinculagdo de Receitas da Unido foi inserido no ordenamento juridico
brasileiro pela Emenda Constitucional n® 27, de 21 de marco de 2001, preconizando o art.

76 ao Ato das Disposigdes Constitucionais Transitérias com validade até o ano de 2003,
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permitindo a desvinculacdo de 20% de receitas advindas de impostos e contribuicdes
sociais.

Contudo, quando seu prazo de validade estava para vencer, uma nova Emenda
Constitucional foi aprovada em 19 de dezembro de 2003, prorrogando seus efeitos
orcamentarios até o ano de 2007. No entanto, ampliou-se o alcance da DRU, incluindo-se
no rol dos tributos desvinculados a Contribuicdo de intervencao ao dominio econémico
(ALVIM, 2008, p. 106).

desde entdo, a DRU vem sendo prorrogada sucessivamente por emendas, sendo
que a mais recente, a EC 93/2016, com duracdo até dezembro de 2023, deu ao

dispositivo a seguinte redacdo (BRASIL,1988).

Art. 76. Sao desvinculados de 6rgao, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de
2023, 30% (trinta por cento) da arrecadagdo da Unido relativa as contribuicbes
sociais, sem prejuizo do pagamento das despesas do Regime Geral da
Previdéncia Social, as contribuicdes de intervengdo no dominio econémico e as
taxas, ja instituidas ou que vierem a ser criadas até a referida data.

Dessa forma, pode-se afirmar que a DRU esta presente no ordenamento juridico
brasileiro desde o ano de 1994, ainda que com outra denominagdo e algumas
particularidades.

Em 1994 o Brasil vivia um contexto diferente, marcado pela instabilidade
econdmica., em que ocorreu a inser¢ao da moeda do Real no pais, cujo principal objetivo
era o controle da inflagao, para entado alcancgar a estabilidade econémica almejada.

No entanto, “a denominacao de Desvinculacdo de Receitas da Unido ¢ a referéncia
mais atual desse mecanismo, que ja foi chamado de Fundo Social de Emergéncia e
Fundo de Estabilizacao Fiscal” (FRANCO,2011,p.29).

Para que isso fosse possivel, realizaram-se diversas medidas econémicas e
politicas, dentre elas a instituicdo do Fundo Social de Emergéncia (FSE). O FSE foi
considerado de extrema importancia para a execugao e sucesso do Plano Real devido a
necessidade de maior flexibilidade orgamentaria exigida naquele momento, que seria
garantida pela instituicdo do fundo, o qual passou a permitir a desvinculagcédo de parte das
receitas do orcamento da Unido. Nesse sentido Diego Guimarades Teles Franco
(FRANCO,2011,p.71):

Nesse contexto, deve-se entender que com fim da escalada exponencial da
inflagdo o governo encontrou dificuldades para equilibrar o orgcamento, nao
podendo realocar recursos devido a rigidez orgamentaria, tampouco poderia
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corrigir prontamente os gastos excessivos, pois requeriam reformas que
demandavam tempo, haja vista a necessidade de tramite no Congresso Nacional.
Diante desse cenario de orcamento totalmente desequilibrado e engessamento
dos recursos, o Executivo federal, propds a instituicdo de um Fundo Social de
Emergéncia, o qual se comporia de recursos desvinculados que seriam usados
principalmente para a formag¢do da poupanca publica e pagamento dos servigos
da divida. O fundo deveria existir até que o governo realizasse as reformas

necessarias a adequar o orgamento as exigéncias constitucionais.

Deste modo, verifica-se que FSE tinha um carater temporario, tanto que foi previsto
apenas para o exercicio financeiro de 1994 a 1995, devendo-se cessar apos o periodo de
instabilidade para que as reformas orcamentarias necessarias fossem realizadas, nao
mais havendo até entdo motivos para sua existéncia. Durante o periodo de vigéncia do
Fundo Social de Emergéncia, a Uniao retirou da base de calculo da partilha de receitas
entre os entes federados, segundo o autor Sandoval Alves da Silva, as seguintes
receitas(SILVA, 2007, p. 104):

O Imposto de Renda retido na fonte sobre pagamentos efetuados a qualquer titulo
pela Unido, suas autarquias e fundagdes 2) a majoragdo dos impostos
implementado pela Medida Proviséria 419 (IOF), pela Lei 8.848 (IR-fonte) e pela
Lei 8.849/94 (CCSL e PIS); 20% (vinte cento) do produto da arrecadac¢ao de todos
os impostos (pacto federativo e desigualdades 47 regionais) e contribuicbes
(direitos fundamentais sociais) da Unido, excetuados os que ja foram objeto de
desvinculagao, isso para evitar o bis in idem.

No entanto, com o término do FSE, instituiu-se o Fundo de Estabilizagao Fiscal
(FEFO com a Emenda Constitucional n® 10, em 04 de margo de 1996, sob as mesmas
justificativas usadas para a implementagcdo do Fundo de Emergéncia Social tendo
vigéncia até dezembro de1999.

Em que pese o FEF tenha em suma a mesma funcéo flexibilizadora do mecanismo
anterior, cumpre destacar que com a sua instituicdo, passariam a compor o Fundo os
impostos e contribui¢des “ja instituidos ou a serem criados”, passando-se a considerar o
afastamento total tanto de receitas com finalidades ja estabelecidas constitucionalmente,
como as das que viessem a ser criadas em outro momento (SCAFF, 2004, p. 38).

Como ja explicitado, esses fundos se pautavam em manobras que visavam o
saneamento financeiro da Fazenda Publica Federal e a estabilizagdo econémica, no
entanto, com certo intuito de deturpar o real sentido daqueles recursos direcionados a
seguridade social, em que o art. 71 da ADCT,que instituiu o Fundo Social de Emergéncia,

preceituava que estes recursos desvinculados seriam aplicados prioritariamente:
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[...] no custeio das agbes do sistema de saude e educagdo, incluindo a
complementagao de recursos de que trata o § 3° do art. 60 do Ato das disposicdes
constitucionais transitérias, beneficios previdenciarios e auxilios assistenciais de
prestacdo continuada, inclusive liquidagdo de passivo previdenciario, e despesas
orcamentarias associadas a programas de relevante interesse econémico social.
(BRASIL, 1988).

Com o fim do Fundo de Estabilizacdo Fiscal, a partir do ano 2000 a manobra
orgcamentaria de desvinculagao de receitas continuou a vigorar, mas com a denominagao
de Desvinculagao de Receitas da Unido (DRU). No entanto, como destaca Sandoval
Alves da Silva(SILVA,2007, p. 105).desta vez houve um cuidado em diminuir o &mbito de

incidéncia sobre determinados recursos que atingiam, quais sejam:

Ao pacto federativo — com a exclusao das transferéncias decorrentes dos arts.
153, §5°, 157,1, 158, I e ll, e 159, |, a e b, e lI-; 2) as desigualdades regionais- com
a exclusdo do art. 159, |, c- e; 3) ao direito de educagédo — com a excegéo feita as
verbas referentes ao salario- educacgao (art. 212§5°).

Dessa forma, desde a implementacao desses fundos, verificou-se varias alteracées
do ponto de vista de suas incidéncias, em relagao ao pacto federativo, contudo a Emenda
que instituiu a DRU fez ressalvas quanto a aplicacdo da desvinculagao sendo que, nao
participam da desvinculacao as transferéncias relativas ao imposto de renda (IR), imposto
sobre produtos industrializados (IPl), imposto sobre operagdes financeiras (IOF)- ouro e
imposto sobre a propriedade territorial rural (ITR).

Quanto as desigualdades regionais, excluiu-se do ambito de desvinculagéo as
receitas entregues pela Unido, no montante de 3% das receitas, para a aplicagdo em
programas de financiamento ao setor produtivo das Regidées Norte, Nordeste e Centro-
Oeste, consoante dispde o art. 159, |, ¢, da CF/88.

Pelo exposto, percebe-se que ha muito mais semelhancas entre o FSE e o FEF, do
que estes com a DRU. No caso dos Fundos, demonstrava-se, mesmo que de forma
retdrica, que os recursos desvinculados seriam aplicados prioritariamente em questdes de
interesse social e na estabilizagdo econémica. (SCAFF, 2004, p. 40).

Ja no caso da DRU, ndo houve interesse algum na aplicagdo dos recursos,
apenas deixou-se explicito o percentual a ser desvinculado e sobre quais tributos incidirdo

tal desvinculagao. Apesar das diferengas ou semelhangas, o certo € que todos esses
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mecanismos reduziram o volume de recursos que deveriam ser aplicados a finalidades
previstas pela Constituicdo como obrigatérias, os quais segundo(SCAFF,2004, p. 41) “nao
podem ser reduzidos ao bel prazer do legislador de plantdo, mesmo que investido em
poderes de reforma da Carta”. Deste modo, as receitas direcionadas para a seguridade
social, deverdao ser plenamente respeitadas ndo podendo ser desvinculadas de forma

discricionaria.

6 OS REFLEXOS DA DRU EM FACE DOS DIREITOS SOCIAIS

Com todos esses anos de desvinculagao de receitas, os objetivos das sucessivas
mudancgas or¢amentarias distorceram ainda mais a inten¢cdo do legislador originario, ao
passo que Inicialmente, as justificativas baseavam-se na necessidade de livre alocagao
de recursos, tendo em vista o alto grau de vinculagédo de receitas, somados aos gastos
discricionarios da Unido (DIAS, 2008, p.04).

Atualmente, todos esses fatores contribuem para uma continuidade desse instituto
que anteriormente era de carater temporario, especialmente porque ha uma nitida
dependéncia da Unido em relagao a sua permanéncia. Contudo, concernente aos motivos
que levam a sua perpetuagdo, pode-se observar consoante ensina Carlos Luiz
Strapazzon (STRAPAZZON, 2012, p. 245)que a DRU consiste em:

[...] um mecanismo de mudancas de prioridades: receitas que deveriam ser
aplicadas em objetivos de Estado determinados pela Constituicdo originaria,
podem com autorizagdo de emenda constitucional que criou a DRU, ser aplicadas
em objetivos determinados pelo Governo Federal de ocasido.

A Ultima prorrogagado da DRU previu a sua vigéncia até 31 de dezembro de 2023,
No entanto, a alteragdo mais importante diz respeito ao percentual de desvinculagéo, o
qual se aumentou para 30% da desvinculagcado dos recursos da seguridade social.

O artigo 6° da Constituicao Federal cita como direitos sociais: a educagéao, a saude,
a alimentagao, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer,a seguranga, a previdéncia
social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados (BRASIL,1988).
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Esses direitos justificam, por exemplo, o sistema de saude publica nacional, as
escolas publicas, os beneficios auxiliares e penitenciarios, a existéncia de forgas policiais
e varios outros pontos que sao estrutura da existéncia do Estado brasileiro.

Por meio da DRU, receitas antes destinada a areas especificas, ou seja, com
vinculagao ja estabelecida, passaram a sofrer desvinculagbes em seu montante no valor
de 30% do arrecadado.

A Instituicdo Fiscal Independente (IFl) publicou uma nota técnica em margco de
2019 sobre o montante desvinculado no ano de 2018 informando um valor de
desvinculacdo de R$ 109,6 bilhdes e a previsdo para orgamento de 2019, esta estimada
em R$ 132,8bilhdes.

Verifica-se através da pesquisa da IFI que esses valores representam a diminuigao
de recursos para varios programas sociais, como o de seguro desemprego e de abono
salarial que sao custeados por receitas do PIS na forma do artigo 239 da constituigao.

Dessa maneira, varios direitos sociais sao afetados, pois as receitas a eles
destinados sdo desvinculadas, isso quer dizer,utilizadas em outra finalidade que néao
aquela legalmente instituida.

E como sao direitos sociais, caracterizados como direitos eminentemente
pressionais, cortar 30% de sua fonte de receita equivale a cortar igual montante desses
direitos.

Através dessa desvinculagdo, onde o governo pode usar as receitas recolhidas de
forma livre, isto é, aplica-las onde bem entender, parte desses recursos vai para cumprir o
pagamento dos juros da divida publica o que nao € objeto desse estudo.

Exemplificando os efeitos da DRU a luz da teoria dos principios, nao se pode
constitucionalmente admitir que a busca por flexibilidade orcamentaria implique
exaurimento de direitos sociais fundamentais.

O fim da DRU faz parte da Proposta de Emenda a Constituigdo (PEC) 6/2019, de

reforma da Previdéncia, enviada pelo governo ao Congresso Nacional.
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CONCLUSAO

O presente trabalho se pautou em buscar respostas se o instituto da
desvinculagcdo das receitas pela unido instituido pelo pode constituinte derivado seria
inconstitucional ao passo que prejudicaria direitos individuais e clausulas pétreas.

O primeiro objeto a ser posto foi os objetivos da seguridade social, em que sua
premissa é garantir efetividade dos direitos sociais observando-se, entdo, que os direitos
basicos como: a educacgao, a saude, a alimentacéao, o trabalho, a moradia, o transporte, o
lazer, a segurancga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados (BRASIL, 1988).; € o minimo para que uma pessoa possa
ter uma vida digna, em que o legislador originario buscou tutelar através da seguridade
social.

Ademais, a premissa mais importante a ser encontrada na pesquisa em tela foi
justamente saber se os direitos sociais sdo, ou nao, clausulas pétreas na Constituigao
Federal de 1988. A dificuldade residiu justamente em virtude de o Texto Constitucional
informar que ndo serdo objeto de deliberacdo as ECs tendentes a abolir os direitos e
garantias individuais, como preconiza o art. 60, § 4°, IV da CF/88.

Deveras, conclui-se que o dispositivo inserido no art. 60, § 4°, IV da Lei Maior ndo
pode ser interpretado literalmente como querem alguns doutrinadores. Resta evidente
que a clausula pétrea em questao devera ser observada no contexto da Lei Maior,por
meio do qual o constituinte originario fundou um Estado baseado nos fundamentos da
cidadania, da dignidade da pessoa humana e dos valores sociais do trabalho e da livre
iniciativa, bem como os objetivos fundamentais de construir uma sociedade livre, justa e
solidaria, garantindo o desenvolvimento nacional, erradicando a pobreza e a
marginalizagao e reduzindo as desigualdades sociais e regionais, para promover o bem
de todos, sem preconceitos de origem, raga, género,cor,idade e quaisquer outras formas
de discriminagao.

Pois bem, ainda que ndo estejam literalmente expostos, os direitos sociais
fundamentais, por meio de uma interpretagao sistematica, podem ser observados como
clausulas pétreas implicitas no Texto Constitucional. Sendo assim, a EC que seja
tendente a abolir os direitos sociais fundamentais € inconstitucional. Ora, quando se se

refere ao termo “tendente”, infere-se qualquer dispositivo que venha a restringir, limitar ou
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diminuir a eficacia das normas que impdéem, ao Estado, o dever de prestar acdes
positivas para o desenvolvimento do aclamado estado de bem-estar social.

Sendo os direitos sociais prestagdes que necessitam da arrecadagao de recursos,
o trabalho tratou, entdo, chega-se a conclusdo de que a destinagdo dos recursos das
contribuicbes sociais € vinculada a finalidade para a qual a subespécie tributaria foi
criada, sendo, inclusive, considerado como inconstitucional pelo STF, o desvio de
destinacéo do produto arrecadado com as contribuigdes.

Ademais, o constituinte originario ndo somente criou a fonte de financiamento dos
direitos sociais de seguridade social, como também determinou que os recursos
arrecadados deveriam ser direcionados para um orgamento diferenciado, disciplinando,
assim, o orcamento da seguridade social.

Desta forma, mostrou-se a importancia de se estudar sobre a legitimidade da DRU
em face aos direitos sociais fundamentais e os reflexos constitucionais de tal medida, na
tentativa de ampliar o debate e ndo enxergar somente o fenbmeno da arrecadagao
tributaria das contribuicbes sociais em sua vertente juridico-tributaria, como também de
proporcionar a sua integragdo aos principios e objetivos do Estado Democratico de
Direito que foi implantado pela CF/88.
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