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RESUMO

Esta tese tem por objetivo analisar a interacéo entre DRU — Desvinculacao de Receitas da Unido
- e orcamento publico, tendo por premissa que esse instituto vem sendo utilizado como
instrumento de governabilidade. Fundamentado em dados mensais das receitas tributrias,
questiona-se a (in)constitucionalidade da desvinculacdo frente ao sistema orcamentario, ao
tributario e ao Federalismo Fiscal. Com a publicacdo da Constituicdo de 1988, restou
materializado no ordenamento juridico um extenso numero de direitos fundamentais e,
buscando viabilizar sua concretude, o constituinte originario vinculou parcela consideravel das
receitas publicas para suas politicas de estado, tornando o orgamento rigido e de pouca liberdade
alocativa para a governabilidade do Executivo Federal. Como saida, em 1994, foi instituido o
Fundo Social de Emergéncia (FSE), desvinculando 20% das receitas tributarias para
saneamento das contas publicas. Em 1997, o FSE foi transmutado em DRU. Em quase trés
décadas, a DRU ja foi objeto de nova altera¢cBes constitucionais, tendo sua vigéncia sido
prorrogada até 2023. Neste contexto, medida de carater temporario transformou-se em
instrumento perene de governabilidade. A pesquisa procura compreender como as normas
orcamentarias e tributarias vém sendo remanejadas com o fito de uma maior liberdade alocativa
e, tendo por base dados orcamentérios coletados, analisar as inferéncias da DRU no sistema
orcamentario, no tributario e no Federalismo Fiscal. Utilizando a teoria dos Ciclos Politicos,
investigam-se as implicacdes dos valores mensais desvinculados no planejamento orgcamentario
e na natureza juridica das espécies tributarias. A metodologia utilizada deu-se por meio de
investigagdo indireta, pesquisa bibliogréafica e documental, com via exploratdria, descritiva e
explicativa. A abordagem qualitativa processou-se por meio da analise e interpretacdo das nove
emendas da DRU, e do banco de dados orgcamentarios das receitas arrecadadas entre 0 més de
janeiro de 1995 e dezembro de 2018, divididos em sete ciclos politicos, equivalentes a cada um
dos mandatos presidenciais deste corte temporal. Ao final, fica demonstrado que, por
intermédio da DRU, houve um esvaziamento do processo legislativo orcamentario. Ja as
repercussdes nas espécies tributarias desvinculadas simbolizam, na pratica, a criacdo de um
tributo sui generis. Os impactos da DRU no Federalismo Fiscal demonstram um significativo
montante de receitas desvinculadas livres para utilizacdo do Executivo da Unido, representando
um esvaziamento no repasse constitucionalmente previstos para Estado e Municipios,
incorrendo no comprometimento da autonomia financeira desses entes e, consequentemente,
do préprio principio do Estado Federal. Atingindo o ndcleo essencial de uma clausula pétrea —

0 Principio Federativo — ndo ha ddvida quanto a inconstitucionalidade da DRU.



Palavras-chave: Desvinculagdo de Receitas da Unido; Inconstitucionalidade;
Governabilidade; Sistema or¢camentério; Espécies tributérias.



ABSTRACT

This thesis is intended to analyze the interaction between DRU and the government budget,
assuming the former is being used as a governance instrument. Based on a monthly analysis of
the tax receipts, the conclusion is the constitutionality of the disassociation between the
orcamentary system, the tax system and Fiscal Federalism. With the publication of the 1988
Constitution, an extensive number of fundamental rights were materialized in the legal system.
Seeking to make viable its concreteness, the original constituent linked a considerable amount
of the public revenues for its state policies, making the government budget rigid and with little
allocative freedom for the governability of the Federal Executive. As a result, in 1994 the
Emergency Social Fund (FSE) was established, decoupling 20% of the tax revenues for the
sanitation of public accounts. In 1997, the FSE was transmuted into DRU — Desvinculacgao de
Receitas da Unido. In almost three decades, the DRU has been the object of other constitutional
changes, and its validity has been extended until 2023. Hence, a temporary measure has become
a perennial instrument of governance. In that direction, this thesis contribution is two-fold: to
understand how the regulatory and tax regulations are being redirected to improve allocative
freedom; and, based on the collected regulatory data, to analyze the inferences of the DRU in
the regulatory tax and non-Fiscal Federalism system. Using the theory of Political Cycles, it
investigates the implications of the monthly uncoupled budget on budgetary planning and on
the legal nature of taxable goods. The methodology used indirect investigation, bibliographic,
and documentary research, based on exploratory, descriptive, and explanatory approaches.
Thus, a qualitative analysis interpreted eight amendments of the DRU, along with the database
containing budgetary information between January 1995 and December 2018, divided into
seven political cycles, equivalent to each of the presidential mandates in the given period. In
the end, this research indicates the use of DRU as a mechanism to bypass the budgetary
legislative process. Additionally, the repercussion on the tributary species symbolizes, in
practice, the creation of a sui generis tribute. The impact of the DRU on Fiscal Federalism
demonstrates a significant amount of uncoupled revenues for the use of the Executive of the
Union, representing an evasion of constitutionally anticipated revisions for the State and
Municipalities, incurring in no compromise of the financial autonomy of the entities and,
consequently, of the very principle of Federal state. Contributing against the essential nucleus
of a stony clause — the Federative Principle — there is no doubt as to the unconstitutionality of
the DRU.



Keywords: Unbinding of Union Revenue (DRU); Unconstitutionality; Governance; Budget
system; Tax types.
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1 INTRODUCAO

A promulgacdo da Constituicdo de 1988 foi o alicerce juridico e politico para a
implementacdo de um Estado que busca a concretizacdo dos direitos fundamentais previstos
neste Documento. O Brasil vivencia, nas ultimas décadas, um importante periodo de
estabilizacdo dos meios democraticos do exercicio do poder

Apdbs quase trinta cinco anos da Carta de 1988, muitos sdo 0s questionamentos
acerca da tensdo entre norma positivada e realidade politico-social. A principal discussdo da
Teoria da Constituicdo é o paralelo entre seus mandamentos constitucionais e sua efetividade,
ou seja, 0 estudo entre 0 normativo e o fatico.

O embate entre Lassalle e Hesse, a respeito do papel da Carta Constitucional, ganha
nova expressividade quando se investigam 0s anacronismos de uma Constituicdo que contém
em si mesma uma serie de direitos a serem materializados, normas or¢camentarias rigidas para
a viabilidade desses direitos e a necessidade de receitas de livre alocacdo para as politicas
governamentais.

Deve-se apreender a viabilidade de constitucionalizar um minucioso arcabougo
orcamentario e tributario e suas consequéncias para a estabilidade da Constituicdo. Quanto as
politicas de governo, ressalta-se que essas se diferenciam de politicas de estado, vez que as
primeiras tém por traco estruturante representar interesses circunstanciais de um partido
especifico que se encontra no poder.

Ja as politicas de estado sdo aquelas que disciplinam interesses sociais da
coletividade, independentemente da ideologia politica em vigor. Sdo medidas que espelham
aspiracdes atemporais de uma Nacdo, como o incentivo ao desenvolvimento social por meio de
programas educacionais.

A forca normativa constitucional se realiza quando a Constituicdo se encontra
harmonizada com a realidade sociopolitica de seu tempo, resultando em uma estabilizacéo
constitucional. Para tanto, defende-se que as reformas constitucionais tenham por objeto uma
maior equivaléncia entre norma juridica e realidade politica, econémica e social.

Sendo o texto de 1988 uma Carta dirigente e analitica, € de sua natureza juridica
que haja um maior numero de reformas constitucionais em comparagdo as Constituicoes

sintéticas, como a dos Estados Unidos da América, a qual entrou em vigor em 1789 e teve
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apenas vinte e sete modifica¢fes, uma taxa de emendismo de 0,1 emenda/ano, bem inferior a
brasileira, cuja taxa de emendismo ¢ de 3,6 emenda/ano.

O constitucionalismo brasileiro pos 1988 vem se configurando com caracteristicas
proprias decorrentes da supressdo de direitos do periodo dos governos militares. Contudo, o
questionamento acerca dessas alteracfes a Constituicdo é de fundamental importancia para a
compreensdo do movimento constitucional que vem se estabilizando na doutrina patria.

Por essas razdes, entende-se que 0 emendismo vem sendo um fendmeno préprio da
realidade brasileira, visto que seu texto abrange os mais diversos temas e matérias, fazendo-se
necessarias alteracGes que o torne apto a fundamentar as relagdes politico-sociais da atualidade.

Com base nas justificativas e nos votos das emendas constitucionais que propdem
a DRU, percebe-se que as suas nove reformas tém sido usadas, de fato, como instrumento de
governabilidade, com o objetivo de tornar viavel a realizacao de projetos especificos da coalizdo
politica de situacdo, sendo um meio pontual e transitério de controle orgamentario do sistema
politico.

Deste modo, suas emendas vém proporcionando o saneamento atual das
necessidades alocativas do governo central, sem uma investigacdo acerca de sua efetividade
futura, ou mesmo de suas consequéncias para a integridade normativa do Sistema Or¢amentério
e da Ordem Tributéria.

A decisdo relativa a quais despesas devem ser efetuadas pelo Poder Executivo é
uma decisdo eminentemente politica. O administrador publico elabora um projeto com
objetivos politicos e governamentais, elencando seus possiveis gastos, transcreve-o0s na lei
orcamentaria, aponta as fontes de receitas para custear esses programas e, posteriormente,
executa-os.

A doutrina ratifica, ainda, que dependendo das ideologias politicas, religiosas e
pessoais, as despesas variam segundo as finalidades de cada grupo dominante, sendo essa a
razao das variagdes de gastos publicos de governo para governo. A alternancia ideologica e 0s
seus desdobramentos se tornam mais perceptiveis com as emendas da DRU.

Dessa forma, no que tange a DRU, tem-se uma prevaléncia dos fatores reais do
poder — econdmico e politico — em relacdo a forga normativa da Constituigdo. A continuada
reestruturacdo torna a Constituicdo sem a importancia juridica que deveria ter, perdendo,

paulatinamente, sua efetividade nas crises institucionais vivenciadas no Brasil.
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Uma vez que a Constituicdo Federal € um texto que disciplina de forma minuciosa
e casuistica as normas orcamentarias, ela regulariza formal e materialmente o fundamento
estruturador das regras e os principios financeiros. Assim, considerando os valores sociais e
liberais que permeiam a Constituicdo Federal, deve-se altear a compreensédo das disposigdes
orcamentarias para atingir os objetivos das normas constitucionais de cunho social.

Recomenda-se analisar o sistema orcamentario e financeiro a partir de uma
perspectiva constitucional, ou seja, a pesquisa envolvendo as normas orcamentarias e
financeiras vai além de ndmeros inseridos na Constituicdo. E preciso que haja uma
harmonizacdo dos aspectos técnicos e axioldgicos do sistema or¢camentério. Dai a importancia
do ensaio acerca das regras da DRU em conjunto com a efetividade das demais normas deste
sistema.

Com base nessa premissa, 0 entendimento acerca do orcamento deve ser
interpretado em seu conjunto, albergando as disciplinas relativas aos principios, a obtencédo de
receitas, a estrutura orcamentaria, ao federalismo e, quanto ao cerne do presente projeto de
pesquisa, as normas da DRU.

A desvinculagdo de receita galgou a indispensabilidade para a conducdo das
politicas de governo, posto que, apds o tramite legal de autorizacdo de despesas publicas, resta
pouca discricionariedade para a conducdo das decisdes governamentais, mormente no campo
econdmico.

Embora a Constituicdo consagre o principio da néo afetagio?, estabelecendo que o
administrador deva ter liberdade para dispor do or¢camento — principalmente das receitas de
impostos - como lhe aprouver, a eleicdo das politicas de governo sofre restricbes legais e

constitucionais. Ndo ha despesa publica sem autorizacdo legislativa. Primeiramente, deve-se

L Art. 167, IV - a vinculagdo de receita de impostos a drgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a reparticdo do produto
da arrecadacdo dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinagdo de recursos para as acdes e 0s
servigos publicos de salde, para manutencdo e desenvolvimento do ensino e para realizacdo de atividades da
administracdo tributéaria, como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXII, e a prestacdo
de garantias as operacOes de crédito por antecipagdo de receita, previstas no art. 165, § 8°, bem como o disposto
no § 4° deste artigo; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003).
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respeitar as vinculagdes constitucionais quanto a sadde? e a educacio®. Apos essa destinacéo,
deve haver a previsao de pagamento das despesas legais, como as relativas a servidores publicos
e a divida publica.

Em paralelo as vinculagdes constitucionais, ha outras restricdes advindas da Lei de
Responsabilidade Fiscal e do or¢camento participativo, 0 que agrava ainda mais a pouca
liberdade dos gastos publicos pelo Poder Executivo, e majora a dependéncia desse Poder a
existéncia e prorrogacdo da DRU.

Na presente pesquisa, investigam-se as consequéncias orgamentarias do
desequilibrio entre a vinculacdo prévia dos recursos e a necessidade de garantir um aporte
orcamentario livre que viabilize a governabilidade do Poder Executivo.

A andlise da fundamentacédo da proposta de emenda a Constituicdo relativa a DRU
revelou que sua criagao e prorrogagao tiveram por motivo o saneamento do sistema econémico
e o0 equilibrio das contas publicas. Dado que o objetivo dessas alteracGes era a desvinculacdo
de um percentual das rendas tributarias que tinham por destinacdo educacdo, salude, previdéncia
e outros direitos, 0 Executivo passava, ,entdo, a ter discricionariedade para a alocacdo desse

montante.

2 Art. 198, § 2°, CF/88: A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicardo, anualmente, em agdes
e servicos publicos de salde recursos minimos derivados da aplicagdo de percentuais calculados sobre: (Incluido
pela Emenda Constitucional n® 29, de 2000). | - no caso da Unido, a receita corrente liquida do respectivo
exercicio financeiro, ndo podendo ser inferior a 15% (quinze por cento); (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 86, de 2015). Il — no caso dos Estados e do Distrito Federal, o produto da arrecadacdo dos
impostos a que se refere o art. 155 e dos recursos de que tratam os arts. 157 e 159, inciso |, alinea a, e inciso I,
deduzidas as parcelas que forem transferidas aos respectivos Municipios; (Incluido pela Emenda Constitucional
n° 29, de 2000). Il — no caso dos Municipios e do Distrito Federal, o produto da arrecadagdo dos impostos a que
se refere o art. 156 e dos recursos de que tratam os arts. 158 e 159, inciso I, alinea b e § 3°. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 29, de 2000).

3 Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutencdo e no desenvolvimento do ensino. § 1° A parcela da arrecadacdo de impostos
transferida pela Unido aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, ou pelos Estados aos respectivos
Municipios, ndo é considerada, para efeito do célculo previsto neste artigo, receita do governo que a transferir.
§ 2° Para efeito do cumprimento do disposto no "caput” deste artigo, seréo considerados os sistemas de ensino
federal, estadual e municipal e os recursos aplicados na forma do art. 213. § 3° A distribui¢do dos recursos
publicos assegurara prioridade ao atendimento das necessidades do ensino obrigatorio, no que se refere a
universalizacdo, garantia de padrdo de qualidade e equidade, nos termos do plano nacional de educacéo.
(Redag&o dada pela Emenda Constitucional n® 59, de 2009). § 4° Os programas suplementares de alimentacéo e
assisténcia a satde previstos no art. 208, VII, serdo financiados com recursos provenientes de contribuicdes
sociais e outros recursos orcamentérios. 8 5° A educagdo basica publica terd como fonte adicional de
financiamento a contribuicdo social do salario-educagdo, recolhida pelas empresas na forma da lei. (Redagédo
dada pela Emenda Constitucional n® 53, de 2006). § 6° As cotas estaduais e municipais da arrecadacdo da
contribuicdo social do salario-educacao serédo distribuidas proporcionalmente ao nimero de alunos matriculados
na educacdo basica nas respectivas redes publicas de ensino. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 53, de
2006).
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Desta feita, se, por um lado, a DRU enquanto norma econémico-or¢camentaria
permite o saneamento financeiro das contas puablicas, atendendo a um dos elementos
estruturantes do sistema financeiro, por outro ela prejudica a viabilizacéo de recursos para areas
consideradas imprescindiveis pelo constituinte originario, o que viola um dos principais
alicerces do Estado Social trazido pela Constituicdo Econémica.

O simbolismo politico da DRU evidenciou-se, outrossim, quando o Congresso
Nacional aprovou a EC 93/2016, prorrogando a vigéncia da desvinculacdo até o final do
exercicio financeiro de 2023, sem tomar por base medidas efetivas para a resolucdo do
problema fiscal. Posterga-se a resolucéo da controversa real por trds da DRU: o elevado grau
de vinculacdo dos gastos publicos, o que dificulta a tomada de decisdes politicas em momento
de instabilidade econdémica ou politica.

A DRU s0 seria medida efetiva e verdadeiramente transitoria se houvesse um novo
rearranjo tributario e orcamentario, com uma profunda revisdo dos amplos beneficios fiscais,
uma readequacdo viavel na previdéncia social e, principalmente, reformas nas vinculacdes de
receitas no plano constitucional e infraconstitucional, revisitando a questdo da rigidez
orcamentaria, de tal sorte que possibilite ao Poder Executivo governar respeitando 0s
mandamentos previstos na Constituicdo Federal de 1988, sem que, para isso, utilize-se de
aliancas politicas e burlas a lei para viabilizar suas propostas de governo.

O que se percebe da realidade posta € uma consideravel dificuldade do Poder
Executivo de materializar suas politicas de governo, em conjunto com as metas de Estado,
respeitando rigorosamente a Constituicdo e a legislacdo orcamentaria. Dai a dependéncia da
DRU para a governabilidade federal.

Com base no exposto, a presente tese destinou-se a responder a seguinte pergunta
de pesquisa: Como o sistema orcamentario e as normas tributarias vém sendo remodeladas no
atual contexto politico, a partir da criacdo e prorrogacdo da Desvinculacdo de Receitas da
Unido, com o objetivo de viabilizar a governabilidade do Executivo Federal e suas
consequéncias para o Federalismo Fiscal?

Hoje, a sociedade brasileira v& no sistema juridico uma saida para solucionar as

mais diversas conjunturas negativas* enfrentadas pelo pais. A resolugdo dessa problematica da

4 Crises politicas, sociais e econdmicas.
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vinculagcdo do orcamento e a necessidade de receitas de livre alocacdo ndo é de simples
percurso.

A dificuldade aqui enfrentada transcende a simples exigéncia de uma reforma
pontual na Constitui¢do para se solucionar os desafios politicos, econémicos e sociais da nacao.
Quanto ao escopo da pesquisa, a problematica enfrentada debrucou-se sobre a governabilidade
do governo federal frente a um sistema orcamentario e tributario de normas rigidas que
dificultam — ou mesmo impossibilitam — a materializacdo de politicas de governo, sendo a saida
tracada ao longo das Ultimas trés décadas de desvinculacdo de percentual significativo das
receitas publicas e suas consequéncias para o Federalismo Fiscal brasileiro.

A finalidade das normas constitucionais, nomeadamente das orcamentarias, nao é
apenas disciplinar as relacfes de cunho econémico e financeiro do Estado e dos entes privados,
mas, ap6s o surgimento do Estado Social, tem também por objetivo concretizar os direitos
fundamentais previstos na Constituicdo. O estudo da DRU ganha, assim, nova importancia.

Nos vinte e nove anos de vigéncia da DRU, a desvinculacdo teve trés
nomenclaturas: Fundo Social de Emergéncia, Fundo de Estabilidade Fiscal e, atualmente,
Desvinculagdo de Receitas da Unido. Sua existéncia acompanhou nove alternancias
presidenciais.

Contudo, a desvinculacdo manteve-se independente da sigla partidaria, sendo
utilizada como expediente de governabilidade e como meio de burlar regras constitucionais que
especificam o destino das receitas publicas para serem empregadas a fins especificos de
politicas de governo.

O que se pode constatar € uma dependéncia do Poder Executivo em relacdo a DRU.
Nas ultimas trés décadas®, ndo se governou sem que houvesse um percentual desvinculado do
montante para ser alocado segundo interesses discricionarios e contingenciais do partido de
situacao.

Por meio de coalizdes politicas, o Poder Executivo vem negociando vantagens com
0 Poder Legislativo para que os parlamentares votem na postergacdo da DRU, consolidando
uma pratica de oportunismo politico para a concretizacdo de interesses partidarios.

As dilagdes de emendas constitucionais transitorias, como a DRU, sob o argumento

de remanejar solugdes paliativas para a cronica dificuldade or¢camentéria brasileira, s6 seriam

5> Desde a criacdo da Fundo de Emergéncia Social até defesa deste trabalho.
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viaveis se houvesse um movimento claro de reformas duradouras. Todavia, ndo é o que vem
acontecendo no espaco politico brasileiro.

A discussdo a respeito da DRU néo é nova no meio juridico e politico. Muito se
vem debatendo acerca das consequéncias sociais e legais da desvinculacdo de um percentual de
receitas da Unido.

A problematica quanto a DRU ganhou ainda mais visibilidade com a EC n° 93/2016
e a possibilidade dos Estados e Municipios desvincularem 30% de suas receitas constitucionais
e aplica-las segundo as necessidades contingenciais.

A excepcionalidade da medida, que antes se limitava ao &mbito da Unido, hoje é
uma prerrogativa de todos os Entes Federados. Ndo ha mais o que falar em singularidade e
temporalidade da DRU. Apds nove emendas constitucionais, em vinte e nove anos, os cientistas
politicos e os juristas, ainda, ndo encontraram uma solucédo para a governabilidade do Executivo
sem a DRU, dai a necessidade de analise e estudo da matéria.

A tese aqui trabalhada ndo tem por escopo a pesquisa das causas da DRU, nem
mesmo suas consequéncias politicas. Mas, ao partir da realidade posta nas Gltimas décadas pds-
Constituicdo Federal de 1988, considerando as dinamicas econémicas e politicas que
influenciaram as emendas das DRU, busca-se compreender como as normas or¢amentarias e
tributarias vém sendo remanejadas com o fito de uma maior liberdade alocativa e, tendo por
base dados or¢camentarios coletados desde janeiro de 1995 até dezembro de 2018, mormente
quanto as receitas tributarias (excluindo deste montante a arrecadacéo das contribuicdes) e
as receitas das contribuicGes, analisar a constitucionalidade da DRU frente ao sistema
orcamentario, tributario e ao Federalismo Fiscal.

O ineditismo e a originalidade da pesquisa encontram-se justamente no aporte de
dados das receitas arrecadas, diagnosticando a real situacdo orcamentaria brasileira das receitas
tributarias e suas desvinculagfes perquirindo sua constitucionalidade, usando como base a
Teoria dos Ciclos Politicos.

Para este intento, o objetivo geral da pesquisa é analisar a interacdo entre DRU e
orcamento publico, tendo por premissa que esse dispositivo vem sendo utilizado como
instrumento de governabilidade e, assentado em dados mensais das verbas tributarias,
depreender a constitucionalidade da desvinculacao frente ao sistema orgamentario, tributario

e ao Federalismo Fiscal.
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O primeiro objetivo especifico proposto é examinar o sistema orcamentério —
constitucional e legal - que disciplina o regramento das receitas publicas. Para tanto, no primeiro
capitulo foram abordadas as premissas gerais dos ciclos orcamentarios, como a sua natureza
juridica, a classificagcdo, os principios regedores, o carater democratico do orcamento e a
dindmica da sinceridade orcamentaria.

Foi estruturado o estudo sob o viés politico e juridico da norma orcamentéria,
delineando as interacdes entre escolha politica e discricionariedade e destacando como as
coalizdes politicas vém gerenciando as escolhas alocativas. Ao final do primeiro capitulo foi
tracada uma descri¢do do quadro de vinculagdes orcamentarias tendo como base o principio da
ndo-afetacdo, a judicializacdo das politicas publicas, as despesas obrigatorias e os dados da
vinculacdo das receitas nos trés primeiros trimestres do ano de 2022.

O segundo objetivo especifico € perquirir como se deram as coalizdes politicas que
viabilizaram a vigéncia e postergacao das nove emendas da DRU, e até que ponto ela serviu de
substrato para a governabilidade do Executivo Federal. Este objetivo foi desenvolvido no
capitulo dois da tese, no qual foram tracadas as linhas gerais da situacdo politica e econémica
em 1994 para a contextualizag¢do do surgimento da DRU.

Seguiu-se com um estudo das nove emendas da DRU, suas discussdes politicas e a
construcdo de graficos de cada emenda explicando como se deram as coalizbes politicas das
prorrogacdes, viabilizando uma exata compreensdo da evolucdo da transitoriedade da
desvinculacdo para uma situagcdo de permanente estado de excegdo econdmica.

O terceiro objetivo especifico é identificar a natureza das receitas desvinculadas e
analisar a DRU com base na Teoria dos Ciclos Politicos. Para buscar esses resultados,
desenvolveu-se no terceiro capitulo um estudo de cada emenda e quais foram os tributos objetos
de cada prorrogacao, tecendo criticas acerca da remodelacdo indireta das espécies tributarias
tendo por base a desvinculacéo de 20% (depois de 2016, 30%) das receitas arrecadas.

Apbs esse estudo, foi explanada a Teoria dos Ciclos Orgamentarios e seu carater
oportunista, esmiugando as receitas desvinculadas més a més de cada um dos sete ciclos
politicos com o fim de atestar a aplicabilidade da teoria no caso concreto da DRU no Brasil.

O quarto e ultimo objetivo especifico € apreender a dinamica entre DRU e
governabilidade e as consequéncias acerca da constitucionalidade da desvinculagdo. Esse
trabalho foi tracado no capitulo quatro da tese, por meio da dicotomia emendismo e forca

normativa da Constituicéo.
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Albergando cada um dos sete ciclos politicos, equivalentes a cada mandato
presidenciavel deste periodo, foram demonstradas as receitas més a més de janeiro de 1995 até
dezembro de 2018 para que, por intermédio de dados orgcamentarios, fosse viavel um exato
diagndstico das consequéncias da DRU para o Federalismo Fiscal.

Por fim, tendo por fundamento a decisdo do Supremo sobre a possibilidade de uma
emenda a Constituicdo ser declarada inconstitucional em sede de controle concentrado,
identificou-se se ha ou ndo a inconstitucionalidade da DRU frente ao sistema orgcamentario, ao
tributario e ao Federalismo Fiscal.

No que diz respeito ao quadro metodoldgico da tese desenvolvida, a pesquisa
buscou investigar problemas concretos da ciéncia do direito, com o objetivo de descortinar o
tema da DRU e estabelecer relacbes entre os diversos elementos pertinentes as leis
orcamentarias, as espécies tributarias e a governabilidade.

Pretendeu-se realizar o trabalho mediante investigacdo indireta, pesquisa
bibliografica e documental, com via exploratoria, descritiva, explicativa e propositiva, visando
interpretar e analisar criticamente a DRU, aprimorando a concepcao sobre as vinculagdes
orcamentarias.

A abordagem foi qualitativa e o método dialético, pois trabalhou uma maior
compreensdo das acdes e relagdes humanas e uma observacao dos fenémenos juridicos, além
de analisar o objeto como movimento da Histdria. A pesquisa juridica examinou doutrina,
jurisprudéncias e leis sobre a DRU, direito orcamentario e normas tributarias, no plano
constitucional e legal.

A andlise bibliografica teve como base o estudo da literatura ja publicada na forma
de publicacbes avulsas, livros, pesquisas, monografias, teses, visando o estabelecimento de
pressupostos tedricos adequados para uma abordagem profunda e critica, além de obras mais
abrangentes, mas de amplo reconhecimento académico, correlacionadas a temas tais como
Justica, Democracia, Finangas Publicas, Sociologia Juridica, anélise econémica do Direito e
Teoria da Constituigéo.

A abordagem qualitativa processou-se por intermeédio da inquiricdo e interpretacao

das nove emendas da DRU, e do banco de dados or¢camentarios das receitas arrecadadas entre
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0 més de janeiro de 1995 e dezembro de 2018°, divididos em sete ciclos politicos, equivalentes
a cada um dos mandatos presidenciaveis deste periodo.

O corte temporal desenvolvido, conforme supracitado se deu em razdo da escolha
metodoldgica de analisar os mandatos presidencidveis possiveis de enquadramento em ciclos
politicos desde a criacdo da DRU até a finaliza¢do da pesquisa. Logo, ndo entraram como objeto
do estudo os meses finais do mandato do ex-Presidente Itamar Franco e nem o mandato do
Presidente Jair Bolsonaro, ja que a pesquisa foi encerrada ainda em 2022, ndao sendo possivel
analisar seus quatro anos no governo.

Cabe ressaltar, também, a necessidade de exclusdo do corte temporal dos anos de
2019 a 2021 em razdo da grave crise sanitaria que assolou 0 Mundo com a Pandemia de
COVID-19, o que gerou impactos nos dados e comprometeria uma confrontacdo das receitas
deste periodo com os demais ciclos politicos.

Por fim, com fundamento nos resultados alcangados, pretendeu-se desenvolver um
diagnostico satisfatorio das reais consequéncias orcamentarias das verbas desvinculadas e sua
fundamentacdo factual, com dados mensais dos sete ciclos politicos, acerca da

constitucionalidade da DRU.

® Os dados orcamentarios das receitas tributarias, das receitas das contribuicdes e do percentual da DRU de janeiro
de 1995 até dezembro de 2018 foi extraido do banco de dados construido pela Prof2. Doutora Eliedna Barbosa
em sua pesquisa de Tese cuja titulo é a Desvinculacdo de Receitas da Unido e déficit de accountability: um
estudo na politica publica de satde no Brasil, no Programa de Pds-Graduagdo Em Ciéncias Contabeis (PPGCon)
da Universidade de Brasilia (UNB).
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2 SISTEMA ORCAMENTARIO: RIGIDEZ ORCAMENTARIA E VINCULACAO DE
RECEITAS DA UNIAO NO BRASIL

A realidade juridica brasileira se estrutura sob um Estado de Direito, objetivando
oferecer a coletividade as condicGes sociais e econdmicas necessarias para a realizacdo do bem
comum, termo esse abstrato que se consolida e se modifica periodicamente segundo a realidade

social de cada tempo. Assim explica Aliomar Baleeiro (1997, p. 7):

Determinadas necessidades coletivas sdo consideradas publicas em determinada
época, ou em certo pais, € ndo se revestem desse aspecto em outra época ou noutro
pais. E que a maneira de interven¢do do Estado, na vida humana, varia de pais para
pais, e até mesmo no mesmo pais, conforme a época, as tradi¢cdes, as instituicdes
politicas, € menor nos paises de inclinagGes individualistas ou e fortes iniciativas
individuais.

Griziotti (1958) entende esse conceito de bem comum como necessidades publicas
materializadas por politicas de governo, ou seja, escolhas publicas que delimitam o raio de
atuacdo do Estado. ResolucGes essas decorrentes de preferéncias dos detentores do poder
politico ao estruturar seus objetivos governamentais. Salienta Griziotti ndo haver critérios
universalmente aceitos para justificar quais escolhas devem ser priorizadas pelos chefes de
Estado, cabendo a cada tempo e contexto social defini-los.

A realizacdo de politicas de governo visando o bem comum envolve a satisfacéo de
interesses privados e coletivos, protecdo de direitos e manutencdo da ordem social. Sabe-se que
quaisquer atuacdes estatais demandam recursos financeiros provenientes das diversas
modalidades de receitas publicas. Nessa linha, obras, como The Cost of Rights (1999), abordam
a escassez de recursos nas escolhas das alocagdes publicas e, consequentemente, a importancia
da elaboracdo de um orcamento publico dotado de clareza e eficiéncia para a materializacéo
das suas politicas.

Na concepcdo orcamentdria moderna, a Constituicdo Federal do Brasil é
considerada como um sistema normativo permeavel de valores sociais e liberais, direcionando
fortemente a atividade financeira do Estado. Nessa realidade, os ideais de direitos fundamentais
desempenham funcdo primordial nas escolhas alocativas de recursos, visando sua efetiva
materializacdo nas disposi¢Oes constitucionais e legais que configuram o sistema normativo

orcamentario brasileiro, vinculando receitas com despesas especificas.
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O funcionamento financeiro do Estado pode ser definido, segundo Celso Bastos
(2022, p. 5), como atividade “marcada ou pela realiza¢ao de uma receita ou pela administragao
do produto arrecadado ou, ainda, pela realizagio de um dispéndio ou investimento”,
desempenho realizado com o escopo de concretizar as normas juridicas constitucional e
legalmente estruturadas para alcancar os fins propostos pelo Estado Democratico de Direito.

Dai definir-se o Direito Financeiro como “el ordenamento juridico de la Hacienda
Publica, de su organizacion, de su situacon juridica como titular de derechos y obligaciones, de
sus acciones y relaciones juridicas” (LAPATZA, 2008, p. 79). Nesse diapasdo, o ordenamento
juridico orcamentario traca os fins, e as normas or¢camentarias buscam os meios para conceder
concretude a essas metas, elencando receitas e as administrando para cumprir 0s objetivos
propostos nos planos de governo.

Com base nessas premissas, na presente tese busca-se estudar as normas postas de
direito orcamentério, com fulcro na realidade politica brasileira para compreender o fenémeno
da rigidez orcamentaria e sua estreita relacdo com a Desvinculacdo de Receitas do Brasil
(DRU).

2.1 O Ciclo orgamentério no Brasil

A importancia do estudo do ciclo orcamentario, bem como sua correta estruturacéo,
faz-se necesséria para diagnosticar a efetiva alocacdo dos recursos publicos. A analise do
orcamento perpassa a compreensdo da politica social empregada em determinado periodo
historico, vez que reflete a correlacdo de forcgas politicas e sociais e sua conjuntura econémica.

A investigacdo dos ciclos orcamentarios vai além da perquiricdo de uma peca
técnica e sua estruturacdo contabil. Existem fatores externos de extrema relevancia na
elaboragédo do orgamento, transformando-o em um documento dindmico de atuagéo estatal na
sociedade. Segundo Regis Fernandes de Oliveira (2019, p. 537), 0 orgcamento: “Tem seu aspecto
politico, porque revela designios sociais e regionais na destinacao de verbas; econémico, porque
manifesta a atualidade econdmica; técnico, como o calculo de receitas e despesas; e juridico,
pelo atendimento as normas constitucionais e legais”.

Quanto ao aspecto juridico, o orcamento se apresenta a luz do Direito e dos
fundamentos constitucionais, tracando um arcabougo normativo de estruturagcdo dos ciclos

orcamentarios, tal como direitos e obriga¢des dos agentes publicos e dos governantes.
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Uma segunda perspectiva trata do elemento politico, por meio do qual o orcamento
compreende o resultado de interesses de grupos sociais e regionais, havendo, aqui, uma maior
discricionariedade alocativa para a escolha das prioridades dos projetos governamentais, ou
seja, 0 elemento politico do orcamento viabiliza uma maior liberdade de acdo do Poder
Executivo na determinagdo dos direcionamentos financeiras e escolhas de politicas publicas.

No elemento econdmico, deverdo ser apreciados principalmente os efeitos de
politica fiscal em uma conjuntura econdmica contextualizada num momento histérico
delineado, como também utilizar o orcamento como indutor de modificaces estruturais na
sociedade e em sua realidade econdmica.

Toda escolha alocativa na priorizacdo de uma politica de governo especifica
reverbera em diferentes consequéncias sociais e econdmicas, devendo haver uma analise
estruturada acerca da macrojustica das escolhas orgcamentérias, visando um equilibrio entre
justica social e estabilidade econdmica.

Por fim, quanto ao aspecto técnico, tem-se a necessidade de estabelecer as “regras
praticas para a realizacao dos fins indicados nos itens anteriores e para a classificacao clara,
metddica e racional de receitas e despesas, processos estatisticos para calculo tdo aproximado
quanto possivel de uma e de outros” (BALEEIRO, 2001, p. 142).

Aqui propde-se um corte material do tema, tendo em vista que a presente tese ird
abordar elementos politicos e juridicos da peca orcamentaria, focando na sua natureza juridica
e na intrinseca relacdo entre discricionariedade politica e vinculagdo de receitas, para que, no
contexto politico e no embasamento constitucional, possa-se averiguar corretamente as
consequéncias fiscais da Desvinculacdo de Receitas da Unido - DRU.

Com a publicacdo da Constituicdo Federal de 1988, o sistema or¢camentario comeca
a se estruturar nos moldes atuais, apresentando um reordenamento institucional e unificacdo do
orcamento, podendo ser elencado trés importantes modificacdes trazidas pela nova Carta: (I)
Recuperacdo do papel de planejador do Estado com a integracédo entre plano e orgamento; (1)
Conclusdo do processo de unificagdo orcamentéria; (111) Congresso Nacional como competente
para deliberar sobre o projeto de lei em matéria orcamentaria (GUARDIA, 1997).

Perseguindo os objetivos aqui propostos para uma correta averiguacdo dos impactos
da DRU no sistema orcamentario, € imperioso compreender as modificaces constitucionais

acima elencadas.
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No que tange ao item (I), a Constitui¢do de 1988 cria duas novas importantes pecas
orcamentarias: o Plano Plurianual (PPA) e a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO). Assim,
visando um maior planejamento e uma integracdo dos gastos publicos, o ciclo orcamentario
nacional passa a ser composto por trés relevantes instrumentos: Lei Or¢camentéria Anual (LOA),
PPA e LDO. O escopo da nova estrutura € garantir uma maior unificacdo no planejamento de
concretizacdo de politicas de governo, seja em ambito nacional, estadual ou municipal.

A discussao proposta sobre planejamento or¢camentario e DRU se apresenta como
sendo de suma importancia, vez que o controle de qualidade do gasto publico perpassa um
efetivo planejamento das suas contas e uma investigacdo dos resultados. Deve-se averiguar a
correlacdo entre o ciclo orcamentario, sua efetividade e a desvinculacdo de receitas
sistematicamente operada, para compreender se ha ou ndo uma execucdo desidiosa de regras
padronizadas.

Em outro sentido, propde-se apreender se ha coeréncia entre o conteddo dos
instrumentos legais de planejamento fiscal e suas consequéncias praticas. O que se observa com
as continuas prorrogacdes da emenda da DRU sdo respostas de curto prazo para problemas
longevos, sem, contudo, enfrentar as rachaduras do ciclo orcamentario, apenas remediando
pontualmente a problematica dos excessos de vinculagcdo presentes no ordenamento, o que
tende a causar uma erosdo da forca normativa constitucional.

Nas palavras de Elida Graziane Pinto (2018, p. 4), ao discursar acerca dos ciclos

orcamentarios em paralelo a concretizacéo das politicas de Estado:

Desse modo, e apenas para fins de paroxismo analitico, o cenario pode ser reduzido a
grosseira simplificacdo, segundo a qual a gestdo publica brasileira atende aos
controles formais como se fora o bastante e oferta a sociedade um conjunto de
solugdes fundadas na metodologia primaria da tentativa-e-erro. Sem incorporagéo de
aprendizagem e sem continuidade dos servicos publicos, vivemos — a cada mudanga
de mandatario eleitoral — esforgos caudalosos de comecgar 0 que ja estava em curso,
porque ndo sabemos fazer correcdes intermedidrias e aprimorar planos que alcancem
mais de um mandato eletivo.

E esse o entendimento aqui buscado ao longo da pesquisa: ao aprofundar o estudo
das constantes modificacGes da DRU quando defrontado com uma analise politica e juridica do
gasto publico, pretende-se diagnosticar de forma sistematica a relacdo entre planejamento

orcamentario e realidade fiscal atualmente posta.
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Para tanto, a pesquisa desdobra-se em uma inquiri¢cdo acerca das bases legais do
orcamento publico brasileiro, observando o manejo de recursos econdmicos sabiamente
escassos, com 0 escopo de compreender o carater vinculante do planejamento e sua coeréncia
com as necessidades estruturais das politicas governamentais.

A conformidade entre planejamento dos ciclos or¢camentérios e desvinculacao de
receitas se mostra ponto nevralgico para a analise da efetiva concretizacdo dos resultados
sociais almejados, questionando se a DRU né&o se apresenta, na espécie, como uma obediéncia
meramente formal e simbdlica dos ditames legais.

As constantes prorrogacdes das emendas constitucionais da DRU tendem a assumir
um carater falacioso de obediéncia legal aos ditames constitucionais dos ciclos orcamentarios.
O ponto central acerca da criticidade da DRU abrange, necessariamente, uma maior clareza
acerca dos resultados dos planos estaduais, mormente quanto aos indicadores de consecucéo
das leis orcamentarias.

Dever-se-ia haver uma maior transparéncia nas motivacGes pontuais das verbas
desvinculadas em cada ano, na medida em que sua realizacdo parcial no orcamento
originalmente proposto requer uma motivagdo consistente dos motivos que ocasionaram 0
desvio no planejamento globalmente estruturado. Em suma, através do estudo da legalidade das
leis orcamentérias e da DRU, abre-se espaco para a discussao da qualidade do gasto publico,
como hodiernamente realizado.

No desenvolvimento do item (I1), a unificagcdo dos ciclos orcamentarios sera tratada
no topico seguinte — As bases normativas das Leis orcamentérias.

O item (IIl) de modificacdo, trazido por Guardia, com a promulgacdo da
Constituicao de 1988, diz respeito ao Legislativo como protagonista na deliberacdo dos ciclos
orcamentarios. Essa competéncia harmoniza-se com o papel do Congresso Nacional na politica
publica, visto que o orcamento é o instrumento mais transparente das acOes estatais nas escolhas
das politicas de governo.

Assim, é concedido ao Legislativo papel primordial nesse processo de estruturacéo
das leis orcamentarias, isso porque ndo apenas exerce o controle a posteriori, mas também
possui a competéncia de aprovacéo, discussdo das propostas e acompanhamento da execucéo

dos ciclos orcamentarios.
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Conforme j& tratado, o orcamento publico possui um viés politico estrutural, dai a
necessidade de compreender a dinamica entre a DRU, as forcas do Legislativo e o Executivo,

conforme seré abordado em topico subsequente’.

2.1.1 As bases normativas das leis orcamentérias e sua Natureza Juridica

Compreender as bases normativas do or¢camento perpassa analisar sua natureza
juridica e seus fundamentos de validade. Formalmente, o orgamento é entendido como uma lei
em sentido estrito, posto que recebe nimero de ordem e é objeto de sancao e veto.

Questiona-se, todavia, se substancialmente o orcamento se equipara as demais
normas legais — ou seja, lei estrita e, consequentemente, dotada de forca vinculante - ou se,
materialmente, deveria ser considerado um simples ato administrativo.

A determinacdo da natureza juridica possui forte impacto na aplicabilidade da lei,
isto é, esta distingdo apresenta importante contextualizacdo para o direito financeiro e, mais
especificamente, para esta tese. Isto porque as consequéncias acerca da materialidade das
normas orcamentarias ensejam posturas diversas dos agentes administrativos na execucdo
dessas leis.

Sabe-se que a Constituicdo Federal de 1988 consolidou a competéncia para
deliberacdo e fixacdo dos gastos publicos como de responsabilidade do Poder Legislativo.
Embora a proposta parta do Executivo, cabe ao 6rgao colegiado diligenciar e publicar a previsdo
de gastos de tal sorte que melhor se adeque as normas constitucionais e aos objetivos fixados
em cada programa de Governo.

H& aqui uma harmonia entre esses Poderes com competéncias constitucionais
estabelecidas. Entender o orcamento como ato administrativo significa atestar uma
predominancia do Executivo nesse ciclo orcamentario, isso porque embora tenha se passado
por um processo formalmente de publicacdo de lei, caberia ao agente administrativo fazer um
juizo valorativo das necessidades de caso a caso e executar 0 gasto segundo sua percepcao
pessoal. Em outro sentido, a peca orcamentaria seria um instrumento que apenas preveria as

receitas e autorizaria as despesas.

7 Subtépico 1.2.1 e 1.2.2: Separacdo de poderes e processo orgamentario; Coalisdo Politica e DRU.
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Em sentido diverso, a teoria que defende o orcamento com natureza substancial de
lei material afirma possuir um contetdo normativo, e, por conseguinte, uma vez aprovada, 0
orcamento traria para o administrador a obrigatoriedade de implementa-lo, surgindo o direito
ao cidadao de exigir sua materialidade.

Em que pese as controversas acima descritas, faz-se importante esclarecer que o
posicionamento de orcamento como ato administrativo tem como forte influéncia a dogmatica
Labandiana® (ABRAHAM, 2017), desenvolvida no contexto prussiano do século XIX com o
escopo de validar o poder monarquico em detrimento do Parlamento.

Embora seja essa a doutrina acolhida pelo pensamento cléssico brasileiro acerca da
natureza juridica do or¢camento, aqui se faz relevante um questionamento do tema feito por
Canotilho (1979, p. 544):

Acresce que, tornando-se hoje evidente a aceitacéo da historicidade e relatividade dos
conceitos da dogmatica juridica, com a consequente diversidade de solugdes das
ordens juridicas positivas, ndo raro se assiste a transferéncia de alguns ‘dogmas’ e ou
‘postulados’ de certas estruturas constitucionais para constelacGes politicas
substancialmente diferentes. A teoria da lei orgamento é um exemplo do que se acabou
de afirmar. Elaborada pela dogmatica positivista alemd, tendo como pano de fundo as
relacbes de tensdo na monarquia dualista entre um governo que se pretendia com
poderes originarios, e um Parlamento que se arrogava da legitimidade democratica,
ela foi transferida para horizontes politico-constitucionais (como eram o0s
parlamentares) que a partida se revelavam informados por principios distintos dos da
monarquia dualista.

Em sintese, 0 que se percebe hoje é um acolhimento tedrico acerca do tema que
comporta contexto histérico significativamente distinto da realidade prussiana do séc. XI1X°.
Por esta raz&o, doutrinas e jurisprudéncias mais modernas caminham no sentido de modificar a
natureza juridica do orcamento, para conferir-lhe status de lei material e forca impositiva.

A fixacdo das teorias!® aqui deslindadas possui efeito pragmatico para a
compreensdo da legitimidade da desvinculacdo de receitas orgcamentérias. Averiguando 0

correto enquadramento da sua natureza juridica, passa-se a analisar as repercussfes quanto a

8 Paul Laband (1838-1918) Jurista alemdo referéncia na teoria do orcamento como simples ato administrativo.

® Tema bastante discutido é o do sincretismo metodolégico, mormente no campo da interpretagdo constitucional,
como trata Virgilio Afonso da Silva em seu artigo Sincretismo Metodoldgico e Intepretagdo Constitucional,
2005.

10 Assunto a ser aprofundando no préximo tdpico — 1.1.2 Orgamento Autorizativo e Impositivo: consequéncias
para a desvinculacdo



36

efetividade da construcdo orgamentéria e sua posterior alteracdo pelo Executivo por meio da
DRU.

A questdo da natureza juridica sera objeto de estudo mais acurado no tdpico
seguinte ao ser abordado o carater autorizativo ou impositivo do orcamento. Para se chegar a
essa discussao, urge tracar breves linhas acerca das principais leis do ciclo orcamentario, com
0 objetivo de uma melhor compreensdo e posterior debate, envolvendo a efetividade
orcamentaria e as normas da DRU.

Importante modificacdo trazida na Constituicdo de 1988 foi a unificagdo das leis
orcamentérias: Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e Lei
Orcamentaria Anual (LOA). Essa centralizacdo busca um maior planejamento global das
atividades financeiras do Estado, no curto, médio e longo prazo, seja em ambito Federal,
Estadual e Municipal.

O Plano Plurianual foi pensado como um instrumento de planejamento a longo
prazo - tendo duracdo de quatro anos — e de conexdo e continuidade entre as mudancas de
mandatos de governo — isso porque inicia-se no segundo ano do mandato e se encerra no fim
do primeiro ano do mandato seguinte.

Uma lei de carater programador das acfes governamentais estabelece, de forma
regionalizada, as diretrizes, os objetivos e as metas da Administracdo Publica Federal para as
despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracao
continuada?!,

Seu propdsito é uma programacao global dos gastos publicos a longo prazo — dai
porque a obrigatoriedade de inclusdo no PPA caso haja um investimento cuja execucao
ultrapasse um exercicio financeiro - e uma concreta integracdo nacional, articulando politicas
publicas de programas nacionais, regionais e setoriais, visando a reducdo das desigualdades
regionais.

Entende-se o Plano Plurianual como um planejamento de metas de governo a serem
seguidas, delimitando quais programas entende por prioritarios no seu roteiro de governo. Regis
Fernandes de Oliveira (2019) conceitua como um planejamento eleitoral, especificando a
sociedade suas atuacOes a partir da eleicdo. Para Marcus Antonio Hatem Beneton (2011, p.
606):

11 Art. 165, §1°, CF/88.
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A lei do PPA inicia o ciclo orgamentario, nesse ciclo o PPA deve estabelecer
diretrizes, estratégias, objetivos e programas de acdo governamental e, no que tange
as metas, o PPA deve estar voltado a quantificacdo fisica e a obtencdo de resultados
compativeis com a dindmica do planejamento, sendo estimativos os valores que
projeta, ndo sendo limitadores das despesas futuras. O PPA serve, ainda, de base de
orientacdo para a elaboracdo do projeto de LDO e, indiretamente, do projeto de lei
orcamentaria. O PPA é a fonte de orientacdo da LDO e LOA. Estas leis séo
intermediarias do PPA.

Depreende-se das normas gerais a respeito do PPA que seu objetivo é uma
consolidacéo das propostas de governo e continuagao entre um mandato eletivo e outro, com o0
fito de ndo haver uma ruptura entre politicas de governo com o fim de um ciclo eleitoral e 0
comeco do seguinte, ou seja, “vincular parte de um novo governo ao plano plurianual do outro,
se aproximando, em muito, da nog¢do do principio da continuidade do servi¢o publico”
(BENETON, 2011, p. 607).

Em suma, o PPA é um instrumento de planejamento quadrienal, balizador da
elaboracdo da LDO e da LOA, institutos que serao tratados em seguida.

Diferentemente do PPA que possui um objetivo de programacdo estratégia da
atuacdo estatal, a LDO volta-se para um planejamento operacional, ou seja, traca metas de curto
prazo e formas de atingir os objetivos elencados num lapso temporal de um ano.

A Constituicdo, em seu artigo 165, designa que a lei de diretrizes orcamentarias
compreendera as metas e prioridades da administracdo publica federal, incluindo despesas de
capital para o exercicio financeiro subsequente, orientara a elaboracdo da LOA, dispora sobre
as alteracOes na legislacdo tributaria e estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias oficiais
de governo.

Pode-se compreender a LDO como um instrumento intermediario entre o PPA e a
LOA. Enquanto operacionaliza o Plano Plurianual em um periodo de um ano, estipula de forma
prévia elementos que devem estar presentes na elaboragdo orcamentaria anual do Executivo, do
Legislativo, do Judiciario e do Ministério Pablico.

Assim, a LDO estabelece as metas financeiras anuais, devendo ser publicada em
cada ano e possuindo eficacia temporal limitada, uma vez que possui natureza essencialmente
transitdria (STF, 1997).

Destaca-se a real necessidade de a LOA prever o equilibrio entre receitas e despesas

disposto na Lei Complementar 101/2000. Embora nosso ordenamento trate a estabilidade
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orcamentario como principio, na atual dogmatica normativa, capitaneada por Ronald Dworkin
e Robert Alexy, pode-se afirmar que tal norma se reveste de natureza juridica de regra.

Isto porque ndo mais se admite uma flexibilizacdo do equilibrio supramencionado,
ou seja, apenas um nivelamento formal desassociado da realidade técnica. Caso assim fosse, a
LOA estaria cumprindo apenas um requisito teérico do ciclo orgamentario, sendo, na prética,
essa simbologia um esvaziamento do sistema orcamentario e uma distor¢do do gasto publico
com seu planejamento.

Essa transparéncia e a verdade quanto ao equilibrio entre receitas e despesas
perpassa também a atuacdo do Legislativo, o qual possui a obrigacdo de realizar efetivamente
o0 controle das previsfes dos demais poderes antes da aprovacao da LOA. Sua atividade nédo se
reveste apenas de formalidade, devendo esmiugar a proposta, alicercando suas conclusdes em
dados contébeis e factiveis (OLIVEIRA, 2019).

A seriedade aqui proposta engloba um documento anexo a LDO de metas fiscais,
com as receitas e despesas e 0 seu resultado nominal e primario. Além de outras exigéncias
previstas na Lei Complementar de 101/2000, possui o objetivo de robustecer dados para a
analise dos objetivos iniciais tracados. Todos esses pormenores da norma demonstram
preocupacao de tornar a LDO um documento de efeitos praticos com eficiéncia no desempenho
financeiro, e ndo apenas um formalismo para cumprimento de exigéncias legais.

O terceiro instrumento do sistema or¢camentario é Lei Orcamentaria Anual. A LOA
tem por finalidade viabilizar a execuc¢do do PPA e LDO, sendo segmentada em trés partes: (I)
o orcamento fiscal — composto por todos os érgdos dos trés poderes; (I11) o orcamento de
investimento — 0 montante de investimento das empresas em que a Unido detenha direta ou
indiretamente a maioria de capital; (1) o orcamento de seguridade social — abrangendo todas
as entidades e atividades a seguridade vinculada.

Bem como a LDO, a lei orcamentaria é anual, devendo ser encaminhada ao Poder
Legislativo até 31 de agosto de cada ano para que este tenha tempo habil na sua averiguacéo e
na decorrente publicacdo para o ano seguinte.

E o instrumento mais detalhado do orcamento estatal, a peca-chave para a
realizacdo das despesas inerentes as atividades tipicas de estatais. Nas palavras de Marcus
Abraham (2017, p. 306): “nela, temos a previsao de todas as receitas publicas e a fixacdo de

todas as despesas publicas, para os trés Poderes, seus 6rgdos, fundos e entidades da
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administragdo direta e indireta, inclusive as Fundagdes publicas”. Em sintese, € a uma lei formal
contendo todos os dados referentes as receitas e as despesas*? 2,

Observa-se que 0 orcamento deve respeitar o principio da unicidade, isso néo
significa um Unico documento contendo todas as informacdes exigidas, mas fala essencialmente
quanto a finalidade do orcamento, que deve prescrutar a integracao finalistica e a harmonizacéo
entre os diversos orcamentos (TORRES, 2008).

Por fim, destaca-se que a LOA é que oportuniza o carater dindmico e operativo dos
gastos publicos, esmiucando, em cada ano, as previsdes trazidas no PPA e na LDO. Percebe-se
uma harmonizagdo e um acurado projeto normativo para criar um sistema or¢camentario capaz
de englobar todas as receitas e despesas do ente federal, indo muito além de apenas previsao
legislativa de gastos. Torna-se uma condutora da concretizacdo das politicas de governo e de
estado, respeitando as premissas constitucionais quanto aos objetivos e fundamentos da
Republica Federativa do Brasil.

Apdbs essa breve explanacdo, serdo analisadas as caracteristicas impositivas e
autorizativas do ordenamento e como essa classificacdo dialoga com o instituto da

desvinculacéo de receita da Unido.

2Art. 165, §6°, CF: O projeto de lei orcamentaria sera acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito,
sobre as receitas e despesas, decorrente de isengdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza
financeira, tributaria e crediticia.

13 Art. 5° Lei de Responsabilidade Fiscal: o projeto de lei orgcamentaria anual, elaborado de forma compativel com
o plano plurianual, com a lei de diretrizes orgamentérias e com as normas desta Lei Complementar: | - contera,
em anexo, demonstrativo da compatibilidade da programacgdo dos orgamentos com o0s objetivos e metas
constantes do documento de que trata o § 1° do art. 4% 11 - serd acompanhado do documento a que se refere 0 §
6° do art. 165 da Constituicdo, bem como das medidas de compensacdo a rendncias de receita e ao aumento de
despesas obrigatérias de carater continuado; 11 - contera reserva de contingéncia, cuja forma de utilizagéo e
montante, definido com base na receita corrente liquida, serdo estabelecidos na lei de diretrizes orcamentarias,
destinada ao: a) (VETADO) b) atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais
imprevistos. § 1° Todas as despesas relativas a divida publica, mobilidria ou contratual, e as receitas que as
atenderdo, constardo da lei orcamentéria anual. § 22 O refinanciamento da divida publica constara separadamente
na lei orcamentéria e nas de crédito adicional. § 32 A atualizacdo monetaria do principal da divida mobiliaria
refinanciada ndo podera superar a variacao do indice de precos previsto na lei de diretrizes orgamentarias, ou em
legislagdo especifica. § 4° E vedado consignar na lei orcamentaria crédito com finalidade imprecisa ou com
dotacdo ilimitada. § 52 A lei orcamentaria ndo consignara dotacdo para investimento com duragdo superior a um
exercicio financeiro que ndo esteja previsto no plano plurianual ou em lei que autorize a sua inclusdo, conforme
disposto no § 1°do art. 167 da Constituicdo. § 62 Integrardo as despesas da Unido, e serdo incluidas na lei
orcamentaria, as do Banco Central do Brasil relativas a pessoal e encargos sociais, custeio administrativo,
inclusive os destinados a beneficios e assisténcia aos servidores, e a investimentos.
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2.1.2 Orcamento autorizativo e impositivo: consequéncias para a desvinculacao

Tema pertinente ao objeto da pesquisa é a compreensdo da imperatividade do
orcamento. Muito se discute quanto ao aspecto autorizativo ou impositivo do orgamento, uma
vez publicada sua lei. Marcus Abraham (2017) chama a atencdo para a importante distincédo
entre a elaboracdo do orcamento e sua execucdo. Em um primeiro momento, quando da
elaboracdo, a Constituicdo estabelece comandos juridicos e prévias vinculagfes para serem
consideradas nas delibera¢des politicas alocatdrias de recursos.

Em um segundo momento, levanta-se a discussdo se 0 orcamento é meramente
autorizativo de gastos ou se 0 seu comando comporta uma ordem que deve ser seguida. Salienta-
se que, para 0 presente estudo, focar-se-& na elaboracdo orcamentaria e em seus
desdobramentos. Contudo, a titulo de uma compreensdo ampla do tema, faz-se necessario
analisar a liberdade ou impositividade de sua execuc¢do e seus possiveis desdobramentos para a
DRU.

Uma compreensdo mais cléassica do tema, defendida, por exemplo, por Ricardo
Lobo Torres'* (2010), postula ser o orcamento um documento autorizativo de gastos, no qual
encontra-se a permissao para a realizacao dos gastos publicos, sem, contudo, tornar obrigatérias
as previsoes ali contidas.

Nessa linha argumentativa, o orcamento se apresenta como uma lei formal,
prevendo gastos publicos, sem, todavia, criar direitos subjetivos ou modificar leis tributérias e
financeiras (TORRES, 2010). Assim, “orgamento autorizativo, no Brasil, significa o poder de
nao gastar” (MENDONCA, 2008, p. 233). Corroborando esse entendimento, o Supremo ja se
manifestou que “o simples fato de ser incluida, no orgamento, uma verba de auxilio a esta ou
aquela institui¢io ndo gera, de pronto, direito a esse auxilio”?®, ndo concretizando um direito
subjetivo a ser perseguido por via judicial.

Com o orgamento autorizativo, o Executivo dispbe de uma maior liberalidade
referente a realizagdo ou ndo do planejamento 1a proposto. Por meio de instrumentos como o
contingenciamento das dotacdes e a retengdo dos recursos publicos, o Poder Publico direciona

0 orgamento, seguindo seus interesses em um determinado momento politico.

14 Também pactua desse entendimento Kiyoshi Harada (2014).
15 Recursos Extraordinarios n° 34.581-DF e n° 75.908-PR.
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Resumidamente, segundo entendimento de Kanayama (2009, p. 17), a interpretagéo
correta do orgamento seria autorizativa, isso porque a ‘“aprova¢do de um plano de
desenvolvimento, que elege os objetivos de uma politica governamental, apenas delimita a
atuagdo, mas nao impde uma agdo”. Importa ressaltar que se excetuam as obrigacdes legais e
constitucionais que vinculam o orgcamento. Assim, a discussdo giraria em torno da parte
orcamentaria dita discricionaria.

Diferentemente, existe parte da doutrina® que defende um carater obrigatorio para
as leis que formam o sistema or¢camentério, ou seja, uma vez publicada, teria forca vinculante

semelhante a quaisquer outras normas juridicas. Segundo Dallari (2011, p. 309):

A lei orcamentaria anual decorre de um processo de planejamento, que tem por
objetivo definir prioridades governamentais e politicas publicas, motivo pelo qual as
dotagdes orcamentérias sdo de carater impositivo, sendo obrigatéria a execucdo dos
projetos e programas em funcdo dos quais foram definidas as dotacdes, as quais néo
sdo simples autorizacBes de despesas, mas possuem cardter vinculante, cujo
descumprimento pode ensejar a responsabilidade do agente publico.

A corrente ganha notoriedade por meio de uma interpretacdo sistematica da
Constituicdo e do sistema orcamentario: defende-se que o legislador constitucional de 1988
remodelou as normas referentes ao orgamento fundamentado no planejamento, transparéncia e
participacdo popular, por meio do qual as leis deixam de ser apenas uma previsao de receitas e
despesas e passam a constituir um resultado democratico de planejamento de politicas publicas
de longa, média e curta duracdo. Dai se depreende que, caso ndo houvesse uma forca impositiva
de tais normas, toda essa remodelagéo careceria de efetividade.

Para Conti (2013, p. 1), “nao se pode conceber que o or¢amento seja uma lei apenas
no aspecto formal, com dispositivos dotados de carater meramente autorizativo, sob pena de
tornd-lo um instrumento indcuo para o planejamento e gestdo governamentais”. Ainda com
base na interpretacdo sistematica, ressalta-se que perderia o carater democratico se a lei fosse
construida por intermédio de uma deliberacdo parlamentar, para posteriormente ficar
dependente da subjetividade do Executivo.

Tratando da transparéncia de um orgcamento impositivo, Oliveira (2013) ainda
aponta uma possivel diminuicdo ou uma maior dificuldade de se utilizar o orgamento como

moeda politica entre Executivo e Legislativo. Observa-se que, historicamente, 0 orcamento vem

16 Dallari (2011); Oliveira (2013); Conti (2013); Horvath (2014).
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sendo usado como meio de troca de interesses politicos. Nos moldes do orgamento meramente
autorizativo, o processo de construcdo orcamentaria perderia forca, ja que o Executivo poderia
apenas deixar de executar a parte normativa que néo lhe fosse politicamente interessante.

Uma terceira corrente, a exemplo de Marcus Abraham (2017), argumenta que, apos
as modificagdes introduzidas por meio da emenda constitucional n® 85/2015, o orgamento

passaria a ter um perfil daplice:

Em parte, é impositivo, e em parte é autorizativo. E impositivo na parte cuja execucio
faz-se obrigatéria (despesas constitucionais legais), e autorizativo na parcela
remanescente, passivel de contingenciamento e de ndo execugdo. Assim, a nosso ver,
restam superados os entendimentos que generalizam e afirmam ser meramente
autorizativos o orgamento publico no Brasil. (ABRAHAM, 2017, p. 322).

Segue respaldando que essa natureza hibrida se explicaria através de uma parcela
cada vez maior de despesas obrigatorias ndo contingenciaveis previstas na Constitui¢cdo, como
despesas com pessoal, beneficios orcamentarios, transferéncias constitucionalmente garantidas
entre estados e municipios e pagamento de juros e amortizacao da divida publica.

Paralelo a essa realidade, a Lei de Responsabilidade Fiscal, em seu art. 9°¥7, traz a
possibilidade de limitacdo de empenho e movimentacdo financeira. Neste caso, no inicio de
cada ano, o Executivo devera emitir um decreto restringindo as despesas discricionarias e ndo

obrigatdrias ja anteriormente autorizadas na LOA. Nessa linha:

Portanto, inegavel afirmar que ha efetivamente uma parcela do orgamento publico que
pode ndo ser executada, sofrendo contingenciamentos a critério do Poder Executivo,
especialmente diante do descumprimento de metas fiscais, de eventual desequilibrio
orcamentario por forca de uma menor arrecadagdo, ou devido a uma alteracdo de
prioridades nos investimentos ou no planejamento, cabendo ao administrador pablico
esta avaliacdo. (ABRAHAM, 2017, p. 325).

Por fim, essa corrente hibrida do orcamento apreende que, como ha parte do
orcamento de execucdo obrigatoria — previsdes constitucionais e legais — e como existe

possibilidade de contingenciamento discricionario previstos na LRF, ndo resta davida que hoje

7 Art. 9° LRF: Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo da receita podera ndo comportar o
cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, 0s Poderes
e 0 Ministério Publico promoverdo, por ato préprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias subseqientes,
limitacdo de empenho e movimentacdo financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes
orcamentarias.
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coabitam no sistema fiscal uma parte impositiva, e outra autorizativa, passivel de néo
realizacao.

Embora seja uma discussdo que levanta importantes argumentos interpretativos
quanto a eficiéncia e a viabilidade da execucao orcamentaria, julga-se mais adequado, com base
na realidade nacional que o sistema orcamentario se apresenta, uma classificacdo hibrida:
parcialmente autorizativo e parcialmente impositivo. Sendo essa, a nosso ver, a melhor exegese
do tema.

Por fim, importa destacar que a discusséo aqui desenvolvida se desdobra no
momento da execucdo do orgcamento, e ndo na sua elaboracdo. O debate proposto ganha relevo
na atual pesquisa da DRU ao se compreender a importancia do processo de construcdo de
decisbes orcamentarias e seus desdobramentos constitucionais e politicos. 1sso porque, ao
adentrar a natureza dele, permite uma cognicdo exata da importancia social desse conjunto
normativo, e a inferéncia de uma parcela sendo, perenemente, desvinculada ap6s todo o esforgo
normativo e politico para a publicacdo do ciclo orcamentario.

Frisa-se que, independentemente de entender ser o0 orcamento autorizativo, hibrido
ou impositivo, apds todo o esforco de planejamento como resultado de politicas de Estado ou
de governo, ha, hodiernamente, uma autorizagdo das normas constitucionais transitorias para
30% do seu montante ser livremente desvinculado segundo interesses pontuais e politicos do
Executivo.

Passa-se, entdo, a um estudo do carater democratico do orcamento e seu didlogo
com a DRU.

2.1.3 O carater democratico do orgcamento e sua seguranca juridica

Uma vez que a base normativa do estudo do orgamento aqui tratado se estrutura nas
normas constitucionais, compreender seus fundamentos se mostra de grande importancia. A
percepcéo da estrutura fiscal com um todo perpassa por seu embasamento constitucional, sendo
essa a abordagem proposta na atual pesquisa aqui iniciada da DRU.

Para que isso se concretize, faz-se necessaria uma maxima congruéncia entre a
execucdo orcamentaria, sua previsdo original, seguindo a teoria da constitucionalizacao fiscal,

com seu aspecto democratico conjuntamente com sua seguranca juridica.
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No presente topico, pretende-se fazer um corte na compatibilidade entre previséo e
execucdo sob o fundamento do principio democratico. Sabendo-se que 0 momento de alocagédo
dos gastos regerad as formas de atuacdo das politicas publicas, a Constituicdo construiu um
arcabouco normativo privilegiando as decisdes deliberativas de todos os segmentos sociais e
regionais mediante seus representantes parlamentares eleitos em detrimento de um arranjo
alocativo decidido exclusivamente pelo Executivo de forma a privilegiar seus interesses
politicas pontuais.

Jé foi visto que faz parte do carater orcamentario seu aspecto politico nas alocagdes
de recursos publicos, contudo, frise-se que a decisdo do gasto ndo possui elementos politicos
absolutos, devendo suas escolhas serem respaldadas em ideias democraticas e sociais. Para

tanto, ratifica-se a importancia da presenca democratica nesta orbita de decisdes:

A democracia construiu-se sobre a regra de que as decisfes essenciais teriam de ser
produzidas em uma arena baseada na representagdo proporcional das correntes
politicas. Ainda que as maiorias tendam a preservar também nesse espaco, terdo de
fundamentar suas pretensdes e lidar com eventuais argumentos contrarios, expondo-
se ao risco de que reiteradas imposi¢des unilaterais minem a base de cooperacéo
social, que mantém a resisténcia das minorias limitada aos mecanismos institucionais
de oposicédo. (MENDONCGA, 2010, p. 247).

Sendo hoje o orcamento considerado como origem de todo gasto publico, inclusive
havendo proibi¢do constitucional de dispéndios ndo previstos na lei, demonstra-se, ai, a
importancia das decisdes serem definidas em esferas plurais, manifestadas por meio da
democracia representativa afastando, quando possivel, a monopolizacéo do processo decisorio.

Em outros termos, a Constituicdo privilegia que a tomada de decisdo publica seja
exercida em um contexto de discussdo profusa e livre, possibilitando seu controle social. O
ideal democratico se encontra intimamente vinculado a correlata relagdo entre planejamento
orgamentdrio e sua execucdo, visto que “a democracia passa também pela valorizagdo dos
argumentos fornecidos pelas instancias formais de representacdo, que devem reverberar em um
espaco publico ndo-oficial e ndo-hierarquizado, que acaba exercendo um controle difuso, mas
permanente sobre as decisdes oficiais” (MENDONCA, 2010, p. 249).

Contextualizando o processo democratico do orgamento com a DRU, depreende-se
que: considerando toda a acurada constru¢do normativa - desde o constituinte originario até o
legislador ordinario, voltada para uma logica de melhor controle e concretizagédo de politicas

publicas previstas na Constituicdo, e a materializacdo dos direitos fundamentais - para,
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posteriormente a publicacdo das leis orcamentarias, o Executivo possuir a capacidade de
desvincular 30% desse montante para gastos discricionarios (e sem a devida fundamentacao) é
uma desvirtuacédo de todo o processo fiscal.

Pode-se asseverar que “é poder demais, sem prejuizo de todas as consideragdes
adicionais que estdo sendo desenvolvidas sobre legalidade, Republica, seguranca juridica e
democracia” (MENDONCA, 2010, p. 252). E o autor continua:

Tal poder ficaria bem em uma cabeca coroada e as democracias modernas sdo, mais
do que nunca, o oposto de um sistema imperial. Cada vez mais se consolida a
percepcdo de que as instdncias formais de decisdo devem ser transparentes e
permedveis a opinido publica (...) A defini¢do dos investimentos estatais interessa,
como poucos assuntos, a toda coletividade. Todos os grupos sociais da acéo
governamental, seja para o fornecimento de prestacdes materiais relacionadas a
prépria subsisténcia. Um dominio como esse, mais do que qualquer outro, deve ser
marcado por uma discussdo ampla e amplamente divulgada. (MENDONGCA, 2010, p.
252).

Mostra-se de dificil harmonizacdo o instituto da DRU com o0s preceitos
democraticos aqui delineados. Ndo se faz nenhum amplo debate acerca das receitas
desvinculadas, configurando uma decisdo eminentemente politica e discricionaria. Para que a
deliberacdo orcamentéria tenha relevancia pratica e ndo meramente tedrica, seu resultado
deveria ser estritamente relacionado com os gastos. O que ndo acontece atualmente com a
sistematica da DRU.

Questiona-se a seriedade das normas constitucionais orcamentarias, ou, como na
teoria de Lassalle, se tais regras se constituiriam em simples pedaco de papel, vez que pode ser
livremente modificada por forcas do Poder, perdendo, paulatinamente, sua forca normativa.
Pouca eficécia resultara de um sistema que, apés intenso debate democratico da postulacao dos
gastos publicos, autoriza o Executivo a livre desvinculacdo de 30% de grande parte do
orcamento da Unido para a execucado de decisdes unilaterais, sem sua regular adi¢cao ao espaco
publico.

Mendonca (2010, p. 253) sintetiza, ao abordar a ndo execucdo fiel ao orgamento
que “além de inefetiva, essa farsa or¢amentaria ainda ajuda a desviar o foco das reais decisoes
sobre a alocacdo dos recursos, assumindo um carater de satisfacdo simbolica dos anseios

sociais”
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Consubstanciado na teoria da Constitucionalizagdo Simbdlica, ap6s a compreensao
dos motivos que ensejaram a criagdo e, principalmente, as constantes prorrogacdes da DRU8,

nota-se um esvaziamento do processo legislativo orcamentario, o qual:

Produz efeitos bastante perniciosos no sistema politico brasileiro. Um sistema
orcamentario sem qualquer eficacia prima facie converte-se facilmente em uma pauta
de prioridades meramente simbélica, permitindo que os governantes mantenham um
discurso politico inteiramente dissociado da préatica. E vale notar que o orcamento
poderia produzir justamente o efeito inverso. Ao contrario do que ocorre na tramitacao
das leis em geral — sobre a qual o sistema politico tem grande controle — o orcamento
se imp0e periodicamente e, por definicdo, envolve decisBes concretas. Em outras
palavras, a Constituicdo exige que haja um procedimento publico de escolhas de
prioridades de investimento, todos os anos. (MENDONGCA, 2010, p. 253-254).

Conclui-se que muitas das pautas decididas em ambito deliberativo na fixacao das
metas orcamentarias se revestem de carater meramente simbdlico, visto que apos a estruturacdo
constitucional e legal do arcabouco fiscal e passando por um elaborado processo deliberativo
no parlamento, a realidade se manifesta com uma saida politica de desvinculacédo de 30% do
seu montante, e pior, sem o cuidado de transparéncia e justificacdo, desvirtuando todo o carater
democrético aqui delineado.

Busca-se, nos questionamentos aqui inseridos, uma concretizacdo do aspecto
democratico constitucionalmente assegurado ao analisar e discutir as questfes sociais e
politicas que levaram a criacdo da DRU e dos seus desmembramentos legais, sociais e

orcamentarios.

2.1.4 Aescolha alocativa e o principio da sinceridade orcamentaria

Conforme tratado no estudo da natureza do or¢camento publico, sabe-se que a
atividade financeira é eminentemente uma escolha politica. Para Oliveira (2019, p. 404), “o
administrador elabora um plano de agéo, descreve-o0 no orgamento, aponta 0s meios disponiveis
para seu atendimento e efetua os gastos”. Arremata concluindo que a constru¢ao orgamentaria

depende de convicgdes politicas, religiosas, sociais e ideologicas.

A decisdo de gastar é, em esséncia, politica. E o aferir das necessidades publicas que
leva a decisdo de despesa. Programados 0s recursos e elaborada a estimativa de que

18 Tema a ser tratado de forma mais detalhada no capitulo 2 da presente Tese.



47

guantum, resta a op¢do, dentre as inumeras finalidades estatais sobre em que gasta-lo e
como fazé-lo. (OLIVEIRA, 2019, p. 427).

Baleeiro (2001, p. 78), ao tratar desse elemento politico, aponta a necessidade de
harmonizar o aspecto politico com o técnico, dessarte, enquanto o primeiro fixa prioridades
para 0s gastos publicos, sua caracteristica técnica delimita o procedimento com o escopo de
obter “o0 maximo de eficiéncia e de conveniéncia social com o minimo de sacrificio pecuniario
correspondente”.

No decorrer do processo de construcdo da peca orcamentaria, 0S responsaveis por
sua elaboracdo devem considerar o principio da sinceridade orcamentaria nas escolhas
alocativas.

Com origem na jurisprudéncia francesa, Carolina Moraes Baceti (2015) desdobra o
principio em trés dimensdes: (1) na elaboracdo técnica do orcamento e a apresentacdo contabil
das receitas e despesas, exige-se que os dados se assemelhem ao maximo a previsdo técnica,
sem o intuito de dissimulacdo contéabil; (1) o orcamento ndo pode ser meio de desvio de
finalidades com o intuito de esconder um possivel déficit financeiro; (I111) no momento de
posterior apreciacdo de contas, ha uma obrigatoriedade de sinceridade na sua execucao,
demonstrando a verdadeira fonte dos gastos e sua execucao.

Para Conceicdo e Santos (2020, p. 4), pode-se conceituar o principio da sinceridade

nos seguintes termos:

Este principio orgamentério baseia-se na elaborag¢do do orgamento, considerando um
diagnéstico que apresente uma exata dimensdo da situacdo existente, bem como
indique a solucdo dos problemas identificados. No momento de diagnosticar a
situacdo, o gestor, devera utilizar uma base realistica, sem superestimar os recursos,
nem tampouco subavaliar os gastos necessarios para atendimento dos objetivos
previamente fixados. Desta forma utilizando uma base estatistica 0 mais préximo
possivel da realidade estaremos atendendo ao principio da sinceridade ou exatidéo.

Fundado na boa-fé administrativa, visa reprimir que o orcamento se transforme em
uma simples peca ficcional, construida em desacordo com a realidade econémica e social,
muitas vezes elaborado apenas com objetivo de cumprir a literalidade das disposi¢Oes
constitucionais e legais, carecendo, contudo, desde o seu nascimento de aplicabilidade pratica.
No Brasil, o principio da sinceridade or¢camentaria foi desdobrado do principio da publicidade

e da transparéncia.
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Na ADI n° 4.663 de 2014, embora o tema versasse sobre a constitucionalidade da
Lei n° 2.507/11 de Ronddnia, o Supremo Tribunal Federal debrucou-se sobre a tematica da
vinculagdo ou ndo orcamentaria, o Ministro Marco Aurélio asseverou que “o orgamento nao ¢
algo simplesmente formal, lirico, ficando a discricdo do Poder Executivo observar, ou néo, as
politicas publicas nele previstas em termos de aplicagdo de recursos”.

E complementa seu fundamento de que se 0 Executivo deixar de aplicar montante
previsto no orcamento deveria justificar sua escolha politica; caso contrario, a lei orcamentaria
ganharia, entdo, contornos do faz de conta. “Faz de conta que a Casa do Povo aprova certas
destinagdes de recursos, visando as politicas publicas, sendo que o Executivo tudo pode, sem
dizer a razao” (Min. Marco Aurélio).

Embora a ADI supramencionada discorra ndo sobre o principio da sinceridade
orcamentaria, faz-se importante sua interpretacdo conforme o tema aqui tratado com o escopo
de conferir ao orcamento a maior sinceridade e o enquadramento com a realidade social
inserida. Se cogitar-se de uma lei orcamentaria que ja € publicada previamente sem uma
pretensdo de realizacdo — no todo ou em parte — configurar-se-ia o cenario de faz de conta aqui
delineado pelo Ministro do STF.

Conjugando a sinceridade orcamentaria com o instituto da DRU, contempla-se um
descumprimento da meta de sinceridade e transparéncia orcamentaria. Notdério que a
possibilidade de desvincular 30% do orcamento ap0s as incontaveis discussdes para a fixacao
das politicas publicas e sem que haja uma clareza da fundamentacdo do montante desvinculado
impacta de forma considerdvel a executabilidade da escolha politica consubstanciada nas
normas or¢amentarias.

A ndo realizacdo programada de 30% do orcamento da Unido para os fins legais
pré-estabelecidos por meio da casa do Legislativo descumpre afrontosamente o principio da
sinceridade do orcamento, isso porque (I) ndo havera um encontro de contas da LOA com o
relatorio de gastos, configurando uma dissimulagdo contébil; (I1) acaba que boa parte do
montante desvinculado destina-se ao pagamento dos juros da divida ptblica®®, ou seja, a peca
originalmente publicada descaracteriza sua funcdo de transparéncia nos gastos e, por fim, (I11)
0 executivo federal ndo apresenta de forma satisfatoria a publicidade de como o montante

desvinculado teria sido efetivamente gasto.

19 Essa matéria serd tratada de forma mais aprofundando nos capitulos 3 e 4 da presente tese.
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Finaliza-se o tdpico do Ciclo Orcamentério no Brasil trazendo a supramencionada
critica ao descumprimento do principio da sinceridade orcamentaria por intermedio da DRU e

introduzindo ao estudo a discricionariedade na elaboracdo do orcamento.

2.2 Direito, Politica e Orcamento

Para a correta compreensao do instituto da Desvinculacdo de Receitas da Unido, no
inicio do estudo, buscou-se inseri-lo conjuntamente com os demais dispositivos do orcamento
publico, analisando o seu conceito, a natureza juridica e as bases democréaticas para sua
constituicao.

Com fundamento em doutrinadores, como José Mauricio Conti, Aliomar Baleeiro,
Ricardo Torres, Marcus Abraham e Regis Fernandes de Oliveira, no capitulo um desta tese
foram tracados alguns elementos estruturais da conexdo entre DRU e Or¢camento, discorridos
acerca dos quatro elementos que configuram as pecas or¢camentarias: seu carater juridico,
politico, técnico e econdmico.

Superado esse momento inicial de contextualizacdo, objetivando alcangar as metas
propostas na pesquisa aqui desdobrada, tenciona-se um maior aprofundamento da relacéo
politica e do direito na construcdo orcamentaria, esbocando os limites da discricionariedade nas
escolhas alocativas, bem com a tenséo entre Executivo e Legislativo, levantando os importantes
questionamentos dessa relacdo e 0s possiveis desdobramentos para a DRU.

Temas como Democracia e limites constitucionalmente devem ser observados na
discussdo das matérias orcamentarias. Enquanto a Democracia ird analisar a legitimidade
axioldgica dos atos politicos, por meio do Executivo e Legislativo, a Constituicdo deve
circunscrever o exercicio do poder por estes entes.

Desses aspectos introdutorios, depreende-se a importancia do estudo acerca do
equilibrio entre os Poderes, a discricionariedade na elaboragdo do orcamento — por meio do seu
elemento politico — e, sobretudo, um diagnostico das coalisdes politicas hoje existentes no
cenario brasileiro quando entra em pauta a fixacdo dos aportes orcamentarios. Por fim, buscar-

se-a correlacionar esse complexo quadro com as finalidades, mormente politicas, da DRU.
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2.2.1 Adiscricionariedade na elaboracao orgcamentaria: uma decisdo politica

A discussdo acerca da natureza formal ou material da lei orcamentaria ja foi objeto
de tdpico anterior. Pretende-se, neste desenvolvimento da pesquisa, tracar algumas reflexdes
no que concerne a discricionariedade do plexo normativo fiscal. Conforme j& delineado, o
orcamento publico vem minunciosamente trabalhado tanto em previsdes constitucionais, como
no Plano plurianual, na LDO e na LOA.

Nos topicos subsequentes, as verbas constitucionalmente vinculadas serdo mais
pormenorizadamente desenvolvidas, por ora, busca-se compreender como se realiza a
discricionariedade do Executivo na construcdo do seu programada de Governo. Em
concordancia com a doutrina patria, sabe-se que o0 orgamento possui um elemento
eminentemente politico na densificacdo dos principios constitucionais, como destaca Aliomar
Baleeiro (2001, p. 78): “em todos os tempos e lugares, a escolha do objetivo da despesa envolve
um ato politico”.

Para Canotilho (1982, p. 407), na obra Constituicdo dirigente e discricionariedade
do legislador, concretizar a Constituigéo traduz-se em um processo de densificar — materializar

—as normas constitucionais:

A concretizagdo das normas constitucionais implica um processo que do texto da
norma (do seu enunciado) para uma norma concreta — norma juridica — que, por sua
vez, sera apenas um resultado intermediario, pois s6 com a descoberta da norma de
decisdo para a solucéo dos casos juridicos-constitucionais teremos o resultado final
da concretizagdo. Essa concretizacdo normativa é, pois, um trabalho técnico-juridico;
é, no fundo, o lado técnico do procedimento estruturante da normatividade. A
concretizagdo, como se vé, nao é igual a interpretacdo do texto da norma; mas é, sim,
a construcdo de uma norma juridica.

Em linhas simplificadas, Canotilho, ao tratar da densificagio da norma
constitucional, traga um processo de concretizagdo, que vai do texto da norma (que se pode
inferir ser o texto constitucional), perpassando a norma juridica (aqui ja se trata das leis
orcamentarias, como a LOA) e, por fim, a norma de deciséo (Gltimo passo para a execucao
orcamentaria que se materializa por intermédio dos atos administrativos).

O processo de densificacdo do arcabouco or¢camentario constitucional e sua relacdo
com a Desvinculagéo de Receitas merece especial destague, mormente no entendimento quanto

ao momento da desvinculacdo apos a construcdo da norma juridica, tema este a ser esmiucado
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em momento posterior da pesquisa apos a analise de demais institutos, como o da
discricionariedade e das emendas constitucionais da DRU.

Presentemente, objetiva-se compreender a discricionariedade na densificacdo do
ciclo orcamentério. Sabe-se que é de responsabilidade do Poder Executivo a prestacdo de
servicos publicos, cabendo-lhe, neste processo, prover as receitas necessarias ao custeio dos
seus objetivos ao propor as normas orcamentarias, alocando-as de forma mais conveniente ao
interesse publico e aos propdsitos por ele delineados.

Importa sublinhar que a discricionariedade do Executivo ndo se apresenta apenas
na elaboracdo das prioridades para alocagdo do gasto publico e planejamento do Plano de
Governo, perpassa, também, pela execucdo do LOA depois de aprovada pelo Legislativo. Sabe-
se que, mesmo apds a publicacdo da lei, 0 Executivo goza de uma margem de liberdade na
deciséo de gastar ou ndo o previsto para determinados seguimentos.

Fundamentado no principio da flexibilidade do orcamento, é notéria a hodierna
pratica de mecanismo para a elasticidade no momento de concretizar 0s gastos previamente
estabelecidos na LOA, a exemplo dos créditos adicionais — 0s quais se subdividem em créditos
suplementares, especiais e extraordinario — e das limita¢cdes de empenho ao contingenciamento,
sendo esta muitas vezes utilizada como manobra de negociagdo no Congresso Nacional.

Feito esse esclarecimento, nesta etapa do desenvolvimento da tese, objetiva-se
trabalhar a discricionariedade no momento das escolhas politicas para a construcdo da lei
orcamentaria.

Assim, no momento da liberdade politica nas escolhas alocativas, afora o
guestionamento relativamente ao elevado numero de vinculacBes constitucionalmente
previstas, o que implicaria uma maior diminuicdo da capacidade de planejamento
governamental, intenta-se compreender como ocorreria essa discricionariedade na producao do
orcamento por meio das decisdes politicas.

Importa destacar que mesmo a parcela alocativa de livre escolha do Executivo na
construcao do seu plano de Governo, ndo representa uma liberdade absoluta, isto porque mesmo
0 montante ndo constitucionalmente vinculado deve ser alocado segundo meios de atingir as
finalidades encadernadas no texto constitucional.

A vista disso, Bercovici (2003) esclarece que, enquanto elemento transformador, a

Constituicdo funciona como instrumento de modificacdo social, logo, 0s principios
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constitucionais funcionam como um direcionamento para as constru¢des de planejamento
governamental, tendo em vista as finalidades sociais e econémicas do Estado.

Para Bercovici (2003, p. 290), “toda interpretacdo estd vinculada ao fim expresso
na Constituicdo, pois os principios constitucionais fundamentais s&o instrumento essencial para
dar coeréncia material a todo o ordenamento juridico”. Em outras linhas, embora o Executivo
disponha de um amplo contexto politico e social para ponderar e valorar suas escolhas e
decisbes politicas, deve-se reger, nessa atividade politica criadora, pelos principios
constitucionalmente previstos como fundamentais para o desenvolvimento do Estado Social

Brasileiro. Neste mesmo entendimento, Mauricio Barros (2011, p. 995):

Mesmo a parcela ndo vinculada expressamente das receitas publicas, tendo em vista
o dirigismo estatal da CF/1988, ndo podera ser livremente direcionada pelo legislador,
porquanto, devera ser destinada ao atingimento das finalidades encartadas no Texto
Constitucional, bem como garantir os direitos fundamentais do cidadéo.

Utilizado como fundamento para o progndstico supramencionado, Canotilho
desenvolve uma teoria quanto ao grau de discricionariedade do agente politico nas suas
escolhas, e, trazendo, para a presente tese, escolhas essas alocativas. Canotilho diferencia as
determinantes autdnomas e heterbnomas das normas infraconstitucionais. Para o doutrinador
portugués, as determinantes autbnomas sdo as escolhas politicas eleitas para a constru¢do do
orcamento, entretanto, essas primeiras determinantes sempre estariam subordinadas as

heterbnomas, as quais se configurariam nos fins constitucionais.

Nesse prisma, a construcdo da lei orcamentéria devera levar em consideragéo as
determinantes heterbnomas de matriz constitucional, que determinam que o0 gasto
publico seja eficientemente direcionado ao bem comum. Caso a LOA preveja a
aplicacéo de recursos com finalidades ndo condizente com os fins da CF/1988, havera
inconstitucionalidade por desvio de finalidade. (BARRQOS, 2011, p. 996).

Por fim, embora correto o entendimento de que cabe ao Executivo a escolha acerca
dos destinos dos recursos publicos, a elaboragdo da lei orcamentaria e 0 seu elemento politico
ndo traduz uma discricionariedade absoluta. Na dindmica orcamentaria hodierna, além das
incontaveis vinculagbes constitucionalmente determinadas, o volume financeiro de livre
alocacdo deve ser regido pelas finalidades constitucionalmente inseridas como principios

fundamentas do Estado Brasileiro.
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Superada essa anélise das dimensdes da discricionariedade politica nas escolhas
alocativas, passa-se ao estudo dos seus limites, segundo a teoria de Canotilho e as determinantes

heterbnomas, aqui tratadas em alguns dos principios constitucionais.

2.2.2 Limites da discricionariedade or¢camentéria: principios constitucionais

Conforme ja anteriormente trabalhado, mesmo a parcela de livre escolha do
orcamento sofre limitagdes na sua alocacdo de recursos, isto porque a unidade do or¢camento
esta inserida em um contexto constitucional que o rege e limita. Conforme estabelece Canotilho,
ha determinantes heterbnomas que criam uma moldura para a escolha politica de planejamento
de seus programas.

Essa limitacdo encontra-se substanciada, principalmente, nos principios
constitucionais. Nesta etapa da pesquisa, objetivando uma analise do contexto constitucional
no qual se insere o or¢camento e, mais a frente, a DRU, abordar-se-ao alguns principios que
delimitam a escolha alocativa.

Muitos séo os principios explicitos e implicitos que regem a construcao e execucao
das normas orcamentérias, divergindo de doutrinador para doutrinador a listagem dessas
normas. Ricardo Lobo Torres (2008) classifica-os em Principios de Legitimacao, Principios
Estruturais, Principios Fundamentais, Principios Especificos, estes ltimos se subdividindo em
Liberdade (N&o-incidéncia tributéria, Proibicdo de Privilégios, N&o-discriminacdo e
Desenvolvimento Humano); Justica (Economicidade, Custo/beneficio, Redistribuicdo de renda,
Gratuidade, Solidariedade, Capacidade Econémica e Desenvolvimento econémico); Equidade
(Horizontal e vertical, equidade no federalismo, equidade entre regides e equidade entre
geracOes); da Legalidade (Superlegalidade, Reserva da Lei e Primado da Lei) e Seguranca
(clareza, anterioridade, anualidade, publicidade, universalidade, exclusividade, especialidade,
nédo-afetacéo).

Muitos outros trabalhos foram estruturados com o escopo de classificar e
fundamentar os principios do orgamento publico explicitos e implicitos na Constituicdo de
19882, Contudo, fugiria aos objetivos aqui delineados um estudo de todos os principios e

classificacOes supra trazidas. Alinhado a um desenvolvimento l6gico de pesquisa, incumbe-se,

20 A exemplo da obra Ordem Econdmica e Desenvolvimento na Constituicdo de 1988, de Diogo de Figueiredo
Moreira Neto.
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por ora, perscrutar apenas os principios diretamente limitadores da discricionariedade alocativa,
circunscrevendo nos principios da legalidade, legitimidade e economicidade.

Inseridos na classificacdo de principios que regem a fiscalizacdo financeira e
orcamentaria, os principios da legalidade, legitimidade e economicidade agem como restri¢des
a autonomia do Executivo no processo discricionario de planejamento politico. Previstos no
artigo 70 da Carta Constitucional?!, tais normas tém por escopo assegurar que a acio estatal na
elaboracdo do or¢camento ndo se desvie do interesse publico.

O principio da legalidade esta estritamente correlacionado ao surgimento do Estado
de Direito e aos direitos de primeira geracédo, cujo escopo original foi o de limitacdo dos atos
estatais por meio de dispositivos legais prévios, disponibilizando uma maior seguranca juridica
aos cidad&os. A legalidade or¢amentaria dilatou esse conceito inicial de que “na administragdo
publica s6 ¢é permitido fazer aquilo que a lei autoriza” (MEIRELES, 2007, p. 89) para uma
compreensdo de controle na gestdo dos recursos publicos, a partir de uma averiguacao se a
atividade financeira e orcamentaria esta dentro dos ditames legais.

A legalidade aqui tratada se desdobra em dois institutos: reserva da lei e submissao
a lei. O primeiro desdobramento se justifica no enunciado de que todas as receitas e despesas
deverdo ser expressas por meio de uma lei, no caso, a Lei Orcamentario Anual (LOA). Além
da necessaria previsdo legal dos gastos, conforme ja trabalhado no ciclo orcamentéario, deve
haver uma correlata harmonizacdo nos desdobramentos do Plano Plurianual, na Lei de
Diretrizes Orcamentarias e, por fim, na LOA. H& aqui um escalonamento hierarquico de graus
de previsdo do gasto publico, passando por previses gerais de politicas de governo, até os
montantes necessarios para a efetivacdo de cada gasto publico.

Um segundo desdobramento diz respeito a exigéncia de submisséo a lei. Para além
da necessaria provisdo de gastos através de um instrumento normativo, as leis orcamentarias
sdo regidas por determinantes heterénomas presentes no todo do ordenamento juridico e,
mormente, na Constituicdo Federal. Ao Executivo ndo é licito fixar suas metas politicas em

desacordo com os fundamentos presentes na Carta Constitucional. Como assevera Mauricio

2L Art. 70, Constituicdo Federal: a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvencdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle
externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder. Pardgrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica
ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores
publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacoes de natureza pecuniaria.
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Conti (1998, p. 4), ao tratar da legalidade orcamentéria, “ndo deve ser compreendida na sua
concepcao mais restrita, como uma das espécies de norma juridica, mas em seu sentido mais
amplo, de forma a abranger também as normas hierarquicamente superiores e inferiores”.

Em sintese, a legalidade aqui delineada limita a discricionariedade do Executivo
em relacdo a elaboracdo de prioridades para os gastos publicos ndo apenas ao disciplinar a
necessaria vinculacdo ao descrito na norma juridica, mas também quando direcionada suas
escolhas por meio de principios — determinantes heterdbnomas — fundamentais para a construgédo
do planejamento orcamentario.

No que se refere ao principio da legitimidade, este deve ser analisado em
conformidade com o da legalidade anteriormente trabalhado. Inovacéo trazida na Constituicdo
Federal de 1988, a legitimidade se apresenta como um complemento balizador da legalidade.
Uma determinada conduta alocativa pode perfeitamente respeitar a reserva da lei, mas estar em
desacordo com o conjunto normativo. A legitimidade seria a positivacao da exigibilidade de
concordancia da escolha alocativa com os principios fundamentais da Constituicdo, assim
denominadas, como ja trazido, por determinantes heteronomas de Canotilho.

Em outros termos, a previsdo do constitucional da legitimidade no artigo 70 da
Constituicdo Federal representa uma limitacdo da discricionariedade orcamentaria de forma
mais substancial, ou seja, averiguando suas escolhas politicas em uma perspectiva finalistica da
Carta Constitucional. 1sso porque a atividade estatal ndo é um fim em si mesmo, mas um
coordenado de programas visando os objetivos da Republica Brasileira?2. Para Bruno Mitsuo
Nagata (2011, p. 377):

Em Gltima andlise, a legitimidade evidenciara se a atividade financeira do Estado foi
fiel ao seu escopo precipuo: a persecucdo do bem comum. Nesse sentido, verifica-se
uma forte relagdo entre legitimidade e discricionariedade. A margem de liberdade
tipica da atuacdo discricionaria ndo tem outra razdo de ser, sendo propiciar ao
administrador a autonomia necessaria para encontrar o melhor meio de realizar o
interesse publico. Corolério dessa constatacao é o fato de que a decisdo discricionaria
ha de fundar-se em uma escolha legislativa que seja consentanea a consecucgdo do
interesse publico.

22 Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: | - construir uma sociedade livre,
justa e solidaria; 11 - garantir o desenvolvimento nacional; 111 - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir
as desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, Sexo, cor,
idade e quaisquer outras formas de discriminacéo.
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Aplicando o enunciado supramencionado a realidade politica e orcamentaria,
percebe-se um elevado grau de abstracdo no controle da escolha alocativa através do principio
da legitimidade, o que frusta, na maioria dos casos, uma averiguacdo do desvio finalistico na
realidade fatica. N&o se pode elencar requisitos objetivos para a fixacdo de pilares
diferenciadores do certo ou errado em um contexto social plurifacetario.

Para encontrar uma certa materialidade neste principio, deve-se perscrutar a
realidade de cada caso, fazendo um juizo de ponderagéo nas situacdes concretas, utilizando-se
da proporcionalidade e razoabilidade, isso porque “diante de uma infinidade de caréncias em
contrates com a limitacéo dos recursos publicos, a decisdo governamental legitima é aquela que
partilha os recursos de acordo com um juizo de ponderagdao” (NAGATA, 2011, p. 378).

Desta forma, pode-se afirmar que a legitimidade atua como limitadora da
discricionariedade ao impor uma conformidade da escolha alocativa com elementos que melhor
se harmonizem ao interesse publico.

Finalizando o estudo da limitacdo da discricionariedade por intermédio de
principios constitucionais, tem-se o principio da economicidade, apregoando que a
discricionariedade nas opcdes publicas, no que tange a escolha dos meios para se alcancar 0s
fins propostos, deve levar em conta, necessariamente o equilibrio entre custo e beneficio. Em
outros termos, a eleicdo dos meios para o0s servi¢os publicos tem que ser aquela que infrinja um
menor gasto aos cofres publicos, excluindo-se medidas que importem desperdicio ao erario.

Na economicidade, ha uma analise da melhor estratégia administrativa para
concretizar os planos de governo. N&o pode ser interpretada de forma isolada porque poderia
ocasionar em escolhas publicas motivadas ndo por seu aspecto finalistico de alcance do
desenvolvimento social — ou seja, da macrojustica - mas apenas do menor gasto do governo.
Por estas razdes, o principio da economicidade estd vinculado intimamente ao ditame da
eficiéncia administrativa.

Logo, em conformidade com a legitimidade orcamentaria, a economicidade
apregoa uma maior otimizagao nos gastos publicos mediante um equilibrio técnico entre o custo
e 0 beneficio do servico estatal proposto. Nas palavras de Nagata (2011, p. 379): “a
economicidade prescreve aos gestores publicos que a escolha e execucao das despesas estatais
devem se dar de maneira a obter um coeficiente 6timo na equagao custo-beneficio”.

Apos as explanacBes aqui desenvolvidas, arremata-se que embora haja uma

discricionariedade na elaboragdo das normas or¢amentarias, esta se reveste de alguns elementos
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limitadores, como os principios da legalidade, legitimidade e economicidade. Por fim, a decisdo
politica que molda o orcamento publico é composta por diversas facetas e peculiaridades,
destacando-se a complexa interacdo entre os Poderes, mormente o Poder Executivo e o

Legislativo na fixac&o das prioridades orcamentarias, tema que sera tratado a seguir.

2.2.3 Separacao de poderes e processo orgcamentario

Conquanto seja o0 orgamento de iniciativa do Poder Executivo, depende de
aprovacdo do Legislativo para sua promulgagdo em lei. O Judiciario vem atuando como 6rgéo
garantidor da ordem juridica e do cumprimento do ordenamento posto, resolvendo os conflitos
surgidos das relacdes sociais sob a exegese da lei.

Tratando-se do tema orcamento publico, essa interacdo ganha importancia em
decorréncia das inimeras regras e, muitas vezes, subterflgios utilizados pelos Poderes
Executivos e Legislativos para alcangar seus objetivos politicos, valendo-se do orcamento como
moeda de troca para seus fins.

De forma sucinta, tenciona-se direcionar a pesquisa para a elaboracéo do orgamento
e a participacdo do Executivo e Legislativo nesse processo. O Poder Judiciario sera objeto de
estudo em tdpico especifico quando sera abordada a judicializacdo das politicas publicos e seus
impactos para 0 orgamento.

N&o se propbe fazer um apanhado tedrico da teoria da separagdo dos trés poderes,
tema ja& bastante sedimentado no constitucionalismo moderno, mas aclarar a relacdo entre
Legislativo e Executivo no processo or¢camentario, de modo a compreender 0s mecanismos
legais que impossibilitem o surgimento de um centro de poder hegeménico.

Eduardo Bastos de Mendonca (2010), ao tratar acerca da separacdo dos Poderes e
do orgamento como instrumento de contencdo e coordenacao entre suas diferentes instancias,
explica que o orcamento desempenha quatro importantes funcdes relacionadas a separacdo dos

poderes:

(I) garante a independéncia orgénica de cada Poder, na vertente de sua autonomia
financeira. Cada poder tem acesso garantido ao seu quinh&o de verbas orgamentérias,
necessario para garantir seu funcionamento regular, sem que a liberacdo fique
condicionada a decisdo politica de outra instancia estatal;

(1IN funciona como instrumento de controle da Administragdo Publica, estabelecendo
0s objetivos de gasto e seus limites;
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(1) indica as possibilidades financeiras do Estado, fornecendo um panorama das
opcOes de arrecadacdo e do montante de dinheiro pablico disponivel, bem como das
opcOes de investimentos em curso. Na medida em que os trés poderes interferem nas
financas publicas, os agentes encarregados das tomadas de decisdes devem ter o
orcamento como indicador das possibilidades dos Estados — que é um s6 — em face
das necessidades coletivas, ainda que a natureza desse juizo varie consideravelmente
nas diferentes instancias de poder politico. Isso pressupde um nivel razoavel de
congruéncia entre as previsdes orcamentarias e sua execucao real;

(IV) é pressuposto de efetividade de parte importante das decises tomadas pelos
Poder Publico, em todas as suas esferas. Sempre que a realizagdo concreta dessas
decisdes demandar o gasto de dinheiro publico — o que é frequente — havera

implica¢des orcamentdrias, ainda que essas sejam omitidas ou mesmo ignoradas” (p.
140).

As funcdes supramencionadas podem ser reagrupadas em dois blocos: funcdes de
contencdo e funcdes de coordenacdo. As fungbes de contencdo, que traduzem os objetivos
politicos do orcamento, foram criadas para evitar uma supremacia de um Poder sobre o outro,
no caso do cenario brasileiro posto, uma hegemonia do Executivo sobre os demais.

Pensando na fungéo de controle do orgamento, tem-se a defini¢do de quais serdo as
atividades desenvolvidas por cada Poder e os limites de atuacdo. Visando uma maior
racionalidade e transparéncia dos gastos publicos, a Constituicéo estabelece como competéncia
do Legislativo — 6rgdo de representacdo popular por exceléncia — fixar, apds a proposta do
Executivo — 0 montante a ser desprendido em cada execucdo de programas publicos.

Embora reste inequivoco que o constituinte, baseado na legalidade or¢camentéria,
optou por conceder ao Legislativo as deliberacdes alocativas das despesas publicas, a realidade,
contudo, vem demonstrando um esvaziamento desse procedimento por intermédio das
desconsideracgdes das decisdes orgcamentéarias pelo Poder Executivo no momento da execucao
do orcamento.

A complexidade do sistema orcamentario, visto na préatica, ratifica essa violacao de
nivel estrutural, ndo apenas pela auséncia de obrigatoriedade na execucdo da LOA — ao se
compreender 0 orgamento como meramente autorizativo — ou contingenciamento de despesas,
mas, sobretudo, mediante a DRU.

Verifica-se 0 esvaziamento da forca normativa das leis orcamentérias ao se entender
que, apos trabalhoso processo de discussdao de prioridades publicas, perpassando tanto a
proposicdo da LOA pelo Executivo, quanto o debate acerca da legalidade, legitimidade e

economicidade das propostas apresentadas no ambito de Legislativo, posteriormente a sua
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publicacdo, h& a autorizacdo para desvinculacdo de 30% do orgamento da Unido sem uma
justificativa de mudanca nas prioridades anteriormente fixadas.

Desta realidade, depreende-se uma clara violagdo também ao principio da separacao
dos Poderes, caracterizado pelo esvaziamento da competéncia legislativa constitucionalmente
prevista, e, de forma simultanea, centralizando no Poder Executivo grande parte das decisdes
orcamentarias.

Diante do exposto, resta claro que o Executivo vem assumindo um papel
predominante na defini¢do politica dos gastos publicos, rompendo ao menos de forma parcial
com a visdo utopica do orgcamento como instrumento de concretizacdo do principio da
Separac¢do dos Poderes.

O que se percebe das constantes prorrogacdes da DRU é uma ascensdo do
Executivo nos ditames orcamentérios em detrimento de todo um arcabougo normativo fixado
na Constituicdo Federal como forma de estabelecer um equilibrio entre os Poderes e alcancar
um ideal democratico de fixacdo de metas na execucdo de politicas publicas.

No entendimento de Eduardo Mendonca (2010, p. 152), esses constantes
desvirtuamentos, acobertados ndo apenas pelas medidas de contingenciamento, mas, também,
por meio da desvinculacdo de receitas da Unido, representam, na pratica, “uma clara hegemonia
do Poder Executivo no dominio orcamentéario, entendido ndo como mero setor técnico de gestdo
da contabilidade estatal, mas como 0 espago em que se concretizam as reais decisdes politicas”.

Conforme mencionado, a teoria da separacdo dos poderes e 0 orgamento publico
também exerce uma funcdo de coordenacdo entre os Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario. Por ndo ser o0 escopo da presente pesquisa, esse segundo bloco sera tratado em breve
linhas a titulo de complementacgéo da exposicdo do tema.

De forma semelhante a funcdo de controle, as competéncias de coordenacao
também buscam um equilibrio de atuacdo entre os Poderes, contudo, sobressai a dimenséo
politica ao buscar estabelecer uma efetiva coordenacéo entre as atribuicdes desenvolvidas por
cada Poder, de tal sorte que, sendo o0 orcamento um Unico instituto, devam os Trés Poderes
trabalhar em conjunto para harmonizar a concretizagdo das politicas publicas com a
disponibilidade econémica.

Partindo da compreensdo defendida na obra The Cost of Rights (1999) toda e
qualquer realizacéo de encargo publico demanda um custo para o Estado, inclusive os direitos

de primeira geracdo, e, por esta razdo, se 0 orcamento é uno, as atividades estatais dos Trés
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Poderes devem, necessariamente, coordenar suas demandas de tal sorte que haja um equilibrio
nos custos e uma maior efetividade nas proposic¢ées publicas.

A funcéo de coordenacao, na teoria de Eduardo Mendonca (2010, p. 153), deve ser
analisada sob duas facetas: (I) “harmonizar as decisdes estatais que envolvem dispéndio de
recursos publicos, conferindo alguma visdo de conjunto as autoridades encarregadas de
produzir atos capazes de ensejar gastos” e (II) analisando as competéncias constitucionalmente
estabelecidas, buscar o maximo de eficiéncia e economicidade as decisdes politicas que
envolvam o gasto de recursos publicos para a concretude das politicas no &mbito de cada Poder.

Na esteira da Separacdo dos Poderes, conferindo independéncia entre Executivo,
Legislativo e Judiciario, o orcamento funcionaria a partir de uma atuacéo coordenada entre 0s
Poderes, de forma autdbnoma, mas interrelacionadas, de tal monta que haja uma compatibilidade
de atuacdo nas trés esferas de Poder.

Consoante aqui explorado, a realidade da elaboracéo e execucdo orcamentaria ndo
se coaduna com a teoria explanada na obra O Espirito das Leis de Montesquieu, e foge, também,
aos preceitos constitucionais estabelecidos para um sistema de contrapesos entre os Trés
Poderes, mormente ao se analisar 0 orcamento sob a perspectiva da Desvinculacdo de Receitas
da Unido, encontrando uma maior supremacia de controle nas méos do Poder Executivo.

Contudo, com a finalidade de explorar mais a fundo a intricada relacdo entre
Executivo e Legislativo nas tomadas de decis@es politicas envolvendo o or¢camento publico,
faz-se importante uma UGltima andlise sob o prisma das Coalisdes Politicas. Isto porque o
instrumento da DRU n&o foi uma medida unilateral do Executivo e, conforme sera tratado no
capitulo dois da pesquisa, ha na DRU um forte fator politico envolvendo Legislativo e
Executivo.

Por estas razdes, passa a ser explorada a tematica Coalisdo Politica, orcamento
publico e DRU.

2.2.4 Coalisdo Politica e DRU

Compreender o orgamento, particularmente seu processo de construcéo e defini¢des
de escolhas alocativas, perpassa pela cognicdo do elemento politico aqui ja devidamente

tratado. Dos quatro elementos que caracterizam as leis orcamentarias: aspecto técnico, juridico,
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econdmico e politico, a presente tese determinou como corte seus elementos politicos e
juridicos.

No capitulo dois, serdo abordadas as discussdes parlamentares nas emendas
constitucionais da DRU, seus argumentos politicos, econdmicos e sociais, tendo como
perspectiva as coalizdes politicas partidarias para alcancar as prorrogacoes da desvinculacao.

No presente topico, objetiva-se uma percep¢do mais ampla do emaranhado jogo
politico envolvendo as defini¢cbes das metas orcamentarias: as coalizdes politicas em materia
orcamentaria. Serdo expostos seus elementos gerais para, no proximo capitulo, delimitar o
estudo a Desvinculacdo de Receitas da Unido.

A discussdo sobre o processo de tomada de decisdo politica no Brasil vem
fortemente ligado ao instituto do Presidencialismo de Coalizdo. Entendido como uma forma de
relacionamento entre Executivo e Legislativo, ganhou forga com a publicacdo da Constituicdo
de 1988, mormente quanto ao dinamismo das negociacOes entre esses dois Poderes para
harmonizar a agenda politica nos processos decisorios de conducdo das politicas publicas
brasileiras.

Conforme ja tratado no trabalho, todas as formulagdes de projetos politicos e,
consequente execucdo deles em menor ou maior efetividade, envolve dispéndio de dinheiro
publico. E, seguindo o principio da legalidade, ndo ha possibilidade de gasto ou previsdo de
gasto sem anterior publicacdo nas leis que regem os ciclos orcamentarios.

Assim, as defini¢cbes de metas orcamentarias passam a ser matéria de destaque nas
configuragdes envolvendo o Presidencialismo de Coalizdo. Para Abranches (1988, p. 8):

O conflito entre o0 Executivo e o Legislativo tem sido elemento historicamente critico
para a estabilidade democrética no Brasil, em grande medida por causa dos efeitos da
fragmentacdo na composicdo das forgas politicas representadas no Congresso e da
agenda inflacionada de problemas e demandas imposta ao Executivo. Este é um dos
nexos fundamentais do regime politico e um dos eixos essenciais da estabilidade
institucional.

A realidade politica brasileira apresenta um intricado arquétipo de instituicdes
politicas que buscam se coordenar para alcancar seus objetivos privados, muitas vezes,
destoantes com a necessidade ou vontade popular. Institutos como presidencialismo,
bicameralismo, federalismo, pluralidade partidaria e representacdo popular se somam em um

contexto de redemocratizacao e novo reajuste da politica brasileira, tendo, como ponto central,
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a discusséao de alocacdo orcamentaria para viabilizar suas propostas eleitorais e confabulacfes
politicas.

Fernando Bittencourt (2014 p. 8-9), na obra Paroquialismo e Decisdes
Parlamentares no Orcamento, aborda essa heterogeneidade institucional ao elencar algumas
consequéncias da coalizao politica no equilibrio instavel dessas forcas politicas. Pode-se citar:

() a associagdo entre partidos pode se fazer ad hoc, desconsiderando
incompatibilidades programaticas (ou, mais precisamente, desconsiderando interesses
substantivamente divergentes quanto ao conteudo das politicas a perseguir pela
coalizdo);

(1) quando a montagem da coalizdo (ou de parcela da coalizdo) se faz em bases
clientelistas de distribuicdo de cargos e benesses governamentais, as demandas por
esse tipo de beneficio podem superar a capacidade ou a disposi¢do do presidente de
concedé-los;

(1) como o interlocutor para formacao da coalizdo é o presidente da republica, ele
estd sempre no epicentro de qualquer conflito ou crise, fazendo com que a agudizacéo
das divergéncias entre faccBes fragilize o préprio personagem que, supostamente,
teria um papel “moderador”;

(V) por estas caracteristicas, qualquer crise é pro-ciclica: o surgimento de qualquer
problema social que exija escolhas e imposicdo de perdas tende a provocar
divergéncias entre os membros de uma coalizdo, que arrastam o proprio presidente,
deixando frageis e divididos os atores de decisdo exatamente no momento em que
necessitam de maior forga politica para enfrentar a crise;

(V) neste sentido, a ruptura da coalizdo no Executivo (ou a incapacidade de forma-la)
prenuncia quase automaticamente um conflito entre Poderes, na medida em que uma
correlacdo de forgas distinta daquela encabecada pelo presidente vai manter as suas
posicdes no Parlamento.

O que se percebe dos elementos supramencionados é uma busca por
governabilidade do atual sistema posto. Essa tensdo entre Executivo e Legislativo se mostra
mais nitida sob o viés das escolhas orcamentarias, e é, nesta conjuntura, que a DRU se
consolidou nas Gltimas trés décadas como um arremato de solugdo para um or¢camento limitado,
uma ampla frente de propostas politicas a serem implementadas e um alto indice de verbas
previamente vinculadas.

O primeiro elemento (I), a associagdo entre partidos, independentemente de
afinidades politicas, com o objetivo de, num periodo pontual do ano politico, alcangar uma
maioria para suas propostas em votacao, mostra-se ainda mais patente ao analisar as discussoes

de votagdo das emendas da DRUZ. N&o ha aqui um alinhamento de ideias ou mesmo projetos

23 No capitulo dois da Tese serdo apresentados os graficos de todas as coalizGes politicas nas discussdes de
emendas da DRU.
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estruturais de média ou longa duracdo, apenas interesses pontuais convergindo na mesma
direcao.

O segundo elemento (11) tornou-se uma praxe na politica brasileira. A distribuicdo
de cargos e ministérios, no inicio do mandato presidencial, vem se mostrando com uma forte
alianca de interesses partidarios e construcdo de uma base aliada consolidada para que o
Executivo consiga aprovar suas propostas no Congresso Nacional.

O terceiro elemento (111) vem demonstrado em uma certa fragilidade do sistema de
presidencialismo para o enfretamento de crises. Se pensarmos que nos trinta e quatro anos de
redemocratizacdo o Brasil ja passou por dois processos de impeachment e incontaveis pedidos
de impedimentos levados ao Congresso Nacional contra o Presidente da Republica, poderia
concluir que crises de governo — processo inerente a qualquer sistema democratico - muitas
vezes se transformam em crises institucionais.

A saida buscada pela base aliada no combate a estas instabilidades e os pedidos de
inquérito ou afastamento dos Presidentes da Republica vém se mostrando a distribuicdo de
cargos ou a benesses governamentais na tentativa de manter a forca politica do Executivo,
observando-se, assim, a configuracdo do elemento quatro (IV), em uma realidade na qual as
crises sociais ou econdmicas convergem para um enfraquecimento da base aliada e, muitas
vezes, da propria coalizdo.

Num aspecto mais drastico, observa-se que a ruptura das coalizbes ou sua
incapacidade de formula-la (elemento V) vem vertendo-se numa crise politica que pode levar a
necessidade de uma sucessao presidencial peremptéria por meio do impeachment, o que leva
ao enfraquecimento de toda a estrutura democréatica e do equilibrio entre os trés Poderes,
causando a fragilidade da propria Constituicéo.

Incontroverso que as instabilidades politicas derivadas dos mais diversos interesses
partidarios em jogo no Congresso é uma realidade consolidada na nossa democracia. Pode-se
até chegar a afirmar que a colisdo de interesses faz parte do sistema democratico, como
demonstra Stuart Mill, ao estruturar sua teoria sobre a liberdade na obra On Liberty (2002),
defende que opiniBes contrarias, por mais absurdas que sejam, devem se fazer presentes no
momento da discusséo politica para que, por meio do choque de concepcdes, encontre-se um
contraponto para as ideologias ditas “corretas”, favorecendo, desta feita, um livre mercado de

ideias politicas.
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Para uma superacdo dessas instabilidades politicas préprias do sistema
democratico, gerando entdo uma adaptacao do Executivo no enfrentamento dos blocos opostos
de poder, encontraram-se mecanismos para 0 equilibrio nos conflitos entre Executivo e
Legislativo. Um desses aspectos levantados por alguns doutrinadores, a exemplo de Fernando
Bittencourt seria uma preponderancia decisoria do Executivo baseado na escolha da agenda
institucional do Governo.

Essa preponderancia se apresentaria, por exemplo, na possibilidade de medidas
provisorias, matérias privativas para competéncia legislativa, aceitacdo de propostas de
emenda, prerrogativa de vetar legislacdo, convocacdo de sessdes extraordinarias do Legislativo
e, talvez, a de maior impacto politico: a escolha orcamentaria na elaboracdo da LOA e um dos
principais mecanismos de governabilidade, a DRU.

Embora ndo seja o escopo da pesquisa, quando abordado o tema orcamento e
coalizdo politica, é importante tracar algumas linhas acerca da Emenda Constitucional 86 de
2015, que normatizou a concretizacdo das emendas parlamentares e trouxe importantes
consequéncias para a dindmica entre Executivo e Legislativo na tematica orcamento publico.

Antes da EC 86/2015, a concepcdo autorizativa do orcamento publico desdobrava-
se para que as emendas parlamentares individuais fossem utilizadas como instrumento de
barganha politica entre os Poderes, isso porque a concretizacdo dessas despesas era considerada
de carater discricionario de Executivo.

Com a publicagdo da alteracdo constitucional®* e a posterior EC 100/2019, o

orcamento publico ganhou, ao menos em parte, um carater impositivo, logo, com as importantes

24 Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orcamentarias, ao orcamento anual e aos
créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento comum. §
9° As emendas individuais ao projeto de lei orcamentaria serdo aprovadas no limite de 1,2% (um inteiro e dois
décimos por cento) da receita corrente liquida prevista no projeto encaminhado pelo Poder Executivo, sendo que
a metade deste percentual serd destinada a acGes e servicos publicos de saude.§ 10. A execucdo do montante
destinado a ac0es e servicos publicos de saide previsto no § 9°, inclusive custeio, serd computada para fins do
cumprimento do inciso | do § 2° do art. 198, vedada a destinagdo para pagamento de pessoal ou encargos
sociais. § 11. E obrigatoria a execugio orcamentaria e financeira das programacdes a que se refere o0 § 9° deste
artigo, em montante correspondente a 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da receita corrente liquida
realizada no exercicio anterior, conforme os critérios para a execucao equitativa da programacdao definidos na lei
complementar prevista no § 9° do art. 165. 8 12. A garantia de execucéo de que trata o § 11 deste artigo aplica-
se também as programagdes incluidas por todas as emendas de iniciativa de bancada de parlamentares de Estado
ou do Distrito Federal, no montante de até 1% (um por cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio
anterior. 8 13. As programac@es orcamentérias previstas nos 88 11 e 12 deste artigo ndo serdo de execugdo
obrigatéria nos casos dos impedimentos de ordem técnica. § 14. Para fins de cumprimento do disposto nos 8§
11 e 12 deste artigo, 0s drgdos de execucdo deverdo observar, nos termos da lei de diretrizes orcamentérias,
cronograma para analise e verificacdo de eventuais impedimentos das programacfes e demais procedimentos
necessarios a viabilizagdo da execucéo dos respectivos montantes. § 16. Quando a transferéncia obrigatdria da
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alteracGes decorrentes das duas emendas constitucionais, as emendas parlamentares
individuais, dentro de determinado limite, tornaram-se formalmente impositivas.

Importa destacar que a promulgacao das alteracGes constitucionais supra trazidas
mitigou a utilizacdo das emendas parlamentares como instrumento de barganha politica na
estrutura da coalizdo politica, contudo, ndo extinguiu em absoluto o problema, em decorréncia
do excesso de autorizacdo de despesas. Em outras palavras, ndo ha fonte de receitas necessarias
para custear todas as emendas parlamentares individuais, nem no montante minimo
apresentado. O problema se concentraria na escassez financeira e ndo, de todo, na auséncia de
impositividade. O trabalho de conclusdo de mestrado profissional desenvolvido por Socrates
Teixeira faz uma analise comparativa com os gastos decorrentes da imposicao erigida mediante
EC 86/2105:

Da forma como os resultados se apresentaram, a EC n° 86/2015 passa a ser entendida
como a obrigatoriedade de que as emendas individuais sejam pagas na mesma
propor¢cdo do montante que for liquidado, sem qualquer postergagdo, o que nao
acontecia anteriormente. Contudo, essa margem de discricionariedade ndo foi
completamente eliminada, tendo em vista que cabe ao Poder Executivo a decisdo
sobre 0 momento do inicio da execucdo das emendas orcamentarias, por meio dos
decretos que alteram a programacao financeira da Unido, seja para restringir, seja para
liberar antecipadamente o empenho e os pagamentos dessas emendas, ao longo do
exercicio financeiro, de acordo com a conveniéncia politica, como forma de barganha
em votacdes do Poder Legislativo (2022, p. 197).

Do apanhado, pode-se concluir que, embora o constituinte tenha se utilizado de
mecanismos - como a EC 86/2015 - de minimiza¢do do or¢camento publico como instrumento
de barganha politica no Presidencialismo de coalizdo, a realidade se apresente de forma
contréria, constatando que a fixacdo das leis orcamentarias ainda é um instrumento de
monopolio do poder do Executivo.

Em decorréncia do cenario apresentado, dos intrincados componentes das coalizdes

politicas e a relevancia apresentada pelas escolhas or¢camentéarias que a Desvinculagdo de

Unido para a execugdo da programacéo prevista nos 88 11 e 12 deste artigo for destinada a Estados, ao Distrito
Federal e a Municipios, independera da adimpléncia do ente federativo destinatario e ndo integrara a base de
calculo da receita corrente liquida para fins de aplicacéo dos limites de despesa de pessoal de que trata o caput
do art. 169. § 17. Os restos a pagar provenientes das programacdes orcamentarias previstas nos §§ 11 e 12
poderdo ser considerados para fins de cumprimento da execuc¢do financeira até o limite de 0,6% (seis décimos
por cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior, para as programacfes das emendas
individuais, e até o limite de 0,5% (cinco décimos por cento), para as programacdes das emendas de iniciativa
de bancada de parlamentares de Estado ou do Distrito Federal. § 18. Se for verificado que a reestimativa da
receita e da despesa poderd resultar no ndo cumprimento da meta de resultado fiscal estabelecida na lei de
diretrizes orgcamentarias, 0s montantes previstos nos 88§ 11 e 12 deste artigo poderdo ser reduzidos em até a
mesma proporc¢do da limitagdo incidente sobre o conjunto das demais despesas discricionarias.
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Receitas da Unido se configurou, nas ultimas décadas, como instrumento indispensavel para a
Governabilidade do Executivo, depreende-se que € indispensavel a pesquisa da DRU sem

dissocia-la das coalizGes politicas regentes e suas emendas constitucionais.

2.3 Vinculacao orcamentaria

Compreender a dindmica e as motivacdes politicas que ensejaram a criagdo e a
postergacdo da DRU perpassa por um breve estudo acerca das previsdes constitucionais e legais
das verbas vinculadas. Fazendo, ao final desse tdpico, um diagnostico das verbas de livre
alocacdo e as que ja se encontram previamente direcionadas para fins pré-estabelecidos.

A vinculacdo de receitas orcamentarias vem suscitando uma extensa discussao
relativamente as suas vantagens e aos seus maleficios para um ordenamento fiscal mais efetivo
quanto aos fins propostos. O dilema gira em torno da protecdo e busca de maxima efetividade
das normas sociais previstas na Constituicdo em paralelo a um questionamento relativo a
ineficiéncia executoria que essa extensa vinculacdo suscita.

A Constituicdo Federal de 1988 foi publicada em um momento politico de
redemocratizacdo e uma busca por assegurar 0 maximo de direito sociais, instituindo o Estado
do bem-estar social. Para tanto, consolidou-se no texto normativo ndo apenas uma ampla gama
de direitos de segunda e terceira geracdo, como também buscou-se viabilizar sua materializacdo
com a prévia destinacdo constitucional de parte do montante arrecado pelo orgamento publico,
mormente o da Uni&o.

Outro ponto que merece destaque e serd explanado de forma mais detalhada no
capitulo trés desta pesquisa é a natureza das normas tributarias responsaveis por grande parte
da arrecadacdo das receitas publicas. A realidade econdmica po6s-Constituicdo de 1988
demonstra um forte crescimento das receitas oriundas das chamadas contribuigdes especiais,
representando um peso significativo no montante administrado pela Receita Federal do Brasil.
Nesse aspecto, serd pesquisada a relacdo entre as espécies tributérias e a Desvinculagdo de
Receitas da Unido.

Importa ressaltar, nesse estadgio de desenvolvimento do capitulo, uma distin¢éo
essencial sobre a matéria: ha uma diferenciagdo fundamental entre a vinculagdo do orgamento

e a vinculacdo feita pelo orcamento. Nos itens anteriores da pesquisa, discutiu-se o carater
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politico da escolha alocativa, consubstanciado na discricionariedade inerente ao processo de
escolhas de politicas pablicas, e as verbas necessarias para sua realizagéo.

Até entdo foi falado no que concerne ao carater democratico do orcamento e a
harmonizacéo entre os Poderes Executivos e Legislativo, ou seja, apds a elaboracdo das Leis
Orcamentarias, o real cumprimento das metas ali expostas é fundamental para que ndo haja um
esvaziamento do papel do Poder Legislativo e da participacdo popular — por meio de seus
representantes eleitos — na escolha alocativa das politicas publicas. Em outros termos,
“defendeu-se que o resultado desse jogo de forgas ndo deve poder ser desconsiderado sem maior
cerimdnia, 0 que esvazia o papel do legislador e, por extensdo e com maior importancia, do
proprio processo deliberativo publico que fora realizado” (MENDONCA, 2010, p. 88).

Nos topicos subsequentes, sera abordado um outro angulo da vinculacdo: a
vinculagdo imposta ao proprio legislador, de forma prévia, condicionando e limitando o
processo deliberativo das leis orcamentarias. Trata-se de verbas publicas direcionadas para fins
pré-estabelecidos mesmo antes de se iniciar o processo de elaboracdo das leis orcamentérias.

Mendonca (2010, p. 89) afirma que:

Situacdo diversa, e substancialmente mais polémica, consiste na criacdo de
vinculagGes impostas ao proprio legislador, que condicionam o processo deliberativo
jana fase de elaboracéo. Tais vinculagdes podem decorrer de emenda constitucional,
de leis e até de decisdes judiciais, hipotese que se reveste de complexidades ainda
maiores.

Para a compreensdo do sistema posto que originou a necessidade da Desvinculagado
de Receitas da Unido como medida de governabilidade nas ultimas décadas, sera estudado o

quadro das receitas previamente vinculadas.
2.3.1 As receitas publicas e o principio da ndo-afetacéo
Previsto no art. IV da Constituicio Federal?®, o principio da ndo-afetagio estabelece

a proibicdo de prévia vinculacdo de receitas dos impostos a orgdos, fundo ou despesas,

ressalvadas as previsdes constitucionais.

BArt. 167. Sdo vedados: 1V - a vinculagdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a
reparticdo do produto da arrecadacdo dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinacdo de recursos
para as acdes e servicos publicos de salde, para manutenc¢do e desenvolvimento do ensino e para realizacdo de
atividades da administracéo tributaria, como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXIl,
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O propdsito da insercdo desse principio nesse momento da pesquisa € trazer um
rapido panorama de sua aplicabilidade e suas exce¢des, bem como sua contextualizacdo com
as demais normas orcamentarias, compreendendo seus desdobramentos e suas finalidades
previstos pelo constituinte ao introduzi-lo no atual sistema fiscal.

Um primeiro ponto que merece destaque é a delimitagdo finalistica da norma ao
restringir a ndo-afetacdo de receitas apenas quando oriundas dos impostos, excluindo dessa
limitacdo as demais espécies tributarias, como as taxas, as contribuicdes especiais, as
contribui¢cdes de melhoria e os empréstimos compulsorios?.

Justifica-se esta ressalva aos impostos em razdo da propria natureza juridica das
espécies tributarias, uma vez que as taxas, contribuicdes especiais, de melhoria e empréstimo
compulsorio tém sua exigibilidade atrelada ao fato gerador que lhe deu origem ou finalidade
arrecadatoria. A exemplo da taxa, a legitimidade de sua cobranga estd intrinsicamente
relacionada a prestacao do servico prestado ou posto a disposi¢do do contribuinte, ndo podendo
validar sua existéncia a um servico especifico e sua arrecadacao ser utilizada para fins diversos.

O escopo da norma da ndo-afetacdo € garantir a unidade das verbas publicas para
que o Estado possa ter disponibilidade do montante arrecadado com o fito de financiar as
politicas de governo discricionariamente elegidas como prioridade. Em outros termos, sua
previsao se “justifica na medida em que se reserva ao Legislativo e & propria Administracéo,
em sua atividade discricionaria na execucdo da despesa publica, espaco para determinar 0s
gastos com os investimentos e as politicas sociais” (TORRES, 2008, p. 336).

Assim, o principio em anélise preserva uma certa disponibilidade financeira para a
programacdo de gastos segundo as prioridades contingenciais de cada proposta governamental.
O atual sistema orcamentario elegeu um equilibrio entre receitas vinculadas para gastos
especificos e um montante necessariamente livre para uma maior otimizacdo dos gastos
publicos nos desenvolvimentos de programas necessarios em cada conjuntura especifica.

Podem ser elencadas trés justificativas para a ndo-afetacdo de impostos. A primeira,
aqui ja tracada, diz respeito a propria natureza juridica dessa espécie tributaria, que foi
originalmente pensada para custear servigos universais, corroborando a finalidade redistributiva

e democratica dos impostos.

e a prestacdo de garantias as operacdes de crédito por antecipacdo de receita, previstas no art. 165, § 8° bem
como o disposto no § 4° deste artigo; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 42, de 19.12.2003).
%6 Na Constituicdo de 1967/1969 o principio da ndo-afetacio era extensivel a todas as espécies tributarias.
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Para Martins (2011, p. 855), uma segunda razdo seria a ‘“necessidade de
conservacao da competéncia discricionaria do Poder Executivo e da Administracdo Publica
para eleicdo das prioridades traduzidas em atividades administrativas a merecer o
financiamento dos impostos”. E, por terceira motiva¢do, uma busca por um maior equilibrio
entre os Poderes Executivos e Legislativos na sua execucdo das politicas de governo,
fortalecendo os liames do principio da separagdo dos poderes, “ao impedir que, de ordinario,
receitas decorrentes de impostos sejam vinculadas a determinados fundos, despesas e 6rgéos, a
Constituicdo inibe que o Poder Legislativo venha substituir obliguamente o Poder Executivo na
fungéo governamental de gestdo (MARTINS, 2011, p. 855).

Torres (2008) destaca que o principio da ndo-afetacdo vem perdendo sua
importancia e aplicabilidade, uma vez que existem hoje no ordenamento constitucional e legal
inimeras excecgdes a regra aqui tratada, como emendas constitucionais e normas do direito
administrativo e do direito econdmico, vinculando boa parte das receitas, a exemplo das
despesas necessarias®’.

Com o fim de um melhor desenvolvimento metodoldgico e analise dos topicos
subsequentes, passar-se-a a expor, de forma pragmatica, as excecdes a regra da nao-afetacdo
com a finalidade de uma compreenséo exata do tema desvinculagédo de receitas no ordenamento
juridico patrio.

Iniciando com as vinculages constitucionais, o art. 157, da CF determina que

pertencem aos Estados e ao Distrito Federal:

27 Art. 17, LRF: Considera-se obrigatoria de carater continuado a despesa corrente derivada de lei, medida
provisoria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigagdo legal de sua execugdo por um
periodo superior a dois exercicios. (Vide ADI 6357) § 12 Os atos que criarem ou aumentarem despesa de que
trata o caput deverdo ser instruidos com a estimativa prevista no inciso | do art. 16 e demonstrar a origem dos
recursos para seu custeio. (Vide Lei Complementar n® 176, de 2020) § 2° Para efeito do atendimento do § 19, o
ato sera acompanhado de comprovacéo de que a despesa criada ou aumentada ndo afetard as metas de resultados
fiscais previstas no anexo referido no § 1° do art. 4, devendo seus efeitos financeiros, nos periodos seguintes,
ser compensados pelo aumento permanente de receita ou pela reducdo permanente de despesa. (Vide Lei
Complementar n° 176, de 2020). § 32Para efeito do § 22, considera-se aumento permanente de receita o
proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de calculo, majoracdo ou criagcdo de tributo ou
contribui¢do. (Vide Lei Complementar n® 176, de 2020). § 42 A comprovacéo referida no § 22, apresentada pelo
proponente, conterd as premissas € metodologia de calculo utilizadas, sem prejuizo do exame de compatibilidade
da despesa com as demais normas do plano plurianual e da lei de diretrizes orcamentérias. (Vide Lei
Complementar n°® 176, de 2020). § 52 A despesa de que trata este artigo ndo sera executada antes da
implementacdo das medidas referidas no § 22, as quais integrardo o instrumento que a criar ou aumentar. (Vide
Lei Complementar n® 176, de 2020). § 62 O disposto no § 12 ndo se aplica as despesas destinadas ao servico da
divida nem ao reajustamento de remuneracéo de pessoal de que trata o inciso X do art. 37 da Constitui¢do. §
7° Considera-se aumento de despesa a prorrogacgdo daquela criada por prazo determinado.
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I. o produto da arrecadacdo do imposto da Unido sobre renda e proventos de
qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas
autarquias e pelas fundacdes que instituirem e mantiverem;

Il.  vinte por cento do produto da arrecadagdo do imposto que a Uni&o instituir no
exercicio da competéncia que lhe ¢ atribuida pelo art. 154, | da CF/88%,

Segue-se determinando, no art. 158 da Constituicdo, que pertencem aos Municipios:

I. O produto da arrecadacdo do imposto da Unido sobre renda e proventos de
qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas
autarquias e pelas fundacgdes que instituirem e mantiverem;

Il.  Cinquenta por cento do produto da arrecadacdo do imposto da Unido sobre a
propriedade territorial rural, relativamente aos imoveis neles situados, cabendo a totalidade na
hipotese da opcéo a que se refere o art. 153, § 4°, 111%°;

I1l.  Cinguenta por cento do produto da arrecadagdo do imposto do Estado sobre a
propriedade de veiculos automotores licenciados em seus territérios;

IV.  Vinte e cinco por cento do produto da arrecadacdo do imposto do Estado sobre
operac0es relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacao.

Ja o artigo 159 prescreve que a Unido entregara:

I. do produto da arrecadacdo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer
natureza e sobre produtos industrializados, 50% (cinquenta por cento), da seguinte forma: a)
vinte e um inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito
Federal; b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacdo dos
Municipios; c) trés por cento, para aplicacdo em programas de financiamento ao setor produtivo
das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, através de suas instituicdes financeiras de carater
regional, de acordo com os planos regionais de desenvolvimento, ficando assegurada ao
semiarido do Nordeste a metade dos recursos destinados & Regido, na forma que a lei

estabelecer; d) um por cento ao Fundo de Participacdo dos Municipios, que sera entregue no

28 Art. 154. A Unido podera instituir: | - mediante lei complementar, impostos ndo previstos no artigo anterior,
desde que sejam ndo-cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de calculo proprios dos discriminados nesta
Constituicdo;

23 Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre: VI - propriedade territorial rural. § 4° O imposto previsto
no inciso VI do caput: Il - serd fiscalizado e cobrado pelos Municipios que assim optarem, na forma da lei, desde
que ndo implique reducdo do imposto ou qualquer outra forma de rendncia fiscal. (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 42, de 19.12.2003).



71

primeiro decéndio do més de dezembro de cada ano; e€) 1% (um por cento) ao Fundo de
Participacdo dos Municipios, que sera entregue no primeiro decéndio do més de julho de cada
ano; f) 1% (um por cento) ao Fundo de Participacdo dos Municipios, que sera entregue no
primeiro decéndio do més de setembro de cada ano;

Il. do produto da arrecadacdo do imposto sobre produtos industrializados, dez por
cento aos Estados e ao Distrito Federal, proporcionalmente ao valor das respectivas exportacdes
de produtos industrializados;

I1l.  do produto da arrecadacdo da contribui¢do de intervencao no dominio
econdmico prevista no art. 177, § 4°°, 29% (vinte e nove por cento) para os Estados e 0
Distrito Federal, distribuidos na forma da lei, observada a destinacédo a que se refere o inciso
I, c, do referido paragrafo.

Outras excec¢0Oes a ndo-afetacdo previstas no art. 167, 1V, CF:
I.  Manutencdo e desenvolvimento do ensino, tendo, inclusive, em seu artigo 212,
afetado percentuais minimos para serem investidos no ambito federal, estadual e municipal®!.

Il. Para as acdes do servico publico de satde, fixando seus recursos minimos®2.

30 Art. 177. Constituem monopdlio da Unido: | - a pesquisa e a lavra das jazidas de petrdleo e gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos; Il - a refinagdo do petr6leo nacional ou estrangeiro; 111 - a importagéo e exportacéo dos
produtos e derivados bésicos resultantes das atividades previstas nos incisos anteriores; IV - o transporte
maritimo do petr6leo bruto de origem nacional ou de derivados basicos de petr6leo produzidos no Pais, bem
assim o transporte, por meio de conduto, de petréleo bruto, seus derivados e gés natural de qualquer origem; V
- apesquisa, a lavra, o enriquecimento, 0 reprocessamento, a industrializagéo e o comércio de minérios e minerais
nucleares e seus derivados, com exceg¢do dos radioisdtopos cuja producdo, comercializagéo e utilizacdo poderao
ser autorizadas sob regime de permissdo, conforme as alineas b e ¢ do inciso XXIII do caput do art. 21 desta
Constituiclo Federal. § 4° A lei que instituir contribui¢do de intervencdo no dominio econdmico relativa as
atividades de importacdo ou comercializagdo de petroleo e seus derivados, gés natural e seus derivados e élcool
combustivel deverd atender aos seguintes requisitos: | - a aliquota da contribuigdo podera ser: a) diferenciada
por produto ou uso; b)reduzida e restabelecida por ato do Poder Executivo, ndo se lhe aplicando o disposto no
art. 150, 111, b; 11 - os recursos arrecadados serdo destinados: a) ao pagamento de subsidios a pre¢os ou transporte
de alcool combustivel, gas natural e seus derivados e derivados de petréleo; b) ao financiamento de projetos
ambientais relacionados com a indUstria do petréleo e do gas; c) ao financiamento de programas de
infraestrutura de transportes.

3L Art. 212, CF/88: A Unido aplicard, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente
de transferéncias, na manutengéo e desenvolvimento do ensino.

32 Art. 198, § 2°, CF/88: A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicardo, anualmente, em acdes
e servigos publicos de saude recursos minimos derivados da aplicagdo de percentuais calculados sobre: | - no
caso da Unido, a receita corrente liquida do respectivo exercicio financeiro, ndo podendo ser inferior a 15%
(quinze por cento); (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 86, de 2015); Il - no caso dos Estados e do
Distrito Federal, o produto da arrecadacéo dos impostos a que se refere o art. 155 e dos recursos de que tratam
os arts. 157 e 159, inciso I, alinea a, e inciso |1, deduzidas as parcelas que forem transferidas aos respectivos
Municipios; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 29, de 2000); Il - no caso dos Municipios e do Distrito
Federal, o produto da arrecadacdo dos impostos a que se refere o art. 156 e dos recursos de que tratam os arts.
158 e 159, inciso I, alinea b e § 3°. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 29, de 2000). § 3° Lei complementar,
que serd reavaliada pelo menos a cada cinco anos, estabelecera: (Incluido pela Emenda Constitucional n° 29, de


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc86.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc29.htm#art6
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc29.htm#art6
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc29.htm#art6
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I1l. Paraarealizagdo de atividades da administrac&o tributéria, determinando, no seu
at. 37, inc. XXII que “as administragdes tributarias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, terdo recursos prioritarios para a realizag¢ao de suas atividades”.

IV. Prestacdo de garantias as operacGes de crédito por antecipacdo de receita.
Importa destacar que a Constitui¢do, em seu art. 165, 88°, proibiu que a lei orcamentéria anual
preveja dispositivo estranho ao estabelecimento da receita e a fixacdo da despesa,
excepcionando a esse impedimento a autorizacdo para abertura de créditos suplementares e
contratacdo de operagdes de crédito, ainda que por antecipacdo de receita, nos termos da lei.

V. Modificado por meio da EC n° 109/2021, autorizando a vinculagdo das receitas
a que se referem os arts. 155, 156, 157, 158 e as alineas "a", "b", "d" e "e" do inciso | e 0 inciso
Il do caput do art. 159 da Constituicdo para pagamento de debitos com a Unido e para prestar-
Ihe garantia ou contragarantia. Medida importante para a politica de saneamento das financas
dos Estados e Municipios.

VI. Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza, criado inicialmente por meio da
Emenda Constitucional n° 31 de 2000 com tempo de vigéncia de dez anos, foi prorrogado por
prazo indeterminado em 2010 com a publicacdo da EC n° 67. Seu financiamento sera feito: a)
a parcela do produto da arrecadacdo correspondente a um adicional de oito centésimos por
cento, aplicavel de 18 de junho de 2000 a 17 de junho de 2002, na aliquota da contribuicao
social de que trata o art. 75 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias; b) a parcela
do produto da arrecadacdo correspondente a um adicional de cinco pontos percentuais na
aliquota do Imposto sobre Produtos Industrializados - IP1, ou do imposto que vier a substitui-
lo, incidente sobre produtos supérfluos e aplicavel até a extincdo do Fundo; c¢) o produto da
arrecadacdo do imposto sobre grandes fortunas; d) dotacdes orcamentarias; e) doacdes, de
qualquer natureza, de pessoas fisicas ou juridicas do Pais ou do exterior; f) outras receitas, a
serem definidas na regulamentacéo do referido Fundo.

VII. Fundo Estadual de Fomento a Cultura. A Constitui¢éo no art. 216, 86 ° preconiza

que “¢ facultado aos Estados e ao Distrito Federal vincular a fundo estadual de fomento a cultura

2000); I - os percentuais de que tratam os incisos Il e 111 do § 2°; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°
86, de 2015); Il - os critérios de rateio dos recursos da Unido vinculados a satde destinados aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, e dos Estados destinados a seus respectivos Municipios, objetivando a
progressiva reducao das disparidades regionais; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 29, de 2000); Il - as
normas de fiscalizacdo, avaliacdo e controle das despesas com salde nas esferas federal, estadual, distrital e
municipal; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 29, de 2000); IV - (revogado).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc29.htm#art6
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc86.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc86.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc29.htm#art6
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc29.htm#art6
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc86.htm#art5
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até cinco décimos por cento de sua receita tributaria liquida, para o financiamento de programas
e projetos culturais”.
Outras excecBes ao principio da ndo-afetacdo serdo tratadas nos topicos

subsequentes.

2.3.2 Vinculacéo orcamentério por meio da judicializacdo das politicas publicas

Tema que vem suscitando incontaveis discussdes na doutrina e jurisprudéncia é a
autuacdo, cada vez mais ostensiva do Poder Judicidrio, nas decisdes judiciais para a
concretizacao de politicas publicas, visando dar maior normatividade aos direitos fundamentais
constitucionalmente previstos.

O atual panorama conflitivo se estabelece com a publicacdo da Constitui¢do Federal
de 1988, a qual, sob a ordem do Estado Democréatico de Direito, deu uma maior énfase a
efetivacdo dos direitos fundamentais, direcionando a atuacdo do Poder Executivo para uma
maior implementacdo de politicas publicas, inclusive com dotacdo orcamentaria especifica,
buscando alcancar e vincular a atuacdo do Executivo e Legislativo para uma materializacdo dos
direitos fundamentais.

Inicialmente, a previsdo desses direitos constitucionais funcionava como
parametros para o Poder Legislativo e o Executivo, na decisdo politica de fixacdo das metas de
governo, sinalizando as prioridades a serem alcancadas pelo Estado. Contudo, o que se observa
atualmente é uma tendéncia no sentido de autorizar o Poder Judiciario a realizacéo das despesas
publicas para a realizacdo dos direitos fundamentais.

Sabe-se que a fixacdo das metas orcamentarias perpassa por dois critérios
essenciais: ou decorrem de uma escolha alocativa eminentemente politica, derivada de
prioridades estabelecidas em planos de governo ou encontram-se previamente vinculadas na
Constituicao Federal, conforme ja tratado em topico anterior.

O cenério, contudo, vem cada vez mais apresentando uma terceira via de vinculagao
no orcamento: a intervencdo do Poder Judiciario por meio de decisdes judiciais para a
concretizacdo de politicas publicas constitucionalmente previstas sob o fundamento de um
minimo existencial a ser garantido a todos os cidaddos. Mandamentos judiciais que implicam,
necessariamente, de disponibilidade financeira do Estado para tornar material as prestacdes na

decisdo estabelecida.
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Esse movimento de intervencdo do Judiciario na determinacdo das prioridades na
alocacdo dos gastos publicos vem recebendo questionamentos acerca da sua legitimidade,
fundamentado no principio da separacdo dos poderes e da reserva do possivel.
Constitucionalmente, a escolha alocativa € originaria do Poder Executivo, tendo a avalia¢do do
Poder Legislativo para sua transformacéo em lei. Essas decisdes politicas envolvem questdes
de macrojustica num cenario de tomada de decisdes por meio de debates dos representantes do
povo.

Neste contexto, o Poder Judiciario limitar-se-ia a correcdo, envolvendo o
descumprimento de direitos nos casos concretos, decidindo sobre as lides que lhe sdo
apresentadas. Entretanto, o que vem observando € uma crescente apreciacdo por parte do
Judiciario de demandas individuais, mas também coletivas com o escopo de interferir na
elaboracdo e na concretizagdo de politicas publicas, fundamentado seja na omissdo dos Poderes
Executivos e Legislativo, seja em face de escolhas alocativas que iriam de encontro aos

mandamentos constitucionais. Nesse sentido Marcus Abraham (2017, p. 216):

Haveria, entdo, em caso de omisséo ou ina¢do do Poder Publico, um deslocamento da
escolha da realizacdo da despesa publica, que, naqueles casos especificos demandados
judicialmente, deixaria a esfera deciséria do administrador publico e passaria para a
do Poder Judiciario. A decisdo judicial, entdo, obrigaria a Administracdo Publica a
oferecer o bem ou o servico ao cidadéo beneficiado pelo provimento jurisdicional.

Com fundamento no principio da proibicédo do retrocesso e do nucleo da dignidade
da pessoa humana, o judiciario estaria autorizado a garantir, a0 menos, 0 minimo existencial,
vinculando o orgamento ao cumprimento de uma deciséo judicial com o escopo de evitar uma
erosao da consciéncia constitucional dos direitos fundamentais.

A problematica se apresenta ao se verificar que, consoante com o tema ja aqui
trabalhado, todo direito demanda um custo, isto €, cada decisdo judicial que implica em uma
ordem para cumprimento e execucao de uma politica publica tem um impacto menor ou maior
no or¢camento do ente da Federagdo. Nesse aspecto, coloca-se em risco o equilibrio fiscal ao se

pontuar as limitagOes dos recursos para perfazer o mandamento judicial. Isso porque:

Uma vez determinado judicialmente o fornecimento de um bem ou servigo, o custo
para a sua realizacdo recaira sobre uma previsdo orgamentaria que ndo o contemplava
originalmente, gerando uma despesa publica sem a respectiva fonte de financiamento
e esbarrando na questdo da “reserva do possivel ou “teoria dos custos dos direitos”.
(ABRAHAM, 2017, p. 217-218).
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Cumpre destacar que hoje os Tribunais se movimentam no sentido de ndo ser
possivel alegar a ineficiéncia de verbas baseando-se no principio da reserva do possivel quando
tratar-se de direitos ligados a dignidade da pessoa humana. Assim, defendem que a reserva do
possivel ndo é oponivel a realizagdo do minimo existencial®,

Em outros termos, o Poder Judiciario vem fundamentando suas decisdes acerca do
orcamento e das politicas publicas sob o0 argumento de que 0 minimo existencial, ao vincular-
se ao estabelecimento de prioridades orcamentérias, é capaz de conviver harmonicamente com
areserva do possivel. Para o STF, no julgamento do Agravo Regimental n® 175-CE em 2009,

seguindo o voto do Ministro Gilmar Mendes:

Dessa forma, em razdo da inexisténcia de suportes financeiros suficientes para a
satisfagdo de todas as necessidades sociais, enfatiza-se que a formulagdo das politicas
sociais e econbmicas voltadas & implementacdo dos direitos sociais implicaria,
invariavelmente, escolhas alocativas. Essas escolhas seguiriam critérios de justica
distributiva (o quanto disponibilizar e a quem atender), configurando-se como tipicas
opgdes politicas, as quais pressupdem “escolhas tragicas pautadas por critérios de
macrojustica. E dizer, a escolha da destinagao de recursos para uma politica e ndo para
outra leva em consideragdo fatores como o nimero de cidaddos atingidos pela politica
eleita, a efetividade e a eficacia do servigo a ser prestado, a maximizagdo dos
resultados etc. Nessa linha de andlise, argumenta-se que o Poder Judiciario, o qual
estaria vocacionado a concretizar a justica no caso concreto (microjustica), muitas
vezes ndo teria condi¢des de, ao examinar determinadas pretensdes a prestacdo de um
direito social, analisar as consequéncias globais da destinacdo de recursos publicos
em beneficio da parte, com invariével prejuizo para o todo. Por outro lado, defensores
da atuacdo do Poder Judiciario na concretizacdo dos direitos sociais, em especial do
direito a salde, argumentam que tais direitos sdo indispensaveis para a realizacdo da
dignidade da pessoa humana. Assim, ao menos o “minimo existencial” de cada um
dos direitos — exigéncia légica do principio da dignidade humana — nédo poderia deixar
de ser objeto de apreciacéo judicial.

De tudo exposto, observa-se uma tensdo entre a atuacdo do Poder Judiciario e o
Poder Executivo, responsavel pela escolha politica das alocacdes orgamentérias e determinagdo
dos objetivos das politicas sociais e econdmicas.

A titulo exemplificativo, os pagamentos decorrentes de decisdes judicialis,

regulados pelo art. 100 da Constituicdo, constituem significativa despesa primaria obrigatoria

33 STJ: Recurso Especial n° 1.185.474/SC (2010/0048628-4). Relator: Ministro Humberto Martins — Recorrente:
Municipio de Criciima — Recorrido: Ministério Publico do Estado de Santa Catarina.

3 AgR — Rel. Ministro Gilmar Mendes. Plenario, DJE de 30/04/2010.

% Art. 100, CF/88: Os pagamentos devidos pelas Fazendas Publicas Federal, Estaduais, Distrital e Municipais,
em virtude de sentenga judiciaria, far-se-do exclusivamente na ordem cronoldgica de apresentagdo dos
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da Unido, cujo valor alcanca R$ 89,1 bilhdes no PLOA 2022. Segundo a Lei Orgamentaria
Anual de 2022, os valores para cumprimento de sentencas judiciais representam um aumento
nominal de 78,7% em relacdo ao pago no exercicio de 2020 (R$ 49,9 bilhdes) e de 0,2% sobre
0 autorizado para 2021 (R$ 55,6 bilhdes).

O Gréfico a seguir apresenta os gastos, em percentual do PIB, com o pagamento de
precatorios e de requisices de pequeno valor (RPV), que constituem as duas principais agdes
do programa “0901 - Operagdes Especiais: Cumprimento de Sentencas Judiciais”, e o total de

despesa priméria, dados esses retirados do Projeto de Lei Orcamentaria de 2022.

Gréfico 1 - Projeto de Lei Orcamentaria de 2022
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Fonte: Siop.

Valores: 2012 a 2021, dotactes autorizadas; 2022, previsoes do PLOA 2022
PIBs de 2021 e 2022 com base nas previsdes constantes da Mensagem do PLOA 2022

Fonte: Projeto de Lei Or¢amentaria (2022).

A tabela, a seguir, apresenta os dados para o pagamento de débitos decorrentes de
sentencas judiciais de forma pormenorizada estabelecido para o ano de 2022:

precatérios e a conta dos créditos respectivos, proibida a designacdo de casos ou de pessoas nas dotagBes
orcamentarias e nos créditos adicionais abertos para este fim.
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Tabela 1 — Débitos de sentencas judiciais para 0 ano de 2022

Acdo Valor
0005 - SENTENCAS JUDICIAIS TRANSITADAS EM JULGADO (PRECATORIOS) 66.819,7
0625 - SENTENCAS JUDICIAIS TRANSITADAS EM JULGADO DE PEQUENO VALOR 19.892,9
00N2 - CUMPRIMENTO DE SENTENCA JUDICIAL - INSTITUTO AERUS DE SEGURIDADE SOCIAL - PROCESSO N° 8434
0010295-77.2004.4.01.3400 '
0022 - SENTENCAS JUDICIAIS DEVIDAS POR EMPRESAS ESTATAIS 828,7
00QY - ACORDOS REFERENTES A PASSIVOS ATUARIAIS DE ESTATAIS DEPENDENTES 540,1
00QG - ANISTIADOS POLITICOS - RETROATIVOS CONCEDIDOS POR DECISOES JUDICIAIS 11,0
00RO - PAGAMENTO DE ACORDO HOMOLOGADO EM JUIZO - SERVICO FEDERAL DE PROCESSAMENTO DE 451
DADOS - ACAO TRABALHISTA 204700-25.1989.5.02.0039 '
0734 - INDENIZACAO A VITIMAS DE VIOLACAQ DAS pBRIGACOES CONTRAIDAS PELA UNIAO POR MEIO DA 3138
ADESAQ A TRATADOS INTERNACIONAIS DE PROTECAO DOS DIREITOS HUMANOS '
Total 89.115,8

Fonte: PLOA 2022.
Fonte: Projeto de Lei Or¢amentéria (2022).

Conclui-se que, apds o exposto, o diagnostico de uma realidade de grande
ingeréncia nas contas federais de decisdes, envolvendo o Poder Judiciario e a fixacao de gastos
publicos, agrava, ainda mais, a realidade de verbas vinculadas e diminui a margem de
discricionariedade nas escolhas politicas, contexto que contribui de forma fundamental para a

manutencdo da DRU em nosso ordenamento juridico.

2.3.3 Despesas Obrigatorias

A analise mais detalhada das despesas obrigatérias foge ao escopo delineado na
presente pesquisa de Tese. Falar-se-a, aqui, brevemente, ja que tanto as despesas obrigatdrias,
como as receitas vinculadas reduzem substancialmente a flexibilidade da Uni&o na escolha dos
gastos publicos com a finalidade de concretizar seus planos de governo.

Importa destacar que despesas obrigatdrias ndo se confundem com as vinculagdes
constitucionais, isso porque as despesas obrigatdrias impdem determinado gasto no exercicio
financeiro, diferentemente da vinculagéo. As receitas vinculadas ndo obrigam, necessariamente,
o0 Executivo concretizar o gasto publico, apenas pré-estabelece que aquele montante de recursos
seja necessariamente repassado para os fins constitucionalmente determinados. Para Carvalho
(2010, p. 285):

As despesas obrigatorias sdo, substancialmente, obriga¢des a todos os entes federados
de gastos minimos em determinada seara social. N&o se confundem com as
vinculagbes: aquelas obrigam ao gasto em determinado exercicio financeiro,
diferentemente das afetacdes. Estas Gltimas podem ter os recursos utilizados em
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exercicio diverso do arrecadado, consoante disposicdo do artigo 8° da LRF, desde que
respeitados o vinculo entre receita e despesa. Exemplos tipicos de despesas
obrigatorias estdo na salde e educacdo, com as respectivas Emendas constitucionais
n° 29, de 2000, e n° 14, de 1996 e n° 53 de 2006.

Sabe-se que muitas receitas vinculadas, quando previstas nas leis orcamentarias,
passam a ser denominadas de despesas obrigatdrias. Pode-se citar como despesas obrigatdrias:
(I) Manutencdo e desenvolvimento da educacdo; (Il) Acbes e servicos de saude; (IlI)
Precatorios e requisicdes de pequeno valor (IV) Despesas de pessoal; (V) Encargos sociais;
(V1) Servicos da divida publica; (VII) Beneficios da Previdéncia Social; (V1I1) Beneficios

assisténcias, dentre outros.

2.3.4 Dados de vinculagdo orcamentéria no ano de 2022

Objetivando uma compreensdo mais dimensionada do tema, seréo expostos alguns
dados das verbas de transferéncias constitucionais obrigatorias, bem como as despesas
primarias obrigatorias e discricionarias do Poder Executivo. O corte sera feito por bimestre,
delimitando-se no ano corrente de 2022. O escopo deste demonstrativo € ter uma visdo concreta
do que vem sendo exaustivamente discutido ao longo do capitulo: demonstrar o alto valor das
verbas previamente vinculadas por determinacdes constitucionais para, posteriormente,
entender-se as razdes suscitadas para a criacdo e postergacdo da DRU.

Em cumprimento ao art. 9° da LRF>®, foram reavaliadas as estimativas das receitas
e despesas primérias do Governo Federal, observando a arrecadacdo das receitas primarias e a
realizacdo das despesas primarias até o més de fevereiro de 2022, em sua maioria, bem como
parametros macroeconémicos atualizados, compativeis com o cenario econémico vigente.

No primeiro bimestre de 2022:

36 Art. 99 Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo da receita podera ndo comportar o cumprimento
das metas de resultado priméario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes € 0 Ministério
Publico promoverdo, por ato proprio € nos montantes necessarios, nos trinta dias subseqlientes, limitacdo de
empenho e movimentacao financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentarias.
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Tabela 2 — Receitas e despesas primarias do primeiro bimestre de 2022

Avaliaci
L LOA 2022 wf \acdo Diferenca
Discriminagdo 12 Bimestre

(a) b) (c)=(b)-(a)

1. Receita Primaria Total 2.030.520,2 2.118.013,2 87.492,9
Receita Administrada pela RFB/ME, exceto RGPS e liquida de incentivos fiscais 1.288.900,1 1.285.606,8 -3.293,4
Arrecadagdo Liquida para o RGPS 499.352,6 527.286,2 27.933,6
Receitas Ndo-Administradas pela RFB/ME 242.267,5 305.120,2 62.852,7

2. Transferéncias por Reparti¢do de Receita 386.401,4 431.927,3 45.525,9

3. Receita Liquida (1) - (2) 1.644.118,9 1.686.085,9 41.967,0

4. Despesas Primdrias 1.720.286,1 1.752.991,5 32.705,4
Obrigatérias 1.589.494,0 1.621.730,4 32.236,4
Discricionarias do Poder Executivo 130.792,1 131.261,1 469,0

5. Resultado Primdrio (3) - (4) (76.167,2) (66.905,6) 9.261,6

6. Meta de Resultado Primdrio OFS (Art. 22, caput, LDO-2022) (170.473,7) (170.473,7) 0,0

7. Lei 14.194/2021 (Prorrogagdio Pronampe, BEm e Satide) o LU L |

8. Esforgo ( - ) ou Ampliagdo (+) (5)-(6) +(7) 94.306,5 103.568,1 9.261,6

Fonte/Elaboragdo: SOF/SETO/ME.
Fonte: Elaborada pela Secretaria Especial do Tesouro e Or¢amento — Ministério da Economia (2022).

Do quadro acima, pode-se observar que, no primeiro bimestre de 2022, a Unido
transferiu a titulo de reparticdo de receitas R$ 431.927,3 bilhGes de reais aos Estados e
Municipios. J& no que tange as despesas primarias obrigatérias o valor foi de R$ 1.621.730,4
trilhdes, enquanto as despesas primarias discricionarias foram de R$ 131.261,1 bilhGes.

As transferéncias constitucionais por reparti¢cdo de receitas, no primeiro bimestre
de 2022 foi no montante de R$ 431.927,3 bilhdes de reais. Segue quadro minuciando as

transferéncias:

Tabela 3 - Transferéncias por reparticdo de receitas do primeiro bimestre de 2022

R$ milhdes
Avaliagdo Espaco para
Discriminagdo 1° Bimestre (b) Crédito
©=®)-@
I. TRANSFERENCIAS POR REPARTICAO DE RECEITA 386.401,4 431.927,3 45,5259
11.1. Cide combustiveis 5434 302,8
846,3

0999 - Recursos para a Reparti¢do da Contribuicéo de Intervengéo no

Dominio Econdémico - CIDE-Combustiveis 551,9 887,6 335,7
Float @5) 413 (32.8)
11.2.Exploracéo de Recursos Naturais 58.770,] 83.933,1f 25.163,0
0A53 - Transferéncias das Participagdes pela Producéo de Petréleo e Gas 484302 72.226.9 23.787.7

Natural (Lei n®9.478, de 1997)
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PO Pagamento Sentenga de Corre¢do Monetaria 79,7 79,7 -
00RX - Transferéncia a Estados, Distrito Federal e Municipios de parte dos
valores arrecadados com os leildes dos volumes excedentes ao limite a que se - - -
refere 0 §2° do art. 1° da Lei n® 12.276, de 30 de junho de 2010
0223 - Transferéncia de Cotas-Partes da Compensagao Financeira - 11518 9816
Tratado de ITAIPU (Lei n° 8.001, de 1990 - Art.1°) e ' (170,2)
0546 - Transferéncias de Cotas-Partes da Compensacéo Financeira pela 15419 14375
Utilizac&o de Recursos Hidricos para fins de Geracdo de Energia Elétrica o U (104,4)
0547 - Transferéncias de Cotas-Partes da Compensacéo Financeira pela
Exploracéo de Recursos Minerais (Lei n° 8.001, de 1990 - Art.2°) 7.557,6 9.207.4 16499
Float . E -
11.3. Contribuicdo do Salario Educagéo 15.437,2 16.506,3 1.069,2
0369 - Transferéncia da Cota-Parte do Salario-Educacéo (Lei n° 9.424, de
1996 - Art. 15) 15.437,2 16.506,3 1.069,2
11.4. FPE/FPM/IPI-EE 300.117,9 309.919,9 9.802,0
0044 - Fundo de Participagdo dos Estados e do Distrito Federal - FPE (CF, 108.8105 112.500.7 37802
art.159)
0045 - Fundo de Participacdo dos Municipios - FPM (CF, art.159) 126.523,8 135.383,0 8.859,2
0046 - Transferéncia da Cota-Parte dos Estados e DF Exportadores na
Arrecadacdo do IPI (CF, Art. 159) 7.505,7 4.436,7 (3.069.0)
0C33 - Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educacéo Bésica e de
Valorizagao dos Profissionais da Educagdo - FUNDEB 57.546,9 58.672,7 11258
Float -269,0 -1.163,3 (894.2)
11.5. Subsidio aos Fundos Constitucionais 8.941,7 9.783,3 841,6
0029 - Financiamento aos Setores Produtivos da Regido Centro-Oeste 3.782,3 3.905,4 123,1
0030 - Financiamento aos Setores Produtivos do Semiérido da Regido 56735 5.858.2 1847
Nordeste
0031 - Financiamento aos Setores Produtivos da Regido Nordeste 5.673,5 5.858,2 184,7
0534 - Financiamento aos Setores Produtivos da Regido Norte (FNO) 3.782,3 3.905,4 123,1
Superavit Fundos (9.969,9 (11.942,9 (1.972,9)
11.5. Demais 2.591,0 10.938,4 8.347,3
006M - Transferéncia do Imposto Territorial Rural 1.922,8 2.412,5 489,7
0033 -~Fundo de Mar}uterjgao e Desenyolwmento da Educacdo Bésica e de 4807 5339 53,2
Valorizagao dos Profissionais da Educagdo - FUNDEB
00H6 - Transferéncia do Imposto sobre Operacdes Financeiras Incidentes
sobre o Ouro (Lei n° 7.766, de 1989) 422 1059 63,7
0CO03 - Transferéncia de Recursos Decorrentes de Concessdes Florestais 84 93 0.9
(Lei n° 11.284, de 2006 - Art. 39) ' ' ’
PX - Transferénci R A T ao, F
E(;Udémi;ans eréncia de Recursos Arrecadados por Taxa de Ocupagéo, Foro e 136,9 2005 63,6

Fonte: Elaborada pela Secretaria Especial do Tesouro e Orgcamento — Ministério da Economia (2022).

No segundo bimestre de 2022, conforme art. 9° da LRF, foram reavaliadas as

estimativas das receitas e despesas primarias do Governo Federal, demonstrando que houve um
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pequeno aumento das verbas destinadas a reparticdo de receitas, bem como as despesas

primarias obrigatorias e discriciondrias, isso em comparagdo ao primeiro bimestre de 2022:

Tabela 4 — Receitas e despesas primarias do segundo bimestre de 2022

L LOA 2022
Discriminagdo
(a)

1. Receita Primaria Total 2.030.520,2
Receita Administrada pela RFB/ME, exceto RGPS e liquida de incentivos fiscais 1.288.900,1
Arrecadacdo Liquida para o RGPS 499.352,6
Receitas Ndo-Administradas pela RFB/ME 242.267,5

2. Transferéncias por Reparticdo de Receita 386.401,4

3. Receita Liquida (1) - (2) 1.644.118,9

4. Despesas Primarias 1.720.286,1
Obrigatorias 1.589.494,0
Discriciondrias do Poder Executivo 130.792,1

5. Resultado Primario (3) - (4) (76.167,2)

6. Meta de Resultado Primdrio OFS (Art. 22, caput, LDO-2022) (170.473,7)

7. Lei 14.194/2021 (Prorrogagdo Pronampe, BEm e Saude) 0,0

8. Esforgo ( - ) ou Ampliagdo (+) (5)- (6) +(7) 94.306,5

Avaliagdo

12 Bimestre

(b)

2.118.013,2
1.285.606,8
527.286,2
305.120,2
431.927,3
1.686.085,9
1.752.991,5
1621.730,4
131.261,1
(66.905,6)
(170.473,7)
0,0

103.568,1

Avaliagdo
22 Bimestre

(c)

2.167.128,5
1.332.144,3
531.455,8
303.528,4
444.711,0
1.722.417,5
1.787.907,6
1632.734,4
155.173,1
(65.490,1)
(170.473,7)

6.724,4

111.708,1

Diferenca
(d) = (<) - (b)

49.115,3
46.537,5
4.169,6
-1.591,8
12.783,7
36.331,6
34.916,1
11.004,0
23.912,0
1.415,5
0,0

6.724,4

8.139,9

Fonte/Elaboragio: SOF/SETO/ME.

Fonte: Elaborada pela Secretaria Especial do Tesouro e Or¢camento — Ministério da Economia (2022).

Observa-se que, no segundo bimestre de 2022, as despesas primarias obrigatorias

foram no montante de R$ 1.632.734,3 trilhGes. J& as despesas primarias discricionarias

alcancaram o valor de R$ 155.173,1 bilhGes de reais.

As transferéncias constitucionais por reparticdo de receitas, no segundo bimestre de

2022, foi no montante de R$ 444.711,0 bilhdes de reais. Segue quadro detalhando as

transferéncias:



Tabela 5 — Transferéncias

por reparticdo de receitas do segundo bimestre de 2022

~ Avaliacdo Espaco para
Discriminacédo DOtan)(; atual 2° Bimestre Crédito
(c) (d) = (c) - (b)
|. TRANSFERENCIAS POR REPARTI(}AO DE RECEITA 386.401,4] 429.938,4 444.711,0 14.772,6

11.1. Cide combustiveis 543 4] 846,3 954,2 107,9
0999 - Re~cursos paraa Repar}lggo da Contribuicéo d,e . 5519 887.6 1.034,0 146.4
Intervengdo no Dominio Econémico - CIDE-Combustiveis
Float (79,8)

(8.5 (41.3) (38.5)

11.2.Exploracédo de Recursos Naturais 58.770,1 84.207,7| 79.401,9

(4.805,8)
0A53 - Transferéncias das Participacdes pela Produgéo de
Petréleo e Gas Natural (Lei n° 9.478, de 1997) 48.439,2 72.226,9 68.664,8 (3.562,1)

PO Pagamento Sentenga de Corregdo Monetaria 79,7 79,7 79,7 -

0223 - Transferéncia de Cotas-Partes da Compensagao
Financeira - Tratado de ITAIPU (Lei n® 8.001, de 1990 - 1.151,8| 1.151,8 886,8

(264,9)
Art.1°)
0546 - Transferéncias de Cotas-Partes da Compensagdo
Financeira pela Utilizagao de Recursos Hidricos para fins de 1.541,9 1.541,9 1.484,2 7.7)
Geragdo de Energia Elétrica (Lei n® 8.001, de 1990 - Art.1°) ’
0547 - Transferéncias de Cotas-Partes da Compensagéo
Financeira pela Exploracédo de Recursos Minerais (Lei n° 7.557,6| 9.207,4] 8.286,3 (921,)
8.001, de 1990 - Art.2°) ’

11.3. Contribuicdo do Salério Educacgéo 15.437,2] 16.506,3 16.573,6 67,3
0369 - Transferéncia da Cota-Parte do Salario-Educacéo
(Lei n° 9.424, de 1996 - Art. 15) 15.437,2 16.506,3 16.573,6 67,3

11.4. FPE/FPM/IPI-EE 300.117,9 309.919,9 327.963,6| 18.043,6
0044 - Fundo de Participacéo dos Estados e do Distrito
Federal - FPE (CF, art.159) 108.810,5 112.590,7 119.343,2 6.752,5
0045 - Fundo de Participagao dos Municipios - FPM (CF, 126.523,8 135.383,0 143.332,9 7.949,9
art.159)

0046 - Transferéncia da Cota-Parte dos Estados e DF
Exportadores na Arrecadacéo do IPI (CF, Art. 159) 7.505,7 4:436,7 4.744,0 307.2
0C33 - Fundo de Manutengédo e Desenvolvimento da
Educacéo Bésica e de Valorizagao dos Profissionais da 57.546,9 58.672,7 62.204,3 3.531,6
Educacao - FUNDEB
Float

(269,04) (1.163,28) (1.660,86) (497,59)

11.5. Subsidio aos Fundos Constitucionais 8.941,7 7.584,4 8.876,9 1.292,6
0029 - Financiamento aos Setores Produtivos da Regido 3.782.3 3.905,4 4.580,8 675,3
Centro-Oeste
0030 - lilnanmamento aos Setores Produtivos do Semiarido 3.782.3 3.905.4 4.580.8 6753
da Regido Nordeste
0031 - Financiamento aos Setores Produtivos da Regido 56735 5.858,2 6.871.2 1.013,0
Nordeste
0534 - Financiamento aos Setores Produtivos da Regido 3.782.3 3.905.4 45808 6753
Norte (FNO)

Superavit Fundos
(9.969,9) (11.942,9) (14.027,0) (2.084,1)
11.5. Demais 2.591,0] 10.873,9 10.940,8 67,0
006M - Transferéncia do Imposto Territorial Rural 1.922,8| 2.412,5 2.407,1
(5.5)
0C33 - Fundo de Manutengéo e Desenvolvimento da
Educacéo Bésica e de Valorizagao dos Profissionais da 480,7 533,9 532,5 .4
Educacéo - FUNDEB ’
00H6 - Transferéncia do Imposto sobre Operagdes
Financeiras Incidentes sobre o Ouro (Lei n° 7.766, de 1989) 42.2 1059 1134 w5
0CO03 - Transferéncia de Recursos Decorrentes de
Concessoes Florestais (Lei n° 11.284, de 2006 - Art. 39) 8.4 8.4 103 1.9
00PX - Tfansferencna deARelcursos Arrecadados por Taxa de 1369 1369 2013 64,4
Ocupagao, Foro e Laudémio
00RX - Transferéncia a Estados, Distrito Federal e
Municipios de parte dos valores arrecadados com os leilGes B 7.676.2 7.676.2 B

dos volumes excedentes ao limite a que se refere o §2° do
art. 1° da Lei n°® 12.276, de 30 de junho de 2010

Fonte: SOF/SETO/ME e STN/SETO/ME
Elaboragéo: SOF/SETO/ME

Fonte: Elaborada pela Secretaria Especial do Tesouro e Or¢camento — Ministério da Economia (2022).
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Por fim, a Secretaria do Tesouro e Orgamento publicou o demonstrativo da receita
primaria original do terceiro bimestre de 2022, o montante das transferéncias constitucionais e,
apos as transferéncias, os valores com despesas obrigatdrias e discricionarias:

Tabela 6 — Receitas e despesas primarias do terceiro bimestre de 2022

R$ milhdes

Avaliacao Avaliacao

LOA 2022 Diferenca

2 Y = 2 Bi 2 Bi
Discriminacao (a) 2 Bl(r:)estre 3 ll::,estre (d) = (c) - (b)

1. Receita Primaria Total 2.030.520,2 2.167.128,5 2.226.142,7 59.014,2
Receita Administrada pela RFB/ME, exceto RGPS e liquida de incentivos fiscais 1.288.900,1 1.332.144,3 1.342.558,0 10.413,7
Arrecadacao Liquida para o RGPS 499.352,6 531.455,8 536.717,8 5.262,0
Receitas Nao-Administradas pela RFB/ME 242.267,5 303.528,4 346.866,9 43.338,5

2. Transferéncias por Reparticao de Receita 386.401,4 444.711,0 451.770,3 7.059,3

3. Receita Liquida (1) - (2) 1.644.118,9 1.722.417,5 1.774.372,4 51.954,9

4. Despesas Primarias 1.720.373,9 1.787.907,6 1.833.726,4 45.818,8
Obrigatérias 1.589.494,0 1.632.734,4 1.679.480,2 46.745,8
Discricionarias do Poder Executivo 130.879,9 155.173,1 154.246,2 -927.0

5. Resultado Primario (3) - (4) (76.255,0) (65.490,1) (59.354,0) 6.136,1

6. Meta de Resultado Primario OFS (Art. 22, caput, LDO-2022) (170.473,7) (170.473,7) (170.473,7) 0,0

7. Lei 14.194/2021 (Prorrogacao Pronampe, BEm e Sadde) e EC 123/202: 0,0 6.724,4 47.961,8 41.237,4

8. Esforco ( - ) ou Ampliacao ( +) (5) - (6) + (7) 94.218,7 111.708,1 159.081,6 47.373,5

Fonte/Elaboracdo: SOF/SETO/ME.

Fonte: Elaborada pela Secretaria Especial do Tesouro e Or¢camento — Ministério da Economia (2022).

Observa-se que, no terceiro bimestre do ano de 2022, houve um insignificante
aumento das transferéncias de receitas, bem como nas despesas obrigatérias e discricionarias.
A receita primaria foi de R$ 2.226.142,7 trilndes de reais. As transferéncias por reparticao de
receitas foram de R$ 451.770,3 bilhdes de reais. O valor das despesas primarias obrigatorias no
terceiro bimestre de 2022 chegou a R$ 1.679.480,2 trilhdes de reais e as despesas primarias
obrigatorias nesse mesmo periodo foi de R$ 154.246,2 bilhGes de reais.

Segue tabela discriminando os montantes transferidos a titulo de transferéncias

constitucionais e legais obrigatorias:



Tabela 7 — Transferéncias por reparticdo de receitas do terceiro bimestre de 2022
Demonstrativo Transferéncias

Constitucionais
Dotacéo atual Avaliacéo Espaco para
Discriminagdo (b) 3° Bimestre Crédito
(c) (d) = (c) - (b)
I. TRANSFERENCIAS POR REPARTIQAO DE RECEITA 451.770,3
386.401,4 429.517,2 22.253,2
1.1. Cide combustiveis 7116
5434 807,7 (96,1)
0999 - Recursos para a Reparticdo da Contribuicéo de Intervencao 551,9 887,6 562,4 -325,2
no Dominio Econdmico - CIDE-Combustiveis
Float 8 149,2] 229,0
5)] (79.8)
1.2.Exploragéo de Recursos Naturais 58.770,1 84.207,7 77.755,9
(6.451,8)
0A53 - Transferéncias das Participacdes pela Produgéo de Petréleo| 48.439,2 72.226,9 69.212,3
e Géas Natural (Lei n°9.478, de 1997) (3.014,6)
PO Pagamento Sentenca de Correcdo Monetaria 79,7 79,7 79 71 -
0223 - Transferéncia de Cotas-Partes da Compensagao Financeira -
Tratado de ITAIPU (Lei n°8.001, de 1990 - Art.1°) 11518 1.151,8 905,7 (246,0)
0546 - Transferéncias de Cotas-Partes da Compensacéo Financeira|
pela U_tiliza(;ép de Rgcursos Hidricos para fins de Geragéo de 15419 15419
Energia Elétrica (Lei n° 8.001, de 1990 - Art.1°) ’ ) 1.497,9 (44,0)
0547 - Transferéncias de Cotas-Partes da Compensacéo Financeira|
pela Exploragéo de Recursos Minerais (Lei n°8.001, de 1990 - 7.557,6 9.207 4] 6.060,3 (3.147.2)
Art.20)

1.3. Contribuicéo do Salério Educacao 15.437,2 16.506,3 16.811,7 305,4
0369 - Transferéncia da Cota-Parte do Salario-Educacéo (Lei n° 15.437,2 16.506,3 16.811,7 305,4
9.424, de 1996 - Art. 15)

1.4. FPE/FPM/IPI-EE 300.117,9 309.422,4 337.442,2 28.019,9
0044 - Fundo de Participacéo dos Estados e do Distrito Federal 108.810,5 112.590,7 122.903,3 10.3125
FPE (CF, art.159)

0045 - Fundo de Participagéo dos Municipios - FPM (CF, art.159) 126.523,8 135.383,0 147.524,2 12.141,2
0046 - Transferéncia da Cota-Parte dos Estados e DF Exportadores| 7.505,7 4.436,7 4.941,0 504,3
na Arrecadacéo do IPI (CF, Art. 159)
0C33 - Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educagao
Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagéo - FUNDEB] 57.546,9 58.672,7 64.075,0 5.402,3
Float

(269,04)] (1.660,86) (2.001,31) (340,45)

1.5. Subsidio aos Fundos Constitucionais 8.941,7 7.699,2 8.096,9 397,7
0029 - Financiamento aos Setores Produtivos da Regido 3.782,3 4.345.2 4.705,0 359,7
CentroOeste
0030 - Financiamento aos Setores Produtivos do Semiarido da 5.673,5 6.517,9 7.057,5 539,6
Regido Nordeste
0031 - Financiamento aos Setores Produtivos da Regido Nordeste 5.673,5 6.517,9 7.057,5 539,6
0534 - Financiamento aos Setores Produtivos da Regido Norte 3.782,3 4.345,2 4.705,0 359,7
(FNO)

Superavit Fundos
(9.969,9)] (14.027,0) (15.428,0) (1.401,0)

1.6. Demais 2.591,0 10.873,9 10.952,0 78,1

006M - Transferéncia do Imposto Territorial Rural 1.922,8 24125 2
2.414,7 2

0C33 - Fundo de Manutenc&o e Desenvolvimento da Educacao

Bésica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacéo - FUNDEB 80,7 533,9 534,4 05

00H6 - Transferéncia do Imposto sobre Operagdes Financeiras 107,6]

Incidentes sobre o Ouro (Lei n° 7.766, de 1989) 42,2 105,9 17

0CO03 - Transferéncia de Recursos Decorrentes de Concessoes 84 84 10,0}

Florestais (Lei n° 11.284, de 2006 - Art. 39) 16

00PX - Transferéncia de Recursos Arrecadados por Taxa de 209,0

Ocupagéo, Foro e Laudémio 136,9 136,9 72,1

00RX - Transferéncia a Estados, Distrito Federal e Municipios de

parte dos valore_s a_\rrecadados com os leildes dos volumes_ ; 76762 B

excedentes ao limite a que se refere 0 §2° do art. 1° da Lei n° | 7.676,2

12.276, de 30 de junho de 2010

Fonte: Elaborada pela Secretaria Especial do Tesouro e Or¢camento — Ministério da Economia (2022).
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Apds esse breve demonstrativo, pode-se concluir que, nos trés primeiros bimestres
de 2022, a receita priméria total foi no montante aproximado de R$
6.511.284,32 trilhGes de reais. Desse valor, R$ 1.780.178,90 foi transferido para Estados,
Municipios e outras vincula¢des constitucionais.

Da despesa primaria liquida nos trés primeiros bimestres de 2022, R$
4.933.944,90 trilhdes de reais foram direcionados para despesas primarias obrigatorias,
sobrando apenas um montante de R$ 440.680,40 bilhGes de reais para as despesas
discricionarias do Poder Executivo da Unido.

Dos dados supramencionados, nos trés primeiros bimestres de 2022, as despesas
primarias obrigatdrias chegam a um valor aproximado de 91,80% das despesas primarias da
Unido.

Finalizado o capitulo versando sobre questdes iniciais do orcamento publico, sua
natureza juridica, a discussdo sobre seu carater autorizativo ou impositivo, os elementos
politicos das escolhas alocativas, os limites dessa discricionariedade envolvendo o equilibrio
entre os Trés Poderes e, por ultimo, a realidade brasileira e a vinculagdo prévia das verbas
presente na Constituicdo Federal, passa-se a analisar de forma pormenorizada o surgimento da
DRU, as emendas constitucionais que prorrogaram sua vigéncia até o ano de 2023 e,

principalmente, as razdes politicas e as coalizdes que viabilizaram sua existéncia.
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3 DESVINCULACAO DE RECEITAS DA UNIAO: CRIACAO,
DESENVOLVIMENTO E JUSTIFICATIVA

O Estado Democratico de Direito, fendbmeno das Constituices modernas, surge
com as revolucgdes liberais oitocentistas e uma busca por um maior controle dos poderes dos
Governantes, mormente no campo fiscal. Pretendia-se, com as reivindica¢des, assegurar um
equilibrio entre os poderes instituidos e a defesa das liberdades individuais.

No que concerne & questdo financeira e o orgamento como instrumento de
planejamento dos gastos publicos, este conceito sé passa a existir quando se entende que 0s
valores arrecadados ndo pertencem ao governante, apenas podendo ser utilizado por este como
meio de concretizacdo dos servigos a populacao.

O orgamento como hoje®’ é compreendido se desenvolveu como um conjunto de
regras com o escopo de limitar os gastos dos que se encontram no poder. Conforme tratado no
Capitulo 1, apds a Constituicdo Federal de 1988, o orcamento passou por importante
transformacdo. Chamada também de Constituicdo Social, essa Carta Politica prevé uma enorme
gama de direitos sociais, e, para alcancar sua efetividade, € necessario possuir estrutura
orcamentaria para a viabilizacdo de tais despesas.

A evolucdo social e os fatores histéricos remodelaram a compreensdo de
Constituicdo e, consequentemente, de orcamento publico, considerando as peculiaridades do
contexto no qual a Carta estava sendo promulgada. Com a Primeira Guerra Mundial e as
transi¢bes culturais que as nagdes ocidentais vivenciaram, a Constituicdo passou a ser o
documento de salvaguarda dos direitos fundamentais, tendo o or¢camento como meio de
materializacdo dos direitos ali previstos.

No Brasil, com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, nasce uma nova corrente
tedrica acerca da forga normativa do texto constitucional: o neoconstitucionalismo. Nessa
perspectiva, remodela-se todo o entendimento acerca do sistema de normas juridicas
positivadas na Constituicdo, alcangando, também, a interpretacdo das normas financeiras. Dai
a importancia do estudo acerca da DRU em conjunto com o sistema orcamentario

constitucional.

37 periodo compreendido pds-Constituicio de 1988.
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Com a Carta atual houve grandes avancgos no sistema orcamentario publico, por
exemplo a reestruturacdo das leis or¢camentarias, por intermédio do plano plurianual, das
diretrizes orcamentarias e do orgcamento fiscal. Por meio do atual sistema, o Poder Legislativo,
em paralelo ao Poder Executivo, “[...] passou a ser determinante, garantindo efetividade ao
processo democratico nas finangas publicas brasileiras” (ABRAHAM, 2017, p. 272), dai a
necessidade de analise da atuacéo legislativa nas votacdes das emendas da DRU.

Sendo o texto constitucional o alicerce juridico-dogmatico de toda a ordem
normativa (CAMPOS, 2016), deve-se perscrutar a validade formal e material das reformas que
vém sendo executadas a Carta de 1988. O respeito aos critérios formais de criacdo da norma
constitucional ndo a torna, por si s0, legitima.

Dessa forma, o objetivo da presente tese perpassa uma analise acurada da
constitucionalidade das emendas da DRU, e, para além do viés formal, ao observar suas
fundamentac6es nas votacoes legislativas e os possiveis impactos da constitucionalizacdo da
DRU com as demais normas de direito financeiro positivadas no texto constitucional.

Como suporte nessas premissas, foi elaborado um estudo acerca das emendas
constitucionais da Desvinculagdo de Receitas da Unido — ECR 1/1994, EC 10/1996, EC
17/1997, EC 27/2000, EC 42/2003, EC 56/2007, EC 59/2009, EC 68/2011 e EC 93/2016 —,
averiguando sua conjuntura e sua justificacdo politica, com o escopo de compreender se sua
origem se embasou em uma crise politico-econdmica ou se ela demonstra a necessidade de um
rearranjo nas normas orcamentarias.

A DRU, originalmente denominada “Fundo Social de Emergéncia”, foi prevista no
texto constitucional, no Ato das Disposi¢bes Constitucionais Transitorias (ADCT), com a
justificativa da estabilizacdo econémica e de ajuste fiscal, sendo ai inserida justamente por seu
caréater transitério, valendo nas legislaturas de 1994 e 1995.

Questiona-se se uma crise politica e econdmica é respaldo legitimo para alterar a
obra constitucional, bem como se sua fundamentacdo foi corretamente aplicada ou se, ao
contrério, as constantes reformulacdes ao texto constitucional conteriam um simbolismo de tal
sorte que prejudicariam a forca normativa da Constituicdo de 1988 e, consequentemente,
desarticularia o sistema orgamentario previsto pelo legislador ordinério.

Busca-se uma elucidacéo a respeito da real motivacédo e da finalidade das emendas
da DRU, mormente no seu aspecto politico e orgamentério, averiguando se o Poder Constituinte

derivado foi, no seu aspecto material, corretamente aplicado ou se ha uma ruptura dele.
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Nesse contexto, buscou-se elaborar um diagndstico politico-constitucional das
emendas da DRU, tendo por base o sistema orcamentario tracado na Constituicdo de 1988,
perquirindo se as mudancas constitucionais trouxeram a resposta fatica esperada, solucionando
o0 problema econémico ou politico que Ihe deu origem, ou se, diferentemente, tem se construido
um quadro de procrastinagdo por meio alteracdo constitucional.

Ademais, considerando ser a Constituicdo Econémica de 1988 um texto
intervencionista e dirigente, buscou-se observar se a DRU é um fendmeno préprio do
constitucionalismo financeiro brasileiro do século XXI ou se poderia ser classificada como um

episodio de reformismo simbolico constitucional tragado por Neves (1994).

3.1 Situacdo econdmica e politica do Brasil e o0 surgimento da DRU

A DRU teve sua origem no ano de 1994, com a publicacdo da Emenda
Constitucional de Revisdo n° 1, a qual criou o Fundo Social de Emergéncia (FSE). Publicada
ainda no governo de Itamar Franco, teve como um dos seus idealizadores o entdo ministro da
Fazenda, Fernando Henrique Cardoso. Seu tramite se iniciou em 5 de outubro de 1993, exatos
cinco anos apos a nova Constituigao.

A revisao constitucional foi marcada por peculiaridades politicas e econémicas que
explicaram o surgimento do FSE, sendo realizada em sessdo unicameral, integrada pelos
membros da Camara dos Deputados e do Senado Federal. O trabalho do Congresso durou pouco
mais de sete meses, tendo sido promulgadas seis emendas de revisdo®® (BRASIL, 2021).

Em 1993, foram apresentadas mais de 17 mil emendas a serem analisadas pelo
Congresso (MELO; AZEVEDO, 1998), mas, em decorréncia do momento politico enfrentado

logo apds o impeachment do ex-presidente Color de Mello, houve uma concentracdo deciséria

3ECR 1/1994: Acrescenta os arts. 71, 72 e 73 ao Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias.
ECR 2/1994: Altera o caput do art. 50 e seu § 2°, da Constituicdo Federal.
ECR 3/1994: Altera a alinea “c” do inciso I, a alinea “b” do inciso II, 0 § 1° e o inciso II do § 4° do art. 12 da
Constituicao Federal.
ECR 4/1994: Altera o § 9° do art. 14 da Constituicdo Federal.
ECR 5/1994: Altera o art. 82 da Constituicdo Federal.
ECR 6/1994: Acrescenta 0 § 4° ao art. 55 da Constituicdo Federal.
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nas maos do relator deputado Nelson Jobim, que, diante das numerosas proposituras, elaborou
77 pareceres, tendo sido aprovada apenas 6 emendas.

Esse resultado insatisfatorio teve por causa diversos elementos como
“[...] o obstrucionismo sistematico da minoria parlamentar, a primazia conferida aos poderes de
investigacdo do Congresso no caso de apuracdo de desvios de dotagdes orcamentérias, e a
resisténcia de correntes politicas temerosas ao rumo das mudancas constitucionais” (HORTA,
1994, p. 80).

O constituinte originario ao prever a possibilidade de revisdo constitucional, teve
por monte redesenhar alguns elementos inadequados ou pouco condizentes com a realidade
brasileira passados cinco anos da publicacdo da Constituicdo de 1988. Contudo, 0 que se
observou foi mais uma prevaléncia politica e econdmica na Emenda Constitucional de Revisédo
n° 1 do que uma real adaptacdo constitucional a realidade posta na década de 90.

O contexto politico-econdmico da criacdo da primeira emenda de revisao e,
consequentemente, do FSE pode ser sistematizado em trés fatores, quais sejam: 0 momento
politico pos-impeachment; a CPI*® do Orcamento; e a crise fiscal e a mudanca para uma nova
moeda nacional — o Real (MELO; AZEVEDO, 1998).

O Brasil recém havia se redemocratizado e ja era assolado por um impeachment e
por uma crise politica. Itamar Franco assumiu o poder no final de 1992, tendo o processo de
revisao se iniciado em outubro de 1993. O gue se buscava com 0 nOVO governo era a superacao
da crise institucional derivada do afastamento do ex-presidente Collor, ou seja, ndo havia um

executivo forte e articulado na conducdo do processo de revisdao. Para Branco (2007, p. 75):

Tanto Collor, como Itamar estiveram a frente de governos politicamente instaveis e
pouco capazes de construir amplas maiorias que lhes permitissem atingir eventuais
objetivos de reformas. Mesmo assim no caso de Itamar é preciso lembrar que foi em
seu governo que se planejou e colocou em pratica um programa de ajuste fiscal — com
a aprovacdo do Fundo Social de Emergéncia — e o Plano Real, que reordenaram
radicalmente o quadro da economia brasileira. Assim, apesar do governo Fernando
Henrique Cardoso ter o mérito de manter a estabilizagdo da moeda e por em pratica
uma ambiciosa agenda de reformas, as bases foram criadas e implementadas no
governo Itamar.

Um segundo elemento importante que impactou o processo de revisdo

constitucional foi a CPI do Orgamento. O Congresso ocupou-se com 0 inquérito e com 0s

39 Comissdo Parlamentar de Inquérito.
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desdobramentos politicos da CPI. Alimentado pela oposi¢éo, encabegada por partidos como o
PT, o PDT e o PCdoB, havia o questionamento acerca da legitimidade de parlamentares
conduzirem o processo de revisdo constitucional enquanto corria, paralelamente, uma CPI
almejando a cassacdo dos seus mandatos. Nesse sentido, Melo e Azevedo (1998, p. 31) afirmam
que:
[...] devido a forma de organizacdo dos trabalhos legislativos no Congresso, a revisdo
constitucional saturou a agenda parlamentar a medida que os trabalhos da CPIl — em
particular o relatorio em que seriam definidas as cassa¢fes — ainda ndo haviam-se
encerrado. Como assinalou o presidente da Camara, deputado Inocéncio de Oliveira
(PFL-PE), “a verdade é que a CPI esta atrapalhando os trabalhos de revisdo”. As
cassacdes levadas a cabo pela CPI do orgamento — que atingiram grandes articuladores
politicos como os ex-lideres do PMDB e PFL, além do ex-presidente do Congresso —

também exacerbaram a falta de mobilizagcdo pelos congressistas para os trabalhos da
revisao.

Ja os aspectos econdmicos, juntamente com os politicos supramencionados,
foram determinantes para a criacdo do FSE. Desde a década de 1980, o Brasil passava por
descontrole nas contas publicas, aumento da divida externa e sério processo inflacionario.

A simples ampliacdo da carga tributaria ndo resolveria o problema da crise, posto
gue um aumento nos impostos resultaria ndo no montante necessario para o governo federal
conter o problema fiscal, considerando que grande parte desses recursos seria repartida com
Estados e Municipios. O Executivo necessitava de recursos livres imediatos que pudessem
substituir as receitas inflacionarias.

Com o Congresso desarticulado e focado na CPI do Or¢amento, em 1993, 0 governo
federal buscou reorganizar as contas publicas por meio de ajustes fiscais, sendo um meio de
conter um déficit que se aproximava dos 25 bilhdes de reais e de debelar o processo
inflacionario que impedia qualquer tentativa de crescimento econdmico. A crise foi enfrentada
pelo governo com mudancas fiscais e com o Plano Real, tendo como base a necessidade de
verbas desvinculadas de suas origens constitucionais ou legais, dai a criagdo do FSE.

Fernando Henrique Cardoso, entdo ministro da Economia, ao elaborar a exposicao
de motivos para a criagdo de nova moeda (o Real), elencou como determinante para a contengéo
da crise alguns elementos centralizadores. A primeira etapa para o ajuste de contas do governo
foi a aprovacdo do FSE. Para o éxito de nova moeda forte que contivesse a inflagcdo, FHC, na
Exposigédo de Motivos n. 395, de 7 de dezembro de 1993, explica que:
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O Programa de Estabilizacdo foi concedido, como é do conhecimento de Vossa
Exceléncia, para ser implementado em trés tempos: i) o estabelecimento em bases
permanentes do equilibrio das contas do governo, eliminando a principal causa da
inflacdo; ii) a criacdo de um padréo estavel de valor, que denominamos Unidade Real
de Valor (URV); e iii) a emissdo desse padrdo de valor como uma nova moeda
nacional de poder aquisitivo estavel —o REAL. [...]. Com este objetivo, o Governo de
Vossa Exceléncia encaminhou um conjunto de providéncias de carater emergencial e
permanente: a reelaboragdo do Orcamento de 1994, com estrito equilibrio
operacional; a criacdo do FSE para 1994 e 1995.

Com espirito democratico e inteiramente aberto ao didlogo construtivo, o0 Governo
considerou e acatou inUmeras sugestdes alternativas apresentadas pelos
parlamentares, na medida em que era preservado o objetivo de reduzir o déficit
orcamentario a zero. O Congresso compreendeu a dimensdo da tarefa, o sentido de
corresponsabilidade que demanda sua execucao e, em particular, o carater imperativo
— do ponto de vista do combate a inflagdo — da meta do equilibrio fiscal assegurado
pelo Fundo Social de Emergéncia. Promulgada a Emenda que cria o FSE, estara
garantido o equilibrio entre receitas e despesas, nos termos da revisdo da proposta
orcamentaria de 1994 enviada ao Congresso Nacional em dezembro Gltimo.

Na exposic¢do de motivos, Fernando Henrique defende que a crise fiscal da Unié&o
também tem por base a rigidez orcamentéria decorrente de um crescimento das despesas
obrigatdrias previstas na Constituicdo. Esse ditame constitucional impossibilitava que a lei
orcamentaria encontrasse espacos alocativos para deter o aumento desgovernado do indice
inflacionario. Fernando Henrique destaca que “[...] as transferéncias para estados € municipios
passaram de 11,87%, em 1983, para 18,8%, em 1992, enfatizando, ainda, que as despesas
predeterminadas a seguridade social passaram de 34,8%, em 1988, para 48,1%, em 1992~
(Exposicdo de Motivos n. 395, de 7 de dezembro de 1993).

Para o ministro da Economia, apds as despesas com pessoal e os beneficios
previdenciarios, o déficit operacional do orgcamento de 1994 chegava aos 9,3 bilhdes de ddlares.
Como saida, criou-se o FSE.

A Exposicdo de Motivos n. 395 foi utilizada pelo relator da proposta da Emenda

Constitucional de Revisdo n. 1, de 1994, veja-se:

Como se depreende da exposicdo de motivos n® 395, de dezembro de 1993, e da
mensagem complementar a Mensagem 550, de agosto de 1993, o Programa de
Estabilizacdo tem por objetivo fundamental a eliminagdo do déficit operacional que
figurava no Projeto de Lei do Orcamento de 1994, remetido ao Congresso Nacional
em agosto de 1993, e na manutencdo desse equilibrio em no orgamento de 1995.
A premissa basica do governo de trabalhar com o pleno equilibrio operacional (déficit
zero), em que as despesas ndo financeiras sdo financiadas exclusivamente com
receitas ndo financeiras, levou-o a reduzir as despesas e a criar o Fundo Social de
Emergéncia — FSE, que ao lado de Ihe haver possibilitado alocar os recursos previsto
com maior flexibilidade, pbs-lhe a disposicdo um mote adicional de recursos,
necessarios para eliminar a Ultima parcela do déficit operacional de 1994, que
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remanescia apos o processo de reducdo de despesas. [...]. Através do Fundo Social de
Emergéncia, 0 Governo Federal propunha recolher da sociedade, em substituicdo ao
imposto inflacionario, um adicional de imposto e contribuicdes federais, da ordem de
US$ 3,7 bilhdes (5% de aumento linear), bem como propunha a desvinculagéo de 15%
das receitas sujeitas as destinagdes constitucionais, situacdo que implicava a retencgao
de 15% dos recursos destinados aos Fundos de Participagdo dos Estados, Distrito
Federal e Municipios, no montante previsto de US$ 2,1 bilhes. O Governo solicitou
do Congresso Nacional a aprovacdo dessas duas medidas, para assegurar 0 ingresso
adicional de recursos necessarios para eliminar a Gltima parcela remanescente do
Déficit, apds concluido o processo de reducéo de despesas. (FRANCO, 2011, p. 32).

Inicialmente, o Executivo idealizou que a verba do FSE seria formada por trés
fontes distintas: 15% dos impostos e contribui¢des; aumento de 5% dos principais impostos; e
contribuicdes e desvinculacdo do Imposto Provisério sobre Movimentacdo Financeira (IPMF).

Ao findar as negociacgdes, acordou-se que compdem o FSE: (1) o produto da
arrecadacao do imposto sobre renda e proventos de qualquer natureza incidente na fonte sobre
pagamentos efetuados, a qualquer titulo, pela Unido, inclusive suas autarquias e fundacoes; (I1)
a parcela do produto da arrecadacdo do imposto sobre propriedade territorial rural, do imposto
sobre renda e proventos de qualquer natureza e do imposto sobre operac@es de crédito, cAmbio
e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliérios, decorrente das alteracfes produzidas pela
Medida Provisoria n° 419 e pelas leis n° 8.847, 8.849 e 8.848, todas de 28 de janeiro de 1994,
estendendo-se a vigéncia da Gltima delas até 31 de dezembro de 1995; (111) a parcela do produto
da arrecadacdo resultante da elevacdo da aliquota da contribuicdo social sobre o lucro dos
contribuintes a que se refere 0 § 1° do art. 22 da Lei n°® 8.212, de 24 de julho de 1991, a qual,
nos exercicios financeiros de 1994 e 1995, passa a ser de trinta por cento, mantidas as demais
normas da Lei n° 7.689, de 15 de dezembro de 1988; (IV) vinte por cento do produto da
arrecadacao de todos os impostos e contribuigdes da Unido, excetuado o previsto nos incisos I,
Il e llI; (V) a parcela do produto da arrecadacdo da contribuicdo de que trata a Lei
Complementar n® 7, de 7 de setembro de 1970, devida pelas pessoas juridicas a que se refere o
inciso 111 deste artigo, sendo calculada, nos exercicios financeiros de 1994 e 1995, mediante a
aplicacdo da aliquota de setenta e cinco centésimos por cento sobre a receita bruta operacional,
como definida na legislagdo do imposto sobre renda e proventos de qualquer natureza; e (V1)

outras receitas previstas em lei especifica*®.*!

40 Art. 72 da ADCT originalmente previsto na Emenda de Revisdo n. 1, de 1994,

41 Ressalta-se que as verbas desvinculadas pelo FSE ndo atingiriam o Fundo de Participagdo dos Estados e do
Distrito Federal (FPE) e o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), ou seja, a desvinculacdo s6 ocorreria
apos o repasse a esses fundos.
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Logo, com o FSE, teve-se a desvinculacdo de 20% de repasses de verbas que
originalmente iriam para Estados e Municipios mediante transferéncias constitucionais.
Importa destacar que as reformas fiscais se iniciaram por meio de alteracdo constitucional,
ponto esse que se tornou sistematico nos governos subsequentes: emenda-se a Constituicdo para
governar, ou seja, as reformas constitucionais, mormente no campo financeiro e tributério,
tornaram-se um dos principais métodos de governabilidade.

Dias (2011, p. 4) explica que a real necessidade de verbas orcamentarias livres
surgiu em conjunto com a implementacdo do Plano Real, considerando que, antes da nova

moeda:

A alta taxa de inflagdo permitia que o setor publico apresentasse resultados
operacionais positivos com relativa facilidade. 1sso era possivel porque o valor real
das despesas sofria o efeito da erosdo inflacionéria e, assim, o governo podia controlar
seus gastos adiando reajustes ou postergando o efetivo pagamento. Cessados 0s
efeitos da inflacdo, a desvinculagdo possibilitou a melhoria das contas publicas,
enguanto ndo se implantassem as reformas constitucionais pretendidas.

Quanto a finalidade do FSE, o art. 71 do ADCT determinava que o objetivo desse
fundo era o saneamento financeiro da Fazenda Publica Federal e a estabilizacdo econdmica,
cujos recursos seriam aplicados no custeio das acbes dos sistemas de salde e educacdo,
beneficios previdenciarios e auxilios assistenciais de prestacao continuada, inclusive liquidacdo
de passivo previdenciario, e outros programas de relevante interesse econémico e social.

Nesse sentido, o0 FSE permitiu a Unido a alocacdo de 20% de seus recursos em
outras despesas estratégicas, em especial a contencdo da inflacdo e o pagamento do superavit
primario, isso antes de realizar as transferéncias constitucionalmente previstas, diminuindo,
assim, a rigidez orcamentaria sem que tenha havido, materialmente, uma reforma no sistema
orcamentario.

Embora seja notorio, no art. 71 do ADCT e na exposi¢do de motivos, o fato de que
as verbas do FSE deveriam ser aplicadas em ac¢des de saude, educacao e previdéncia, o revisor
autorizou que esse fundo também fosse utilizado em programas de relevante interesse social e
econémico. O que ocorreu na pratica foi o saneamento financeiro da Fazenda Nacional, com o
escopo de manter a estabilidade econdmica e de viabilizar o éxodo do Plano Real.

Fernando Henrigue Cardoso fundamentou a necessidade do FSE nos anos de 1994

e 1995, vez que julgava ser o tempo necessario para a concretizacéo de reformas mais amplas,



94

como alteragdo no federalismo fiscal, modificacdo orcamentéria, reforma tributéria, reforma
administrativa, modernizacdo da economia, reforma previdenciaria e o programa de
privatizacdo. Fernando Henrique foi eleito presidente em 1994, dando continuidade a sua
politica de governo econdmico em 1995. Contudo, conforme a anlise realizada nos topicos
subsequentes, a problematica orcamentaria do FSE permaneceu inalterada.

3.2 Uma analise politica acerca das Emendas Constitucionais da DRU

As justificativas apresentadas para a criacdo do FSE e a desvinculagdo de receitas
traziam em sua centralidade o0 momento critico de reajuste fiscal e implementacdo de nova
moeda. A temporalidade do FSE era evidenciada: primeiro no proprio discurso do ministro da
Fazenda, que defendia a necessidade da criacdo do fundo para alocagéo de receitas livres com
0 objetivo de conter o processo inflacionario e, consequentemente, a estabilizacdo da nova
moeda e o crescimento econdmico.

Um segundo forte argumento para a provisoriedade do FSE foi a escolha da
comisséo revisional da Constituicdo de inseri-lo no ADCT. A criacdo do FSE e, posteriormente,
as nove emendas da DRU foram alteragdes executadas no ADCT. A escolha do legislador
constitucional, ao inserir a DRU nas normas transitorias, traz relevante perspectiva acerca da
DRU.

Para compreensdo analitica a respeito desses institutos, deve ser observada a
natureza constitucional das normas de DRU. A escolha por disciplinar a presente matéria em
um corpo normativo especifico da Constituicdo traz importante consequéncia sobre a finalidade
de sua criacdo.

O legislador reformulou a Constituicdo para excepcionar a vinculacdo de receitas
nas normas do ADCT justamente por seu carater temporario: o FSE deveria existir apenas
durante os anos de 1994 e 1995, findos os quais voltaria a reger a regra geral de destinacédo
fiscal.

Apos vinte e oito anos da criacdo do FSE, o legislativo, contudo, ja segue na oitava
emenda da DRU (incluindo a EC 10/1996, que transforma o FSE em Fundo de Estabilizacao
Fiscal [FEF]), com prazo de vigéncia até 31 de dezembro de 2023. Logo, somando-se todo o

tempo, essa excepcionalidade perfaz quase trinta anos de desvinculagdes de receitas.
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Em topicos subsequentes, volta-se a abordar a problemética da transitoriedade do
FSE e sua inclusdo no ADCT. Agora se busca um exame das nove emendas constitucionais que
dispuseram sobre as verbas desvinculadas, examinando as modificacdes tributarias e fiscais,
suas fundamentac6es e a realidade politica na qual cada emenda foi promulgada.

Conforme tracado no item 2 do primeiro capitulo da presente tese, a decisdo
orcamentaria possui seu viés politico na concretizacdo das escolhas alocativas. Nas palavras de
Oliveira (2019, p. 404):

A decisdo de gastar é fundamentalmente uma decisdo politica. O administrador
elabora um plano de agdo, descreve-o no orgamento, aponta 0s meios disponiveis para
seu atendimento e efetua o gasto. A decisdo politica ja vem inserta no documento
solene de previsdo de despesas. Dependendo das convicgdes politicas, religiosas,
sociais, ideoldgicas, o governante elabora seu plano de gastos, Dai a variagdo que
pode existir de governo para governo, inclusive diante das necessidades emergenciais.
As opcbes podem variar: hospital, maternidade, posto de puericultura, escolas,
rodovias, aquisicdo de veiculos, contratacdo de pessoal etc.

Isto posto, passa-se a verificar cada uma das nove emendas, bem como suas
alteracdes legais, trazendo, em paralelo, um diagndéstico politico que ensejou e fundamentou a
promulgacdo da DRU com o objetivo de maior compreensdo da sua real necessidade no campo

orcamentario e governamental.

3.2.1 EC 10/1996

A Emenda Constitucional n° 10, de 4 de margo de 1996, foi originada da Proposta
de Emenda a Constituicio (PEC)* 163/1995, enquanto vigorava o FSE. Fernando Henrique
Cardoso, um dos idealizadores do FSE, havia assumido a presidéncia em 1° de janeiro de 1995.
O sucesso da sua campanha eleitoral se deu, em parte, pelos indices positivos do Plano Real. O
entdo presidente, dando continuidade as medidas de reajuste fiscal, propds a PEC 163 com 0
objetivo de prorrogar a desvinculacéo de verbas para alocacédo na politica fiscal.

O objetivo da PEC era a alteracdo dos artigos 71 e 72 do ADCT, introduzidas pela
Emenda Constitucional de Revisdo n® 1, de 1994, transformando o FSE em FEF. Importa
destacar que, quando da publicacdo da ECR 1/1994, seu texto ainda previa que o montante
destinado ao fundo fosse aplicado no custeio das acgdes dos sistemas de salde e educagéo,

42 Proposta de Emenda a Constituicéo.
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beneficios previdenciarios e auxilios assistenciais de prestacdo continuada, inclusive liquidacéo
de passivo previdenciario, e outros programas de relevante interesse econdmico e social.*®

Com a publicacdo da nova emenda, houve modificacdo na nomenclatura, que
passou, entdo, a ser chamada de Fundo de Estabilizacéo Fiscal, o que demonstra o real objetivo
da desvinculagéo, que foi dar continuidade aos programas de reformas estruturais, mormente
no campo econdmico, permitindo maior liberdade alocativa segundo o0s interesses
governamentais.

A proposta original do Executivo era a permanéncia do fundo até o ano de 1999,
contudo a reforma foi votada para que a existéncia do fundo perdurasse apenas até junho de
1997. Salienta-se que a PEC foi criada no mesmo ano em que FHC entrou na Presidéncia da
Republica. Ja aqui se percebia que o objetivo do governo ndo era a temporalidade da
desvinculacéo, vez que pouco mais de dois anos apds a proposta do FSE foi requerida sua
permanéncia até o ano de 1999. Ora, 0 entdo ministro da Economia, ao formular a Exposicéo
de Motivos n® 395, defendeu a necessidade de amplas reformas para a real consolidacdo do
Plano Real e justificou, para tanto, a existéncia do FSE por apenas dois anos.

Os argumentos para a prorrogacao das verbas desvinculadas, bem como a mudanca
de nome, evidenciam que o objetivo almejado era disponibilizar uma fonte de receitas sem fins
previamente vinculados para financiar sua proposta de governo, particularmente no campo da

estabilidade econémica. Assim, cita Maia (2018, p. 74):

Observa-se que o intuito inicial da PEC era que o fundo continuasse existindo por
mais quatro anos. Apos as discussdes que levaram a reforma, ficou acordado que o
poder executivo, para viabilizar sua governabilidade, utilizar-se-ia da desvinculacéo
de receitas por mais um ano e seis meses, devendo apds esse prazo ser respeitadas as
regras constitucionais de destinacdo das receitas. A justificativa para a reducédo
temporal do FEF de quatro anos para um ano e seis meses foi que esse prazo inicial
era demasiado longo para uma medida de cardter emergencial e transitorio, tendo a
Cémara dos Deputados reformado no sentido da diminui¢do temporal e aceito pelo
Senado Federal. No texto inicial da PEC 163 as dedugdes das vinculagdes incidiriam
sobre 0 a arrecadacdo tributaria bruta, antes mesmo da reparticdo de receitas
estabelecida na Constituicdo para os Estados e Municipios, uma renda que iria se
concentrar no Poder Executivo da Unido. Posteriormente, a emenda 69 elaborada pelo
Senador Freitas Neves a PEC 163, reestruturou esse aspecto de renda bruta, de tal

43 Art. 71 do ADCT, texto original da ECR 1/1994: Fica instituido, nos exercicios financeiros de 1994 e 1995, o
Fundo Social de Emergéncia, com o objetivo de saneamento financeiro da Fazenda Publica Federal e de
estabilizagdo econdmica, cujos recursos serdo aplicados no custeio das a¢des dos sistemas de salde e educacéo,
beneficios previdenciarios e auxilios assistenciais de prestacdo continuada, inclusive liquidacdo de passivo
previdenciario, e outros programas de relevante interesse econémico e social. Paragrafo tnico. Ao Fundo criado
por este artigo ndo se aplica, no exercicio financeiro de 1994, o disposto na parte final do inciso Il do § 9.° do
art. 165 da Constituicéo.
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forma que continuasse garantindo os recursos dos tributos aos fundos constitucionais
Estaduais e Municipais. Assim, ficou estabelecido que primeiramente seriam
direcionadas as rendas dos entes federais — decorrentes do imposto de renda e do
imposto sobre produtos industrializados — para, sé entdo, desvincular 20% das receitas
para uso de estabilizacéo do fisco federal.

O objetivo de tais alteracOes era garantir o repasse aos Estados e Municipios, de tal
sorte que ndo enfraquecesse 0s preceitos constitucionais relativos ao federalismo fiscal, bem
como outro motivo de ordem mais pratica, que foi assegurar apoio do Legislativo para a
aceitacdo da proposta de emenda a Constituicao.

Ponto que merece atencdo € o prazo de duragdo do FEF. A ideia do Executivo era
sua permanéncia por mais quatro anos, tendo havido forte oposicdo do Congresso sob o0s
argumentos da natureza transitoria da desvinculacdo, sendo necesséria, apenas, para a
consolidacdo da politica fiscal em vigor e estabilizacdo da nova moeda, por isso sua reducao
para um ano e seis meses.

O relator da PEC 10/1996, Jader Barbalho, traz em seus argumentos a necessidade
do FEF para a materializacdo das politicas de governo por meio de maior flexibilizacdo nas
dotacGes orcamentarias estipuladas pelo constituinte originario, as quais dificultariam a
governabilidade em momentos de instabilidade econdmica, como ocorria na década de 1990.

Jader Barbalho afiangou, em seu voto no Senado, a necessidade de existéncia do
FEF enquanto ndo houvesse profundas mudancgas no sistema orgamentario constitucional, e
defendeu que “[...] a contribuicdo efetiva do FSE deve-se & ampliagdo dos graus de liberdade
do Governo Federal na conducéo de sua politica fiscal, o que lhe permitiu remanejar recursos
or¢amentarios de 4reas superavitarias para as deficitarias”.

Percebe-se, por meio voto supramencionado, que a criacdo do FSE, posteriormente
denominado FEF, tinha como eixo central a busca ndo apenas da superacdo da crise econémica
da década de 80/90, mas também da alteracédo estrutural do sistema orcamentario com fins de
governabilidade.

Conforme tragado no capitulo primeiro, bem como no inicio do presente topico, a
escolha do orcamento publico envolve uma decisdo politica. No caso em estudo, o FEF e,
posteriormente, a DRU modificam diretamente as normas orcamentarias, dai a importancia da

analise politica das constantes prorrogagdes da DRU.
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Diante desse cenério, a partir da analise das votacdes da PEC 163 e, principalmente,
da disciplina partidaria correspondente a sua votacdo, o Grafico 2, a seguir, demonstra como 0s

partidos politicos se comportaram nas decisdes acerca da vigéncia do FEF.444°

Gréfico 2 — Disciplina dos partidos em relagdo ao governo FHC na votacdo da PEC 163
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Tendo a PEC sido de autoria do Executivo, na época o PSDB, percebe-se baixa ou
quase nula concordancia dos partidos de oposi¢cdo — PDT, PT, PV e PCdoB —, enquanto os
demais seguiram os votos do governo, como é o caso do PSL, PTB, PMDB e PSC.

A oposicdo a prorrogacdo do FSE deu-se motivada pela preocupagdo de
esvaziamento orgamentario em projetos de interesse social, como educagdo e saude.
A politica de governo do FHC centrava-se na estabilizagdo econdmica por meio de medidas
como o FEF e projetos de privatizag&o.

Ao final das discussdes legislativas, decidiu-se que o FEF entraria em vigor no
periodo de 1° de janeiro de 1996 a 30 de junho de 1997, com o objetivo de saneamento
financeiro da Fazenda Publica Federal e de estabilizacdo econémica, havendo a obrigatoriedade

de prestacdo de contas bimestrais.

4 Os gréaficos trazidos se referem as votagdes por partidos tanto na Camara dos Deputados como no Senado
Federal e se seguiram o voto do Governo, no caso da PEC 163, do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso,
ou se foram oposicao.

4 Nao foram desmembradas as votagdes nos dois turnos de ambas as Casas Legislativas, vez que cada proposta
de emenda constitucional traz em seu bojo diversas alteracdes sugeridas pelos parlamentares, as quais influem
na aprovacédo da PEC, por isso foi feita uma média de todas as votagdes dos partidos nos dois turnos.
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Integrariam o FEF“®: (1) a parcela do produto da arrecadagio do imposto sobre renda
e proventos de qualquer natureza (IR) e do imposto sobre operacGes de crédito, cambio e
seguro, ou relativas a titulos e valores mobiliarios (IOF); (Il) a parcela do produto da
arrecadacdo resultante da elevacdo da aliquota da contribuicdo social sobre o lucro dos
contribuintes (CSLL); (I11) vinte por cento do produto da arrecadacgdo de todos os impostos e
contribuicdes da Unido, ja instituidos ou a serem criados; e (IV) a parcela do produto da
arrecadac&o da contribuicdo de que trata a Lei Complementar n° 7, de 7 de setembro de 1970%.
Destaca-se que a EC 10/1996 retirou a previsdo das verbas oriundas do imposto sobre
propriedade rural (ITR).

3.2.2 EC17/1999

A EC 17/1999 surgiu apos as discussdes da PEC 449, seguindo a EC 10/1996,
também, teve como origem uma proposta do Executivo. O escopo da PEC era 0 mesmo
levantado nas discussdes da emenda passada: prorrogar a existéncia do FEF até o ano de 1999.

Maia (2018, p. 77) esclarece que:

O embasamento para essa proposta é de que o tempo autorizado para a validade do
FEF ndo foi suficiente para a estabilizagdo econdmica e suas reformas necesséarias. O
Ministro da Fazenda Pedro Malan e o Ministro de Estado do Planejamento e
Orcamento, Antbnio Kandir, a época da propositura da PEC defenderam a
prorrogacdo do fundo com o argumento de que a rigidez constitucional orcamentaria
ndo permitiria as reformas propostas pelo Poder Executivo. Defendiam que a cria¢do
inicial do Fundo Social de Emergéncia tinha por escopo a estabilidade fiscal plena,
sendo realizada por meio de reformas previdencidrias, fiscais e da administracéo
publica. Se esse era o objetivo do fundo, uma vez que, até 1997, ndo teria havido
tempo habil para o Congresso votar as propostas de emendas constitucionais
apresentadas, requisitava-se sua validade até 1999.

A validade do FEF estaria atrelada ao tempo necessério para executar mudancgas
estruturais profundas, como as reformas previdenciarias, fiscais e administrativas. Sem grandes
alteracdes quanto a EC passada, evidencia-se que a nova emenda foi oriunda de questdes
politicas, uma vez que, desde o ano de 1995, o objetivo do Executivo era desvincular parte do

orcamento para a materializagé@o das suas propostas de governo.

46 Texto original da EC 10/1996.
47 A LC 7/1970 cria o Programa de Integracdo Social, destinado a promover a integragio do empregado na vida e
no desenvolvimento das empresas.
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O entdo ministro da Economia, nas discussoes legislativas acerca da prorrogacéo
do FEF, argumentou a necessidade de maior flexibilizacdo das receitas com o objetivo de
ensejar ao novo presidente, que seria eleito em 1998, maior governabilidade.

Uma das alegagdes favoraveis defendida reiteradamente nas discussdes da PEC é a
critica a excessiva rigidez orcamentéria. Seu engessamento impossibilitaria o suprimento de
despesas inadiaveis que ndo estavam previstas na Lei Orcamentaria Anual (LOA). Essa rigidez
resultaria em um extenso rol de direitos sociais que momentaneamente se mostravam
imprescindiveis, mas sem receitas fiscais para seu atendimento, vez que ndo estaria
constitucionalmente previsto.

Ao tratar do carater incialmente transitorio do FEF, o deputado Sérgio Mirada

(1997), nas votacdes da emenda, destaca que:

[...] a continua prorrogacdo deste expediente excepcional, implica na eliminacéo desta
caracteristica transitdria, transformando as regras que disciplinam esse esdrixulo
fundo em regras permanentes. E exatamente a continua prorrogagio que
descaracteriza sua transitoriedade. Na pratica o Governo vem alterando dispositivos
importantes do texto constitucional, relativos a aspectos federativos, tributérios,
orcamentarios etc. sem que se submeta ao dnus dessa responsabilidade por estas
mudangas.*®

Nessa linha argumentativa, Maia (2018, p. 78) ao escrutinar as discussdes da PEC
no Congresso Nacional, traz o posicionamento de parlamentares de oposicdo quanto as
constantes prorrogac6es do fundo:

Sérgio Miranda do PCdoB-MG, deixa clara a desvirtuagdo da ADCT através das
constantes emendas com Unico objetivo de alargar o prazo de desvincula¢do do Fundo
de Estabilidade Fiscal. Na oportunidade das discussdes, a bancada do PT votou pela
inadmissdo da presente PEC, sob a justificativa de que as normas transitdrias
serviriam para ajustar o ordenamento juridico no decurso temporal de uma
Constituicdo revogada e de outro texto constitucional que passava a vigorar. 1sso
tornaria o FEF uma norma anémala na ADCT, indo de encontro a propria
natureza juridica da mesma, considerando que o FEF tinha por escopo uma
transicdo econémica, e ndo constitucional. O deputado petista Paulo Bernardo na
votagdo da PEC apresentou longo parecer a respeito da inconstitucionalidade de
prorrogacdo do FEF, de como os Estados e FAT — Fundo de Assisténcia ao
Trabalhador — estariam perdendo receitas, vez que 20% do PIS e PASEP e a totalidade
do PIS efetuadas pelas institui¢des financeiras estavam sendo desvinculados para
gastos discricionarios da Unido, agravando o fato de ndo haver transparéncia nos
gastos efetuados. O argumento foi refutado pela Deputada Yeda Crusius, relatora da
PEC 449, ao apresentar dados de crescimento do FAT nos anos de 1993 a 1997. A

4 Comissdo de Constituicdo e Justica da PEC 449.
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relatora defendeu que a renda do fundo dos trabalhadores cresceu de US$ 9.951
milhdes para US$ 28.770 milhdes, ao final de abril de 1997. Logo, a desvinculagio
ndo estaria prejudicando os investimentos em direitos trabalhistas (grifo nosso).

Apo6s uma emenda de revisdo e duas emendas constitucionais, comega a ficar claro,
no jogo politico brasileiro, o real objetivo do FEF, que era desvincular receitas
constitucionalmente previstas, com o escopo de livre alocacdo de recurso, para viabilizar
programas de governo, sem que houvesse o desgaste politico de enfrentar o real problema do
sistema orcamentario. Quanto as votacGes da PEC 449, segue o Grafico 3:

Gréafico 3 — Disciplina dos partidos em relacdo ao governo do FHC na votacdo da PEC 449
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Fonte: NECI — Nucleo de Estudos Comparados e Internacionais.

Percebe-se, portanto, que ndo houve grandes modificagdes em relagéo a votagéo da
Gltima PEC e que os argumentos contra e a favor permaneceram com a mesma base, tornando
a decisdo orcamentaria em uma decisao plenamente politica.

Ao final, a EC 17/1999 foi publicada, prorrogando o FEF até o ano de 1999 —
intencdo original da EC 10/1996 —, sem grandes alteracBes nas suas fontes de custeio.
A principal modificacdo foi a obrigatoriedade do repasse do imposto de renda de maneira
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progressiva*® aos Municipios. Excetuou-se dessa obrigatoriedade o imposto de renda incidente
sobre os pagamentos realizados pela Unido, suas autarquias e fundac6es, os quais continuariam
destinados ao FEF.

3.2.3 EC 27/2000

A Emenda Constitucional n°® 27, de 21 de marco de 2000, originada da PEC
85/1999, teve como diferencial o acréscimo do art. 76 no ADCT, abandonando a nomenclatura
de fundo e criando a Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU). A PEC foi proposta pelo
Executivo no final da vigéncia do FSE, com o objetivo de desvincular 20% dos
impostos e contribuicdes até o ano de 2007. Do montante desvinculado, a proposta apenas
excepcionava as transferéncias constitucionalmente previstas para Estados e Municipios.

Percebeu-se uma paulatina e constante mudanca no sistema de utilizagéo de receitas
sem que houvesse efetiva alteracdo do cenario orcamentario. A DRU, oriunda inicialmente do
FSE e posteriormente do FEF, criada pela PEC 85, objetivava a desvinculagdo genérica de 20%
dos impostos e contribui¢des sociais da Unido, o que diferia dos fundos ja citados, os quais
traziam em seu texto tributos especificos para sua constituicéo.

A justificativa para a criacdo da DRU, trazida na Exposi¢cdo de Motivos n° 291 da
PEC 85, segundo o entdo ministro da Fazenda, Pedro Sampaio Malan (1999), era a necessidade
de maior liberdade orcamentaria nos anos de 2000 a 2007, tempo esse que O governo se
articulava para as reformas previdenciarias, fiscais, administrativas e trabalhistas.

Scaff (2004) salienta que, diferente dos fundos anteriores que estabeleciam como
as verbas desvinculadas deveriam ser aplicadas primordialmente em finalidades sociais, a DRU
ndo direciona qualquer objetivo para os recursos livres, ou seja, torna-se evidente o uso politico
do instituto da DRU.

49 Art. 3°da EC 17/1997: “A Unido repassara aos Municipios, do produto da arrecadagdo do Imposto sobre a Renda
e Proventos de qualquer natureza, tal como considerado na constitui¢do dos fundos de que trata o art. 159, I, da
Constituicéo, excluida a parcela referida no art. 72, I, do Ato das Disposi¢fes Constitucionais Transitorias, 0s
seguintes percentuais: | - um inteiro e cinquenta e seis centésimos por cento, no periodo de 01/07/1997 a
31/12/1997; 1l - um inteiro e oitocentos e setenta e cinco milésimos por cento, no periodo de 01/01/1998 a
31/12/1998; Il - dois inteiros e cinco décimos por cento, no periodo de 01/01/1999 a 31/12/1999. Paragrafo
anico. O repasse dos recursos de que trata este artigo obedecerd a mesma periodicidade e aos mesmos critérios
de reparticdo e normas adotadas no Fundo de Participacdo dos Municipios, observado o disposto no art. 160 da
Constituicao.”
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Nas discussfes da PEC 85, questionou-se a constitucionalidade da alocacéo da
DRU no ADCT. Isto porque tais normas constitucionais tém por objetivo regular normas de
transicdo entre sistemas constitucionais. Ora, como inserir um artigo para criacdo de
desvinculacdo de receitas no ADCT ap0s quase treze anos de promulgacdo do texto
constitucional? A justificativa trazida pelo governo foi a de que a DRU serviria para regular a
transicdo econdmica das normas postas na Constituicdo Federal e uma nova politica financeira

de governo. No que se refere as discussdes da PEC, esclarece Maia (2018):

O deputado Sérgio Miranda — PDT, em seu voto, ratificou a inconstitucionalidade da
criacdo da DRU ao tratar como disposi¢do constitucional transitoria norma que ganha
caracteristicas de permanéncia, desvirtuando a natureza juridica das normas da
ADCT. Defendeu que a criacdo da DRU tem efeitos de revogar implicitamente
mandamentos constitucionais, vez que a propositura de alterar a vinculacdo das
receitas teria forte impacto politico negativo, o que traria um consideravel desgaste ao
Governo. Deputados de oposicao ao governo FHC, Sérgio Miranda — PCdoB, Arlindo
Chinaglia — PT, Dr. Rosinha — PT, Jodo Coser — PT, Padre Roque — PT, Pompeu de
Mattos — PDT e Celso Jacob — PDT apresentaram emenda & PEC para que a
desvinculacdo de 20% n&o incidisse em nenhuma receita constitucionalmente
destinada & area de salde, educacdo e previdéncia. Emenda esta que ndo foi
recepcionada.

Votos a favor da DRU, como o do senador Lucio Alcantara, defendiam que, mesmo
apos quase quinze anos de Plano Real, o Brasil ainda se encontrava em uma situacao fiscal
delicada, o que justificava a permanéncia das verbas desvinculadas. Lucio Alcantara

fundamentava sua premissa em quatro argumentos (1999)°:

a) O elevado grau de vinculagdo de receitas reduz substancialmente a margem de
liberdade do governo federal para atender novas demandas sociais e econémicas que
surgem normalmente no dia-a-dia da nacéo.

b) A vinculagdo de receitas dificulta a poupanca puablica, pois quanto maior a
arrecadagdo, obrigatoriamente maior sera o volume dos gastos.

c) Administradores publicos ndo encontram estimulos para aprimorar os métodos de
gerenciamento, pois tém certeza de contar com recursos cada vez maiores, independe
do indicador de desempenho.

d) a inclusdo de critérios rigidos de vinculacdo no texto constitucional sujeita a
geragdes futuras as prioridades de alocacgdo de recursos publicos adotados no passado.

O que se percebe do voto do senador Lucio sdo argumentos de natureza permanente
para justificar uma medida de cunho transitério. A solucdo para tais problemas seria uma

alteracdo ndo no ADCT, mas sim no proprio sistema or¢camentério e tributario. Das votacfes

%0 Voto proferido no Senado Federal.
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analisadas na PEC 85, observa-se que a DRU e os fundos que Ihe deram origem possuiam
natureza politica de ingeréncia na Constituicdo Econdmica de 1988.

Ao final das votacdes tanto na Camara dos Deputados como no Senado Federal, a
DRU foi criada com desvinculacdo de 20% de todos os impostos da Unido e das contribuigdes
sociais no prazo de 2000 a 2003, tempo este que o Congresso julgou suficiente para que o Poder
Executivo concretizasse seu projeto de governabilidade®. Segue o Gréfico 4, referente a
votacdo da PEC 85:

Gréfico 4 — Disciplina dos partidos em relagcdo ao governo do FHC na votacdo da PEC 85
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Fonte: NECI — Nucleo de Estudos Comparados e Internacionais.

Da analise das votacgdes, percebem-se poucas modificacdes nas coalisdes politicas.
Houve queda de adesdo a coalizdo governista, principalmente no aspecto da vigéncia da DRU.

51 Texto original da EC 27/2000: “Art. 76. E desvinculado de 6rgéo, fundo ou despesa, no periodo de 2000 a 2003,
vinte por cento da arrecadagdo de impostos e contribui¢fes sociais da Unido, ja instituidos ou que vierem a ser
criados no referido periodo, seus adicionais e respectivos acréscimos legais. § 1° O disposto no caput deste artigo
ndo reduzird a base de célculo das transferéncias a Estados, Distrito Federal e Municipios na forma dos arts. 153,
§5°157,1; 158, I el; € 159, 1, ‘a’ e ‘b’, e II, da Constitui¢do, bem como a base de calculo das aplicacdes em
programas de financiamento ao setor produtivo das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste a que se refere o art.
159, 1, ‘c’, da Constituigdo. § 2° Excetua-se da desvinculagdo de que trata o caput deste artigo a arrecadacéo da
contribuicdo social do salério-educagio a que se refere o art. 212, § 5°, da Constitui¢do.”
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A base aliada ao governo votou pela sua duragédo até o exercicio financeiro de 2007, tendo sido

suplantada pelos partidos opositores, que diminuiram esse prazo até o ano de 2003.

3.2.4 EC 42/2003

A Emenda Constitucional n® 42, de 19 de dezembro de 2003, foi originaria da PEC
41/2003. A alteracdo no texto constitucional teve por escopo mudancas na Constituicdo
Tributaria e a prorrogacdo da DRU até o ano de 2007.

A presente emenda foi promulgada tendo por cenario um novo rearranjo politico,
vez que, em 1° de janeiro de 2003, Luis Inacio Lula da Silva passou a ocupar o cargo de
Presidente da Republica do Brasil. Com objetivos politicos fundamentados em questdes sociais
e filiado ao Partido dos Trabalhadores, ap6s oito anos do PSDB no poder, a esquerda domina o
cenario do Poder Executivo, implicando diferentes politicas de governo.

Ressalta-se que, desde o surgimento do FSE, conforme demonstrado nos graficos
supramencionados, o PT votou contra a desvinculacdo de receitas em todas as votacdes de
emenda a Constitui¢do, tendo sido um dos principais opositores a essa politica econdmica,
defendendo que as verbas desvinculadas enfraqueceriam a concretizagdo de politicas sociais
constitucionalmente previstas. O argumento observado nas votacdes das emendas antecedentes,
mormente por congressistas do PT e do PCdoB, era que o governo FHC, ao propor o FSE e,
posteriormente, a DRU, estaria privilegiando aspectos econdmicos em detrimento de politicas
sociais.

Na PEC 85/1999, a proposta original do Executivo era a permanéncia da DRU até
0 ano de 2007, tendo sido aprovada apenas sua vigéncia até o ano de 2003. Ainda no ano de
2003 — prazo que se findava a DRU —, por iniciativa do préprio Executivo (PT), a DRU é mais
uma vez mantida e prorrogada até o ano de 2007.

Nas discussdes da PEC 41/2003 pouco foi tratado da DRU, vez que 0s topicos
principais versaram acerca da alteragdo nas normas tributarias. Sobre o tramite da emenda

constitucional, esclarece Maia (2018):

Na justificativa para prorroga¢do da DRU, o entdo Ministro da Fazenda Antdnio
Palocci, assevera que a DRU é norma de importante politica econébmica de governo,
e, embora a econdmica esteja mais equilibrada quando do surgimento do FSE, “a
cautela exige que se mantenha vigente tal comando até que as condicoes
macroecondmicas € as incertezas do cenario internacional desaparecam” (2003, p.
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6)%2. Acerca do discurso oficial da Casa Civil e do Ministério da Fazenda
supramencionada, resta claro que embora a economia no ano de 2003 ja alcangasse
patamares de equilibrio, a desvinculagdo de receitas havia se transformado em uma
pedra basilar das propostas governamentais. Uma medida introduzida na ADCT para
fundamentar o sucesso da realizagdo do Plano Real, treze anos apds seu inicio, ainda
era instrumento indispensavel de politica de governo, através do qual o Executivo se
utilizava de uma burla constitucional — transitoriedade da DRU — como meio de
concretizacdo de suas politicas publicas.

A EC 42/2003 também trouxe em seu texto expressa previsao da desvinculacao das
CIDE. Originalmente, a DRU desvinculava impostos e contribui¢fes sociais, passando, em
2003, também a atingir as contribuicOes de intervencdo no dominio econémico®®. Segue o

Gréfico 5 sobre a votacdo da PEC em comento:

Gréfico 5 — Disciplina dos partidos em relacdo ao governo Lula na votagdo da PEC 41
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Fonte: NECI — Nucleo de Estudos Comparados e Internacionais.
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O que chama atencdo no gréafico é uma evidente mudanca politica de apoio a
vigéncia da DRU, tendo o PT e outros partidos de oposicdo ao governo do FHC mudado

52 Ato Ministerial da Casa Civil e do Ministério da Fazenda n. 84/2003.

53 «Art. 76. E desvinculado de 6rgdo, fundo ou despesa, no periodo de 2003 a 2007, vinte por cento da arrecadagio
da Unido de impostos, contribuicdes sociais e de intervencdo no dominio econémico, ja instituidos ou que vierem
a ser criados no referido periodo, seus adicionais e respectivos acréscimos legais.”
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drasticamente sua opinido sobre a necessidade de prorrogacdo da DRU. Para corroborar o
trazido, segue voto do deputado Paulo Bernardo, do PT (2003, EMC 92 PEC 41/2003):

O governo Lula tera que enfrentar um desafio enorme pela frente, que é o de assegurar
recursos suficientes para atender aos programas sociais e de fortalecimento da
economia nacional, sem prejudicar as metas de equilibrio fiscal. O atual quadro fiscal
impede a adocéo de qualquer proposta que implique em queda da arrecadacéo, porém
é igualmente certo que ndo ha espago para uma ampliacdo da carga tributaria, dado
que o esforgo fiscal exigido da sociedade brasileira é bastante alto.

Ora, 0 que se pode concluir dos histéricos de votacdo e argumentos contra a DRU
é que, do ponto de vista politico, nunca foi uma questao de saber se a desvinculagdo estaria ou
ndo retirando verbas de politicas sociais, mas sim uma clara disputa partidaria de oposi¢do ao
governo. E isso fica ainda mais sintomatico quando se observa os votos dos deputados Jutahy
Junior e Anténio Cambraia, ambos do PSDB, os quais argumentaram, na presente PEC, uma
diminuicdo da DRU apenas até o exercicio financeiro de 2004, enquanto na PEC 85, seu partido
defendia a vigéncia até o ano de 2007.

3.2.5 EC 56/2007

A Emenda Constitucional n° 56, de 20 de dezembro de 2007, originou-se da PEC
50/2007. O objetivo da PEC era, mais uma vez, a prorrogacdo da DRU até 31 de dezembro de
2011. Seu fundamento era a necessidade das verbas desvinculadas para garantir maior
flexibilidade na alocacéo de recursos e, consequentemente, realizar as reformas necessérias,
para continuar logrando éxito no saneamento econémico do Pais.

Importa destacar que o fundamento, embora continuasse 0 mesmo — flexibilizacao
dos gastos publicos —, passou a ser analisado com outro viés. Agora, a DRU ndo era necessaria
para estabilizar a economia, uma vez que o Plano Real havia logrado o objetivo pretendido. A
justificativa agora era sua permanéncia como manobra para a manutencao da governabilidade.

Sob o argumento da rigidez or¢camentéria, 0 entdo ministro da Fazenda Guido
Mantega (2007) encaminha o pedido da PEC 50, sob o fundamento de que a DRU “[...] tem
sim imprescindivel enquanto instrumento de racionalizacdo da gestdo orcamentéria,

respondendo, nos ultimos anos, por cerca de 58% dos recursos livros da Unido”*.

% EM 46/2007 — MF e MP.
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O senador Romero Juca, relator da PEC 50 no Senado Federal, emitiu seu parecer
favoravel a postergacdo da vigéncia da DRU, altercando que o instituto era a solugdo para “[...]
o problema do elevado grau de vinculacao de receitas do orgamento geral da Unido”, isso
porque tais vinculages implicam grande inflexibilidade na alocagdo dos gastos publicos, o que
vem sendo considerado — e demonstrado — um grave problema de governo, seja o partido que
esteja na Presidéncia.

O que se observa das constantes mudancgas constitucionais € que, por meio de
coaliz@es politicas, 0 Executivo e o Legislativo preocupavam-se mais com a solugdo imediata
da governabilidade das contas publicas do que com o enfrentamento do real problema do
engessamento das normas orcamentarias. Quanto a desvinculacdo, Romero Juca (2009, p. 101)

defende que:

Os impactos negativos da desvinculagdo, no entanto sdo compensados, pela alocacéo
de outras fontes de recursos para a area social. Por outro lado, a desvinculacéo permite
a alocagdo mais adequada de recursos orcamentarios, evitando que algumas despesas
fiquem com excesso de recursos vinculados, enquanto outras apresentam caréncia de
recursos. Desta forma a DRU permite atender melhor a prioridade de cada exercicio
financeiro.

Ora, analisando os votos das emendas da DRU, se o objetivo buscado é uma maior
flexibilizacdo das vinculagGes previstas na Constituicdo ou nas leis orgamentéarias, questiona-
se 0 porqué de ndo alterar o préprio sistema orcamentario, enfrentando o problema de maneira
sistémica, e 0 motivo de, contrariamente, apenas emendar a Constituicdo no que se refere ao

ADCT e a DRU. O Gréfico 6 mostra a disposi¢do dos partidos na votacdo da PEC 50:
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Gréfico 6 — Disciplina dos partidos em rela¢do ao governo Lula na votagdo da PEC 50
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Fonte: NECI — Nucleo de Estudos Comparados e Internacionais.

Seguindo a mesma dindmica da PEC 41/2003, observa-se que, ideologicamente, a
permanéncia ou ndo da DRU passa pela situacdo politica dos partidos, seja de situagdo ou
oposicdo. Embora se encontrem frutiferas discussdes acerca da natureza juridica e
consequéncias da desvinculagdo de receitas nas Casas do Congresso Nacional, a votacéo pela
sua prorrogacao é eminentemente politica.

Assim, a EC 56/2007 ¢é publicada alterando o art. 76 da ADCT, que passa a
determinar que é desvinculado de 6rgdo, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de 2011, 20%
da arrecadacdo da Unido de impostos, contribuicdes sociais e de intervencdo no dominio
econdmico, ja instituidos ou que vierem a ser criados até a referida data, seus adicionais e

respectivos acréscimos legais.

3.2.6 EC59/2009

A Emenda Constitucional n°59, de 11 de novembro de 2009, foi publicada apenas
dois anos apds a ultima emenda da DRU. Esse fato ja demonstra a pouca preocupagao com o
emendismo da Constituicdo de 1988. Critica-se 0 porqué de as altera¢fes da EC 59 néo terem

sido tratadas no mesmo texto da Ultima emenda.
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Diferentemente de todas as emendas constitucionais relacionadas & DRU, a PEC
50/2007 (que foi publicada como EC 59/09) teve como iniciativa o Poder Legislativo. Outra
dessemelhanca € que o objetivo dessa PEC néo era a prorrogacao do prazo de vigéncia da DRU,
mas sim a regressividade da desvinculagdo no calculo da aplicacdo de recursos de manutencdo

e desenvolvimento do ensino. Conforme esclarece Maia (2018):

A discussao acerca da retirada das receitas destinadas ao ensino da DRU ndo foi topico
originario na PEC 277, mas desde a PEC 41/2003 que na Camara j& havia sido
propostas emendas revogando da DRU as verbas destinadas a educacdo. Nesse
contexto, no Senado Federal, nas votagGes a PEC 50/2007%° ja havia a discussdo sobre
a retirada das verbas destinadas a educagdo da DRU®. A fundamentagdo da PEC 277
é que para respeitar 0os 18% minimos de investimento dos impostos nessa area, deveria
haver uma paulatina retirada da educacdo das verbas que integralizavam a DRU.
Sendo a educagdo uma das politicas de governo do entdo Presidente Lula, os valores
retirados estavam indo de encontro ao objetivo de promocéo da educacéo. Pretendia-
se demonstrar que a Constituicdo Federal determinava de forma inequivoca que 18%
dos impostos da Unido deveriam ter sua destinacdo em projetos voltados a promocéo
da educacdo nacional, meta esta que estava sendo impossibilitada de ser cumprida,
em razdo dos recursos desvinculados e alocados em outras areas de interesse
governamental. O Senador Ideli Salvatti, em seu voto, asseverava que no ano de 2002,
R$ 2,7 bilhdes de reais estavam sendo desvinculados das politicas de ensino. Dai a
importancia da PEC 277. Assim, seria acrescido o paragrafo terceiro ao artigo 76 da
ADCT®, cujo objeto seria a retirada gradual das receitas destinadas ao ensino do
calgudo da DRU.

Por ser um tema de interesse nacional suprapartidario, a presente emenda teve

adesdo maior que as anteriores. Segue o Gréafico 7 sobre a votacdo da PEC 277:

5 A senadora Kéatia Abreu apresentou, no Senado, em seu voto a PEC 50/2007, proposta de retirada das verbas
destinadas a educacgdo da DRU, tendo sido voto vencido.

% «Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente
de transferéncias, na manutengao ¢ desenvolvimento do ensino.”

57 para efeito do calculo dos recursos para manutencio e desenvolvimento do ensino de que trata o art. 212 da
Constituicao, o percentual referido no caput deste artigo sera de 12,5% (doze inteiros e cinco décimas por cento)
no exercicio de 2009, 5% (cinco por cento) no exercicio de 2010 e nulo no exercicio de 2011.
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Gréfico 7 — Disciplina dos partidos em relacdo ao governo Lula na votagdo da PEC 277
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Fonte: NECI — Nucleo de Estudos Comparados e Internacionais.

O que se observa da discussdo da PEC 59/2009 é o fato de como o sistema
orcamentario vem sendo manipulado segundo os interesses politicos, mormente ao analisar a
DRU. O constituinte originario fixou politicas de Estado que julgava fundamentais para o
desenvolvimento nacional e, para tanto, determinou verbas para sua concretizagéo, garantindo,
assim, sua executoriedade, independentemente de politicas ideoldgicas.

Com a premissa da presente emenda, bem como a visdo sistémica do orgamento,
questiona-se o papel que a DRU vem desenvolvendo ndo apenas nas normas orcamentarias,

mas principalmente na for¢a normativa da Constituicdo de 1988.

3.2.7 EC®68/2011

A Emenda Constitucional n° 68, de 21 de dezembro de 2011, teve como origem as
discussdes da PEC 61/2011. A proposta original pleiteava a postergacdo da DRU até o ano de
2015, sendo os argumentos utilizados os mesmos desde o FSE: a rigidez orcamentaria. Contudo,

0 ex-ministro da Fazenda Guido Mantega (2011, p. 1) defendia, ainda, a necessidade de

% EM Interministerial n. 00104/2011/MP/MF.
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liberdade alocativa para fazer face aos investimentos necessarios para a Copa do Mundo de
2014 e para as Olimpiadas de 2016.

Agrava-se 0 expediente de emenda a Constitui¢do ao justificar sua alteracdo por
necessidade de livres recursos para 0 pagamento de um evento esportivo. Tem-se aqui, mais
uma vez, demonstrada a politizacdo da DRU, bem como seu reenquadramento nas imposi¢oes
de politicas de governo, tornado superficial a propria discussao orcamentaria que originou tais
demandas.

Nas discussdes da EC 61/201, o deputado Mauricio Quintella Lessa (2011, p. 4),
do Partido da Republica (PR), em seu voto®, justifica sua prorrogacdo no equilibrio fiscal:

A DRU é um mecanismo que permite que parte das receitas de impostos e
contribui¢Bes ndo seja obrigatoriamente destinada a determinado érgéo, fundo ou
despesa. A desvinculacdo de receitas tornou-se necessaria para enfrentar o problema
do elevado grau de vinculagbes de receitas no Orcamento Geral da Unido. Tais
vinculagbes implicam uma grande inflexibilidade na alocacdo de recursos publicos,
que tem sido apontada como um sério problema de gestdo governamental, ja que
prejudica tanto a execugdo das politicas publicas quanto o uso dos instrumentos de
politica fiscal. As vinculagbes de receitas, somadas a gastos em boa medida
incomprimiveis — despesas com pessoal, beneficios previdencidrios, servi¢o da divida
etc. —, dificultam a capacidade de o governo federal alocar recursos de acordo com
suas prioridades sem trazer endividamento adicional para a Unido. Assim, as
finalidades da desvinculagdo sdo: a) permitir a alocagcdo mais adequada de recursos
orcamentarios, evitando que algumas despesas fiquem com excesso de recursos
vinculados, enquanto outras apresentem caréncia de recursos; b) atender melhor as
prioridades de cada exercicio, bem como possibilitar uma melhor avalia¢do do custo
de oportunidade das acgbes publicas; ¢) permitir o financiamento de despesas
incomprimiveis sem endividamento adicional de Unido; d) viabilizar a obtencéo de
superavits primdrios, especialmente com a introducdo das metas fiscais na lei
orcamentaria anual, a partir do exercicio de 1999.

O que se questiona, a partir do trecho supramencionado, é se a DRU vem se
mostrando o mecanismo eficaz para solucionar o problema da rigidez orcamentario, ou mesmo
o0 instrumento apropriado para a consolidagdo das politicas de governo, vez que passados 17
anos de DRU, os argumentos nas discussdes da PEC se assemelham com os mesmos citados
por Fernando Henrique Cardoso para a instituicdo do FSE no ano de 1993.

No voto do deputado Mauricio Quintella, mais uma vez a justificativa se pauta no
“[...] alto nivel de vinculag@o constitucional de despesas e necessidade de alocar recursos para
viabilizar politicas de governo sem que para isso haja um endividamento do pais”. Pode-se

concluir que a DRU, ao longo de todos os anos, desde a criagdo do FSE, vem sendo instrumento

%9 Voto do relator na Comisséo de Constituicéo, Justica e Redagdo da PEC 61/2011.
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de saneamento das contas publicas desde o ano de 1994, isso sem que haja reformas estruturais
que possibilitem aos governos atuarem independentemente da DRU.

Na discussdo da PEC, tem-se como voto contrario o Onyx Lorenzoni, do
Democratas, argumentando com clareza que a justificativa da postergacdo da DRU néo poderia
ter a mesma base da criacdo do FSE, isso porque, em 2011, o Brasil passava por uma realidade
econémica completamente diversa da implementacdo do FES e do Plano Real, tendo inclusive
aumentado a arrecadacao de receitas do governo em 12%, nivel bem superior aos 2% em 1994

e 1998. Com base nessa premissa, Maia (2018) explica que:

O argumento da imperiosa necessidade da DRU para solidificagdo das contas publicas
mais se enquadra como uma escolha politica de alocacdo de receitas do que
instabilidade econdmica brasileira propriamente dita. Assim, os governos FHC, Lula
e Dilma tém escolhido manter a DRU em vez de reformular o sistema financeiro-
econdmico. Quanto & alocacdo das receitas desvinculadas, no ano de 2012 a Lei
Orcamentaria Anual estabeleceu um déficit na previdéncia de R$ 65,4 bilhGes,
enquanto a DRU somara um valor aproximado de R$ 53,4 bilhdes s6 da area de
seguridade social®®. Neste caso, como o governo nao deixou de pagar as despesas com
a previdéncia, no lugar de utilizar a verba constitucionalmente vinculada, a saida foi
emitir titulos da divida publica, o que prejudicou ainda mais o superavit primario.

Analisando os votos da presente emenda, apresenta-se o Gréafico 8:

Gréfico 8 — Disciplina dos partidos em relacdo ao governo Dilma na votagédo da PEC 61
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Né&o se observam grandes mudancas nas coaliz6es politicas, 0 que se pode concluir,
com certa margem de seguranca, que 0s votos relativamente a matéria da desvinculacdo vém
sendo votos politicos, e ndo técnicos, alternando segundo os interesses das coalizdes em favor
do governo ou da oposigéo.

A EC 68/2011 foi aprovada determinando que ficam desvinculados de 6rgéo, fundo
ou despesa, até 31 de dezembro de 2015, 20% da arrecadacdo da Unido de impostos,
contribuicBes sociais e de intervencdo no dominio econdmico, ja instituidos ou que vierem a
ser criados até a referida data, seus adicionais e respectivos acréscimos legais.®

Importa destacar que essa emenda retirou as verbas referentes ao acréscimo de 1%

da arrecadacao do IPI e do imposto de renda ao Fundo de Participacdo dos Municipios.

3.2.8 EC93/2016

Mesmo antes de extinto o prazo de vigéncia da EC 68/2011, foram propostos trés
projetos de emendas a Constituicdo, tendo por objeto a DRU. Teve-se a PEC 87/2015, de
iniciativa do Poder Executivo, projetando a vigéncia da DRU até 2023. Requeria, também, um
aumento de 30% do percentual desvinculado — os anteriores eram de 20% — das contribuicdes
sociais®?, das contribuic@es de intervencdo no dominio econémico, das taxas e da participaco
da exploracdo de recursos hidricos para fins de geracao de energia e de outros recursos minerais,
bem como da arrecadacdo de parte do imposto de renda e do IPI destinada a aplicagdo em
programas de financiamento do setor produtivo das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste
(MANSUR, 2018).

Paralelamente, o senador Benito Gama propds a PEC 112/2015, que é semelhante
a PEC 87/2015. Ambas foram prejudicadas pela aprovacdo da PEC 4/2015, a qual resultou na
EC 93/2016.

Proposta pelo deputado André Figueiredo, do PDT do Ceara, tinha por objetivo a
prorrogacdo da DRU até 31 de dezembro de 2019, desvinculando 20% da arrecadacéo da Uni&o
de impostos, contribuigdes sociais e de intervengdo no dominio econémico, ja instituidos ou

que vierem a ser criados até a referida data, seus adicionais e respectivos acréscimos legais.

61 Art. 76 da EC 68/2011.
62 Sem prejuizo do pagamento destinado ao Regime Geral de Previdéncia Social.
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A proposta original acrescentava uma desvinculacdo provisoria e regressiva
“[...] quanto as contribuigdes sociais de que tratam os incisos I, ‘a’, ‘b’, ‘c’, II, IIl e IV
do art. 195, nos mesmos moldes do que realizado anteriormente com 0S recursos para
desenvolvimento a manutencao do ensino” (MANSUR, 2018, p. 24).

Durante as discussdes, o lider do PSDB na Camara prop6s alteracdo a PEC inicial,
prorrogando até 31 de dezembro de 2023 — nas emendas anteriores, a prorrogacdo seguia um
periodo ndo superior a quatro anos — um valor de 30% das receitas ndo apenas da Unido, mas
também dos Estados, Distrito Federal e Municipios. Importante mudanca foi a retirada dos
impostos das receitas validas para desvinculagao.

Importa destacar que, nessa proposta, a prorrogacao vai até o ano de 2023, somando
vinte e nove anos de receitas desvinculadas por meio de constantes modificacdes as normas do
ADCT. Contudo, Maia (2018) explica que:

[...] o traco mais significativo foi a possibilidade de ndo apenas o chefe do Poder
Executivo da Unido ter uma maior liberalidade nos gastos e nas politicas de governo,
mas também a extensdo dessa prerrogativa para Estados e Municipios, sob o
fundamento de que esses entes também sofrem com a elevada vinculagdo do
orcamento publico. Apos as alteragfes sofridas na Camara dos Deputados, sendo
apensadas as propostas de emenda a Constitui¢do n°® 87 e n® 112, ambas de 2015, a
redacdo votada no Senado Federal continha trés artigos, o primeiro prorrogando a
DRU até o fim do exercicio financeiro de 2023, o segundo estendendo seus efeitos
aos Estados, Distrito Federal e Municipios, e o Gltimo estabelecendo a entrada em
vigor da PEC. Essa ampliacdo aos Estados e Municipios deu-se por uma constante
reivindicagdo desses entes federais, no sentido de haver um tratamento fiscal
igualitirio ao concedido & Unido h& mais de duas décadas. Assim, criou-se a
desvinculacdo de receitas dos Estados e Distrito Federal — denominado DRE — e
Municipios — DRM.

A justificativa defendida na EC 93/2016 permanece inalterada: superar a rigidez
orcamentaria fixada na Constituicdo Federal e possibilitar maior liberdade alocativa do Poder
Executivo para realizar seus projetos de governo, conforme a necessidade de cada exercicio
financeiro e sem maior endividamento das contas publicas.

O texto da presente emenda foi publicado determinando que s&o desvinculados de
orgéo, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de 2023, 30% da arrecadacdo da Unido relativa

as contribuicdes sociais, sem prejuizo do pagamento das despesas do Regime Geral da
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Previdéncia Social, as contribui¢cGes de intervencdo no dominio econdmico e as taxas, ja
instituidas ou que vierem a ser criadas até a referida data.®®

Uma vez que os impostos ndo sdo mais abrangidos nos tributos desvinculados,
perde-se o objeto dos paréagrafos referentes as ressalvas as bases de calculos das transferéncias
de receitas constitucionalmente previstas. Contudo, é mantido o paragrafo 2°, que excetua da
desvinculacéo a arrecadacédo da contribuicdo social do salario-educacao a que se refere o art.
212, 8 5°, da Constituicdo Federal.

Logo, afastada a desvinculacéo de impostos, a presente emenda determinou que o
objeto da DRU passa a ser as contribuigdes sociais, as contribui¢bes de intervencao no dominio
econdmico e as taxas. Frente as alteracGes, o Projeto de Lei Orcamentaria de 2016 previu um
montante para a DRU de R$ 117 bilhGes desvinculados apenas no exercicio financeiro de 2016,
verbas livres a serem aplicadas segundo 0s seus projetos de governo.

As votacOes iniciais da PEC comecaram no governo da ex-presidente Dilma
Rousseff, contudo a emenda constitucional foi publicada no governo do entdo presidente
Michel Temer. Por ser a ultima discussdo de emenda tratada no presente trabalho e que ocorreu
durante uma substituicdo presidencial, far-se-4, na Tabela 8, uma anélise mais detalhada das

votacdes:

Tabela 8 — Votacdo da PEC 4/2015 no Congresso Nacional

VOTACAO NA CAMARA DOS DEPUTADOS|| VOTACAO NO SENADO FEDERAL
SIM NAO ABSTENCAO SIM NAO  ABSTENCAO

DEM 24 0 0 DEM 3 0 0
PCdoB 0 9 0 PCdoB 0 1 0
PDT 6 12 0 PDT 4 0 0
PEN 3 0 0 PEN 0 O 0
PHS 6 0 0 PHS 0 O 0
PMDB 60 0 0 PMDB 10 1 0
PP 37 2 0 PP 6 0 0
PPS 7 0 0 PPS 0 2 0
PR 34 0 0 PR 4 0 0
PRB 15 0 0 PRB 1 O 0
PSB 25 4 1 PSB 5 2 0

83 Art. 76 da EC 93/2016.
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0 0 PSC 1 0 0
0 0 PSD 3 0 0
2 0 PSDB 11 O 0
6 0 PSOL 0 O 0
55 0 PT 0 12 0
1 0 PTB 4 0 0
1 0 PTdoB 0 O 0
0 0 PTN 0 O 0
1 0 PV 0 O 0
0 0 SOLID 0 O 0

Fonte: Autoria prépria com base nos dados da Camara dos Deputados e Senado Federal .64

Importa esclarecer que o movimento politico da votacdo da emenda sofreu forte

influéncia do impeachment da ex-presidente Dilma Rousseff, por esta razéo, percebe-se uma

mudanga nas coalizdes politicas no tramite das decisfes, conforme esclarece Maia (2018):

Esse fato demonstra forte impacto nas vota¢fes quando se analisam as disciplinas
partidarias iniciadas com a PEC 41 de 2003, no governo do ex-Presidente Lula. Pela
observacdo dos gréficos das coalizGes partidarias, depreende-se um bloco pré-
governo constante nas diversas emendas da DRU, tendo o PT como Governo e
partidos como PMDB na base aliada. Contudo, devido ao forte desgaste politico
ocorrido com o processo de impeachment principalmente entre PT e PMDB houve
uma ciséo no bloco de coalizédo partidaria, do qual decorreu todo um novo reajuste de
disciplina partidaria com consequéncias nas vota¢des ainda de diagndstico prematuro.
Fazendo uma apreciagdo da votacdo da PEC 04/2015 ja se percebe uma ruptura entre
os partidos, dando ensejo a novas coalizbes e blocos de oposi¢éo. A principal mudanga
foi a saida do PT dos partidos aliados ao Governo, votando de forma undnime pela
ndo aprovacdo da PEC, bem como partidos como PCdoB. Em contrapartida, o PSDB,
que desde a PEC 41/2003 votava contra a prorrogacao da desvinculacdo de receitas
da Unido, teve todos os votos de seus Deputados e Senadores a favor da PEC 4/2015,
mesmo que a consequéncia fosse a vigéncia da DRU até o exercicio financeiro de
2023, tempo este que em nenhuma PEC anterior foi tdo extenso.

Apbs um exame do desenvolvimento da DRU, desde o FSE até a Emenda

Constitucional n° 93, de 8 de setembro de 2016, bem como de seus fundamentos e discussées

politicas durante seu tramite nas Casas Legislativas, € possivel afirmar com certa margem de

seguranca que a Desvinculagdo de Receitas da Unido teve motivacgdes politicas.

64 Na anélise das votacGes da PEC 4/2015, a escolha metodoldgica por analise de votagdo e ndo estudo da disciplina
partidaria como nas outras sete emendas anteriores se deu em razdo do fato de que, nos bancos de dados do
NECI, ainda ndo constavam a coalizdo partidaria que deu ensejo a EC 93/2016.
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N&o h& questionamento sobre o fato de que a DRU incute todo um rearranjo no
sistema orcamentario constitucional e legal. Segundo Oliveira (2019, p. 537), o or¢amento “[...]
deixa de ser mero documento estatico de previsdo de receitas e autorizagdo de despesas para se
constituir no documento dindmico solene de atuacdo do Estado perante a sociedade, nela
intervindo e dirigindo seus rumos”.

Ja Marcus Abraham (2017) também entende o sistema orcamentario como um
instrumento politico, vez que por meio do orcamento publico o Estado expde suas politicas
estatais e suas decisBes de carater coletivo. Para Abraham, a construcdo do orcamento necessita
de equilibrio entre os Trés Poderes, revelando a necessidade de jogo politico tipico dos regimes
democraticos e, particularmente, no presidencialismo de coalisao.

A desvinculacdo de receitas, com suas constantes postergacdes e fundamentacdes,
mostrou-se um instrumento eminentemente politico de intervencéo nas contas publicas. Foi-se
demonstrando uma fragilidade entre a governabilidade e a forma posta que as leis orcamentarias
hoje se apresentam. A saida encontrada nos ultimos vinte e oito anos, com 0 menor custo

politico, foi a prorrogacdo da DRU.

3.3 Estado de exce¢do econdmica e DRU: da temporalidade a permanéncia

A criacdo do Fundo Social de Emergéncia e, posteriormente, as nove emendas da
DRU foram alteragGes executadas no ADCT. Faz-se importante uma reflexdo acerca da escolha
do legislador constitucional ao inserir a DRU nas normas transitorias, vez que a Constituicao
deve ser compreendida de forma harmonica e sistémica, logo, sua inclusdo do ADCT traz uma
relevante perspectiva acerca da DRU.

O ADCT foi criado com o objetivo de disciplinar a transi¢cdo entre o sistema
constitucional tracado pela Carta de 1967 e as novas normas trazidas no bojo da Constituigcdo
de 1988. Considerando que os artigos do ADCT iniciam uma numeragéo propria, depreende-se
que ha uma diferenca estrutural entre a DRU e as demais regras e principios orcamentarios
postos no corpo da Constituicdo Federal.

Esse detalhe quanto a numeragdo tem uma razdo sistémica, o ministro Moreira
Alves aclara que a “[...] autonomia da numeragao se justifica por motivo de ordem préatica: o de
evitar, no texto permanente da Constituicdo, dispositivos que, exaurida totalmente sua eficacia
provisoria, perdem exemplo” (ADI 830, rel. Min. Moreira Alves, DJ de 16.9.1994).
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Ora, se 0 Congresso Revisor, ao criar o FSE, 0 inseriu nas normas transitorias da
Constituicao, e, considerando que o escopo de tais atos seja regular uma situacao normativa a
outro arcabouco constitucional, de tal sorte que, uma vez exaurido seus efeitos ndo seja letra
morta no texto principal da Constituicdo, é da propria esséncia dos institutos contidos do ADCT
que estas sejam de natureza temporéria.

Gilmar Mendes (2017) verifica que as normas do ADCT podem ser subdivididas
em trés blocos distintos, segundo sua finalidade: discorrer acerca de questdes transitdrias entre
os dois ordenamentos juridicos; excepcionar uma regra geral que consta na Constituicdo; e
remanejar artigos do corpo constitucional de maneira delimitada, ou seja, tratar de assuntos
concretos que devem permanecer excepcionados apenas por um prazo especifico, sem alterar a
regra existente na Constituico.

Pode-se enquadrar a DRU nessa terceira finalidade, que é excepcionar as regras
orcamentarias por determinado periodo com o fundamento de saneamento fiscal decorrente da
introducdo de nova moeda: o Plano Real. Fernando Henrique Cardoso (1993, p. 1), na
Exposicao de Motivos n° 395, defende a necessidade do FSE como medida imperativa para o
equilibrio econdmico enquanto o governo fizesse reformas estruturais que garantissem o

controle da inflagdo e a retomada do crescimento econémico:

A solucdo duradoura da crise fiscal e o alicerce insubstituivel de qualquer politica
consistente de estabilizagdo e retomada do crescimento da economia brasileira. Com
este objetivo, o Governo de Vossa Exceléncia encaminhou um conjunto de
providéncias de carater emergencial e permanente: a reelaboragdo do Orgamento de
1994, com estrito equilibrio operacional; a criagdo do FSE para 1994 e 1995; as
sugestdes encaminhadas ao congresso Revisor da Constituigdo Federal em matéria de
federalismo fiscal, realismo or¢camentario, reforma tributaria, reforma administrativa,
modernizacdo da economia e da Previdéncia: o Programa de Privatizacao.

Observa-se do trecho supramencionado que as raz0es elencadas para a criagdo do
FSE, bem como ja demonstrado no item 3.1 da presente tese, eram uma necessidade de
reequilibrio fiscal em decorréncia de um periodo especifico na economia nacional. O esperado
era conceder maior liberdade alocativa, mormente quando ao pagamento do superavit primario,
para que fosse possivel efetuar reformas necessarias em diversas esferas, como a administrativa,

previdenciaria e fiscal.
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Analisando as exposic¢Bes de motivo subsequentes a ECR 1/1994, percebe-se que o
argumento permaneceu sendo a necessidade de maior liberdade alocativa para fazer frente as
necessidades de governo, considerando a rigidez orgcamentaria.

Embora tenha havido alteracGes politicas e econémicas no decurso das nove
emendas que desvinculam o orcamento da Unido, é possivel, segundo Dias (2008, p. 4),

sistematizar as motivacdes da DRU em quatro topicos:

a) permitir a alocacdo mais adequada de recursos orcamentarios, evitando que algumas
despesas fiquem com excesso de recursos vinculados, enquanto outras apresentem
caréncia de recursos; b) atender melhor as prioridades de cada exercicio, bem como
possibilitar uma melhor avaliacdo do custo de oportunidade das acdes publicas; c)
permitir o financiamento de despesas incomprimiveis sem endividamento adicional de
Unido; d) viabilizar a obtengdo de superavits primarios, especialmente com a introducéo
das metas fiscais na lei orcamentéaria anual, a partir do exercicio de 1999. A DRU ¢
sucessora do FEF, sucessor, por sua vez, do FSE. Todos eles foram instrumentos
excepcionais que objetivaram desvincular, de sua destinagdo constitucional ou legal
rigida, parte das receitas tributarias da Unido.

Tem-se aqui um problema comum a exposi¢cdo de motivos em todas as reformas
constitucionais: rigidez orcamentaria e necessidade de verbas livres sem gque haja aumento no
endividamento nacional. E a saida escolhida pelos governantes nas quase trés ultimas décadas
foi a desvinculacdo de receitas. N&o houve nenhuma reforma capaz, independente da ideologia
partidaria do Executivo, de resolver efetivamente o problema apresentado: o sistema
orcamentario posto.

Ora se justificava a crise econémica e inflacionéria para a vigéncia da DRU, ora se
argumentava a continuidade do crescimento econdmico para mais uma prorrogacdo da
desvinculagdo — argumentos contrapostos para a mesma medida: postergacdo da DRU. Até
mesmo fatores pontuais como a Copa do Mundo estiveram presentes nas motivaces das
votagBes conforme tratado em tdpico anterior.

A DRU vem sendo utilizada como instrumento para aumento dos recursos de livre
alocacdo, ou recursos ordinérios, cuja desvinculagdo é necessaria para permitir maior
flexibilidade na elaboragdo e execucdo do or¢camento da Unido. Dessa maneira, conforme
esclarece Dias (2008, p. 9), por meio da desvinculagdo “[...] ¢ aumentada a parcela dos recursos
livres no total das receitas primarias que é essencial para viabilizar a consecucdo das metas de
superavit primario”.

Pode-se concluir que o objetivo da DRU, no decurso das nove emendas

constitucionais, foi o de disponibilizar receitas para que a meta de superavit primario seja
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alcangada. Caso ndo houvesse recursos livres, mormente das contribui¢des sociais, sua
destinacao legal seria mantida e esses recursos ndo poderiam ser alocados no servico da divida
publica federal, os quais fazem parte das despesas do orcamento fiscal. Assim, Dias (2008, p.
12) complementa que “[...] na hipotese de ndo aprovagdo da prorrogacdo da DRU, haveria
insuficiéncia parcial de recursos livres para a geracdo do superavit e/ou atender as despesas
discricionarias, ja que haveria excesso de recursos vinculados”.

Dos argumentos orcamentarios trazidos, bem como da analise detida das votacbes
das emendas da DRU, conclui-se que esse instituto vem sendo utilizado como mecanismo de
governabilidade e instrumento de flexibilizacdo das normas orcamentarias. E, durante todo o
periodo de existéncia do FSE a EC 93/2016, o Executivo, com o apoio do Legislativo, ao invés
de formular as reformas necessarias, principalmente no ambito orcamentario e tributario,
reestruturagdes essas que demandariam forte desgaste politico, preferiu burlar as regras de
vinculagéo, enfraquecendo a forga constitucional por meio da prorrogacéo da DRU.

Logo, uma norma inserida no ADCT — que deveria ser transitoria — transformou-se
em instrumento permanente e indispensavel a governabilidade do Executivo, seja qual for sua
ideologia politica.

Dos dados levantados nas analises das PEC da DRU, tem-se que, embora sejam
normas eficazes — garantem verbas livres para a meta do superavit primario e despesas
discricionarias —, elas carecem de efetividade, posto que ndo resolveram a problematica
orcamentaria nacional. Agrava ainda mais o mérito do instituto analisado, vez que tanto
Executivo como Legislativo desconsideram a seriedade do texto constitucional, ao reformula-
lo e adequéa-lo segundo os interesses contingenciais.

A Tabela 9, a seguir, resume as nove emendas constitucionais da DRU abordadas

neste estudo:

Tabela 9 — Resumo das emendas constitucionais da Desvinculacdo de Receitas da Unido

| | Nomenclatura | Emenda Constitucional | Prazo de vigéncia |
1  FSE - Fundo Social de Emergéncia ECR 1/1994 1994 e 1995
2 FEF - Fundo de Estabilizacéo Fiscal EC 10/1996 01/01/1996 até 30/06/1997
3  FEF - Fundo de Estabilizacéo Fiscal EC 17/1997 01/07/1997 a 31/12/1999
4 DRU - Desvinculagdo de Receitas da EC 27/2000 2000 até 2003
Unido
5  DRU - Desvinculagdo de Receitas da EC 42/2003 2003 até 2007
Unido
6  DRU — Desvinculagéo de Receitas da EC 56/2007 2007 até 31/12/2011

Unido
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7  DRU - Desvinculagdo de Receitas da EC 59/2009 2007 até 31/12/2011
Unido

8  DRU - Desvinculacdo de Receitas da EC 68/2011 2011 até 31/12/2015
Unido

9  DRU - Desvinculagdo de Receitas da EC 93/2016 2015 até 31/12/2023
Unido

Fonte: elaborada pela autora.

Observa-se, portanto, que a DRU, inserida no ADCT com roupagem de
transitoriedade, vem ganhando cada vez mais status de permanéncia, uma vez que se somam

quase trés décadas desde a sua criacao.
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4  DIAGNOSTICO DAS RECEITAS DESVINCULADAS POR CICLOS POLITICOS

Com base nas discuss@es trazidas nos capitulos um e dois da pesquisa, foi observado
nas ultimas trés décadas o desenvolvimento de conflitos presentes no processo de execugdo
orcamentaria, sobretudo entre os Poderes Executivo e Legislativo na fixacdo das prioridades
dos gastos publicos.

A tensdo entre esses Poderes teve como causa, em grande parte, vinculacdes prévias
sobre parcela significante dos recursos do orcamento federal, resultando em acentuada
diminuicdo da margem de manobras politicas para administrar seus objetivos e metas de
governo, ocasionando conflitos para o fechamento das prioridades governamentais.

O enrijecimento do orcamento se manifestou nas disputas por financiamentos
voltados para a composi¢do das trés agendas prioritarias do governo federal: os seus objetivos
politicos, as transformac@es sociais e os indices de melhoramento macroeconémicos.

Nesse contexto, temas como “previdéncia e despesas com saude e educagdo”,
“equilibrio econdmico por meio de uma geracdo de superavit primario para a estabilizacio e
crescimento econdmico”, “harmoniza¢do do jogo politico”, e “recursos para emendas de
or¢amento e financiamento da agenda politica”, viraram matéria central nos constantes debates
entre os Poderes.

O objetivo almejado de controle das decisdes envolvendo as alocagdes
orcamentarias, ganha cada vez mais destaque num cenario de conflitos e crescentes dificuldades
envolvendo as receitas arrecadadas e as previsoes de despesas do or¢camento da Unido.

A realidade brasileira de elevada vinculacdo de receitas a finalidades prefixadas,
bem como um crescente nimero de obriga¢6es de cunho continuado desaguou na instituicdo e
prorrogacdo da DRU. Regra polémica, de origem constitucional, consolidou-se como medida
indispensavel para a governabilidade do Executivo Federal, permitindo uma maior liberdade na
alocacdo dos recursos para o atendimento das prioridades de cada exercicio financeiro, sem,
contudo, haver uma transparéncia acerca dos montantes dessas verbas desvinculadas.

O capitulo trés desta tese intenta diagnosticar as verbas objetos da DRU em cada
ciclo politico desde sua criacéo, perpassando desde o governo de Fernando Henrique Cardoso
até o governo Temer, ou seja, o corte temporal vai de 1995 até 2018. Importa esclarecer que o
governo Bolsonaro nédo foi objeto de analise das verbas desvinculadas em razdo do surgimento

da grave crise sanitaria que impactou economicamente e socialmente o Brasil com a pandemia
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do coronavirus. Incluir os dados da desvinculagdo no mesmo panorama dos demais ciclos
politicos poderiam causar alguma distor¢do de resultados. Por esta razdo, optou-se por um
recorte até 0 mandato de Michel Temer.

Assim, visado alcancar os objetivos de compreensdo da DRU por meio da
metodologia dos ciclos politicos, foi desenvolvido um trabalho envolvendo os conceitos de
despesas sigilosas e a busca pelo direito a verdade orcamentaria. Posteriormente, abordou-se a
DRU a partir das espécies tributarias objetos da sua desvinculacdo, compreendendo e

racionalizando as escolhas politicas desses tributos.

4.1 DRU e prestagdo de contas: o direito a verdade

Um orcamento democratico perpassa por uma transparéncia na sua elaboracéo,
constituicdo e execucdo. Todo o ciclo orcamentario previsto na Constituicdo Federal almeja
uma elaboracdo conjunta entre os Poderes, tracando finalidades que se coadunem com 0s
preceitos fundamentais, possibilitando que haja um controle e uma fiscalizacdo das receitas
arrecadadas e das despesas efetuadas.

Essa clareza de informag@es tem por origem o direito a liberdade de informag&o®,
consagrando-a, por parte do Governo, como pedra angular da democracia representativa. Na
Constituicdo de 1988, a liberdade de informacdo esta prevista em seu artigo 37, o qual
especifica que “a administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia” (destaque nosso).

Esse mandamento a publicidade erigido como regra na atual Constituicdo ganha
importante destaque analisando-se o tema de controle de contas do orcamento publico da Unido.
O direito a verdade tanto das receitas arrecadadas, quanto da forma e do montante das despesas
efetuadas compreende pilar indispensavel para controle de eficiéncia, legalidade e moralidade

dos gastos publicos. Desta forma, prevé o art. 70 da CF/88:

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengdes e rendncia de receitas, sera

% Inicialmente previsto pela Organizacio das Nag¢des Unidas (ONU) em 1946, ao proclamar que a “liberdade de
informacdo constitui um direito humano fundamental e é pedra de toque de todas as liberdades a que se dedica
a ONU”.
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exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder. Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica
ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores pablicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome
desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria

Racionalizar o instituto da DRU, em paralelo com as demais normas or¢camentarias
e suas finalidades constitucionalmente determinadas, envolve compreender de forma clara (1)
como e quais sdo as fontes das verbas desvinculadas ao longo desses vinte e cinco anos de
exercicios financeiros que serdo objeto do presente estudo; (I1) de quais formas esse montante
expressivo vem sendo destinado e como se harmoniza com as demais metas dos planos de
governo numa perspectiva macro dos objetivos constitucionais.

O corte de pesquisa aqui proposto finca-se no primeiro aspecto da transparéncia da
DRU: como e quais sdo as fontes das verbas desvinculadas ao longo desses vinte e quatro anos
de exercicios financeiros. Para tanto, foi elaborado um diagndstico das receitas desvinculadas
a partir dos ciclos politicos de 1994 até 2018.

O primeiro elemento a ser analisado foi como as verbas desvinculadas vém sendo
apresentadas pelos 6rgdos oficiais, sua clareza e facilidade de acesso e compreensdo por parte
do cidadao, buscando analisar se ha, ou ndo, o respeito ao principio da verdade orcamentéria.

Neste desenvolvimento da tese, foi utilizada como referéncia a pesquisa da Prof.2.
Dra. Eliedna de Sousa Barbosa, cujo titulo é a Desvinculagdo de Receitas da Unido e déficit de
accountability: um estudo da politica publica de sadde no Brasil, no Programa de Pos-
Graduacdo em Ciéncias Contabeis (PPGCont) da Universidade de Brasilia (UNB).

A problemadtica da pesquisa supramencionada buscou compreender como o déficit
de accountability pode influenciar a DRU e a alocacgdo de recursos na politica publica de satude
no Brasil. Para o contexto da tese aqui desenvolvida, delimitar-se-a a identificar praticas de
accountability e descrever o déficit de accountability no comportamento da DRU.

A importéncia do estudo da accountability e da DRU se apresenta na possibilidade
de realizacdo de uma prestacdo de contas efetivas e transparéncia de como essas verbas de
substancial impacto or¢camentario vém sendo realocados pelo Poder Executivo. Para Barbosa
(2020, p. 15), “por meio da lente da Ciéncia Politica, a accountability estd amparada,
essencialmente, na inquietude de controlar a forma de atividade humana relacionada ao exercicio

do poder, pertinente ao ato discricionario de governar”.
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Constatando-se um déficit na prestacdo de contas da DRU, todo o processo de controle
de decisdes politicas relacionadas a alocagcdes das verbas desvinculadas desagua em uma
impossibilidade para controle de questdes de interesse publico — escolha e forma de gastos em
politicas publicas — implicando numa incapacidade de prestar contas de matérias de relevancia
coletiva.

Ao buscar compreender como o Poder Executivo vem publicizando as verbas da DRU,
Eliedna Barbosa (2020) desenvolveu questionamentos acerca da codificacdo especifica do montante
desvinculado para langamento no Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico (PCASP) ou se
haveria uma conta contbil especifica para esse instituto de tal sorte que permitisse uma
evidenciacdo da DRU nas contas publicas.

Com o objetivo de entender e descrever o déficit de accountability no comportamento
da DRU, Barbosa (2020) postulou algumas perguntas para a Coordenagdo-Geral de Normas de
Contabilidade Aplicadas a Federacdo (CCONF), mediante consulta pablica realizada a Secretaria
do Tesouro Nacional (STN):

Figura 1 — Questionamento a CCONF

QUESTOES RESPOSTA

Dados do Envio Dados do recebimento

Data/Hora: 06/12/2017 14:14
Assunto: Contabilidade Governamental da Unido
Titulo: Desvinculacdo de Receitas da Unido

Data/Hora: 08/09/2017 15:23
IAssunto: Contabilidade Governamental da Unido Titulo:
Desvinculacdo de Receitas da Unido

Questdes/ Respostas

Questéo:

Diante das mudancas ocorridas na Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, com novo PCASP, DCASP, ndo é
possivel identificar como os recursos da DRU sao efetivamente contabilizados pelos sistemas do governo. Esses
\valores sdo considerados no cdmputo das receitas em que conta contabil?

Resposta:
62120.00.00 N 12100911 0100980000 1 98000 1 8

Questao:
Existe uma conta no PCASP para evidenciar a DRU?

Resposta:
Conta ISF | Naturezada | Fonte de Esfera UO [Indicador de | Tipo de
contéabil receita recursos orcamentaria resultado arrecadacgao
62120.00.00] N ] 12100911 0100980000 | 1 980001 8
62120.00.00] N | 12100911 0100980001 | 1 980001 8
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Questao:

Mesmo com a dificuldade de extra¢do de informagBes sobre a DRU no SIAFI, no Tesouro Gerencial e(ou) no
Portal da Transparéncia, permite-se identificar apenas a existéncia de uma classificacdo por fonte especifica de
recursos, ou seja, a DRU é apenas um controle conta-corrente no financeiro?

Resposta:

Para atender a Carta Magna, foi elaborada, no ambito da Unido, rotina contéabil de arrecadacéo e classificacdo de
recursos que distribui, de forma automatica, os valores percentuais referentes a receita de origem e aos valores
desvinculados.

Questao:
Que normativo regulamenta a operacionalizacdo interna da DRU?

Resposta:
Por se tratar de processo de classificagdo de receita orgamentaria, ndo houve necessidade de novo normativo
interno para regulamentar a DRU.

Fonte: Figura desenvolvida por Eliedna Barbosa — Tese — p. 79.

Da figura trazida, a autora interpretou (BARBOSA, 2020, p. 80-81):

Na Figura 23, verificam-se os resultados da consulta realizada sobre praticas de
accountability na DRU em relagdo as mudangas na CASP, com novos PCASP e
DCASP, como os recursos da DRU sdo efetivamente contabilizados pelos sistemas
do governo, se existe uma conta no PCASP para evidenciagdo da DRU, quais as
dificuldades de extragdo de informacbes sobre a DRU no SIAFI, no Tesouro Gerencial
e(ou) no Portal da Transparéncia, e que normativo regulamenta a operacionalizacéo
interna da DRU (...) a resposta encaminhada pela CCONF pode ser interpretada pela
leitura da estrutura apresentada na Figura 25:

Figura 25 - Detalhamento do cédigo da conta contabil DRU.

6.2.1.2.0.00.00 DETALHAMENTO
| 1.2 Nivel Classe (1 digito) Controles da

> Execucao do Planejamento e Orgamento

'S 2.2 Nivel  Grupo (1 digito) Execugdo do
Or¢camento

} 3.2 Nivel Subgrupo (1 digito) Execugao da
Receita

> 4.2 Nivel Titulo (1 digito) Receita realizada

> 5.2 Nivel Subtitulo (1 digito) Nivel ndo
detalhado

> 6.2 Nivel Item (2 digitos) Nivel ndo
detalhado

> 7.2 Nivel Subitem (2 digitos) Nivel
nao detalhado
Fonte: Elaborada com base no MCASP (2018).

Figura 25 apresenta, por meio do detalhamento, a descri¢do da conta contabil da DRU
apontada como resposta. Dessa forma, a DRU ¢ contabilizada como “receita
realizada”. No setor publico, de acordo com o MCASP (2018, p. 381), conta ¢ a
expressdo qualitativa e quantitativa de fatos de mesma natureza, que evidencia a
composicdo, a variacdo e o estado do patriménio, e de bens, direitos, obrigagdes e
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situacdes nele ndo compreendidas, mas que, direta ou indiretamente, possam vir a
afeta-lo.

A Figura 25 apresenta, por meio do detalhamento, a descricdo da conta contabil da
DRU apontada como resposta. Dessa forma, a DRU ¢ contabilizada como “receita
realizada”. No setor publico, de acordo com o MCASP (2018, p. 381), conta ¢ a
expressdo qualitativa e quantitativa de fatos de mesma natureza, que evidencia a
composicdo, a variacdo e o estado do patriménio, e de bens, direitos, obrigagdes e
situagBes nele ndo compreendidas, mas que, direta ou indiretamente, possam vir a
afeté-lo.

Ao decodificar a natureza da receita apresentada para as verbas desvinculadas,
Barbosa se utilizou do Portal da Transparéncia do Governo Federal, tendo como resposta que a
Unica espécie de receitas derivadas da DRU é originada nas contribui¢des sociais. Contudo,
destaca-se que a pesquisa foi realizada apds a Gltima prorrogacdo de DRU, em 2016, por meio
da Emenda Constitucional n° 96, e, mesmo as taxas integrando as verbas da DRU, ndo houve
qualquer mencao dessa fonte pela CCONF®®,

Da analise das informagGes disponibilizadas por meio dos 6rgdos oficiais, “a DRU
foi confirmada como um controle de conta corrente no financeiro, que realiza, de forma
automatica, a distribuicdo dos valores percentuais referentes a receita de origem e aos valores
desvinculados”. (BARBOSA, 2020, p. 83).

Do exposto, pode se depreender um déficit na transparéncia das contas apresentadas
da DRU, uma vez que a conta corrente da desvinculagdo ndo € evidenciada nos relatorios
contabeis (BARBOSA, 2020), dificultando o controle por parte dos cidaddos que buscam
compreender de quais formas essas verbas vém sendo remanejadas. Apds as buscas nos setores

oficiais de informacéo do orcamento, Barbosa (2020, p. 84-85) concluiu:

Desse modo, verificou-se a inexisténcia de uma conta contabil codificada que
evidenciasse a DRU de modo claro e direto, com promogdo da transparéncia e do
controle sobre esses recursos. A auséncia dessas caracteristicas encontra fundamento
no tema central déficit de accountability. Segundo estudiosos, em geral, o setor
publico é cercado de déficits de accountability, considerado um desafio na
administracdo publica (Bovens, 2006; Dubnick & Frederickson, 2010; Mulgan, 2014)
(...) Como a DRU tem a caracteristica de ter surgido com o legitimo propdsito de
proporcionar uma alocaco de receitas mais eficiente, retirando parte da indesejavel
afetacdo finalistica e permitindo a livre alocacdo de recursos pela Unido (Mansur,
2018), causa estranheza o fato de 30% de a arrecadacdo da Unido relativa as
contribuicdes sociais, as contribuigdes de intervencdo no dominio econdmico e as
taxas, sem prejuizo do pagamento das despesas do Regime Geral da Previdéncia
Social, ndo ter a devida transparéncia e evidenciacdo para fins, principalmente, de
controle social. Afinal, a particularidade “livres” prevista para os recursos ndo implica

8 Coordenagédo-Geral de Normas de Contabilidade Aplicadas a Federagéo.
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serem ocultados. E preciso que eles, também, tenham a mesma transparéncia que 0s
recursos vinculados.

Assim, a DRU se apresenta como um instrumento financeiro que possibilita uma
maior liberdade de escolha alocativa, sendo considerada — conforme analisado no capitulo 2 —
recurso indispensavel para a governabilidade, independentemente da sigla partidaria detentora
do Poder Executivo.

Contudo, o que se observa é uma impossibilidade de verificar e acompanhar os
resultados das verbas desvinculadas, havendo, ainda, auséncia de clareza quanto a alocagédo
dessas verbas publicas, dificultando a compreensdo dos impactos efetivos da DRU para o
sistema orcamentério brasileiro. A liberdade alocatoria buscada desde 1994, embora se
justifique sob a 6tica da politica, ndo pode ser de tal sorte que comprometa o controle de atuacao
do Executivo, maquiando a real situacdo dos gastos publicos com a desvinculacdo de 30% das

verbas das contribuicdes e taxas.

4.2 Criticas quanto as verbas desvinculadas: espécies tributarias e suas finalidades
constitucionalmente previstas

Um dos pilares que regem o Estado Democratico Brasileiro, preconizado no
primeiro artigo da atual Carta Constitucional, é o Principio Federativo®’. Previsto em todas as
Constituicdes promulgadas desde 1891, teve um maior destaque no processo de
redemocratizacdo vivenciado em 1988. Passadas mais de duas décadas do periodo ditatorial -
marcado pela centralizacdo do poder nas maos do Executivo Federal - a Assembleia
Constituinte de 1987-1988 preocupou-se em garantir o federalismo brasileiro, associando-o a
um processo de descentralizacdo politica e fiscal.

O Federalismo fixou-se como principio fundamental e clausula pétrea,
impossibilitando sua ruptura ou diminuicdo de seu nucleo mesmo que por Emenda
Constitucional. Nesse cenario, a descentralizacdo projetada pelo constituinte originario esta
umbilicalmente relacionada & autonomia de cada Ente de Federagdo, perpassando por uma

necessaria independéncia financeira.

57 Art. 1°, CF/88: A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolGvel dos Estados e Municipios e
do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrético de Direito e tem como fundamentos: | - a soberania; |1
- a cidadania; Il - a dignidade da pessoa humana; 1V - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; V - o
pluralismo politico.
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Em outros termos, ndo ha materializacdo do federalismo sem que haja uma
independéncia financeira de cada Ente na conducéo e escolha de suas politicas. Sabido que todo
direito se encontra vinculado a um custo, a Constituicdo Federal desdobrou-se por construir um
sistema tributario que permita a concretizagdo da descentralizagdo politica.

Essa autonomia fiscal se consolidou na Constituicdo de 1988 por intermédio da
reparticdo de receita tributaria minunciosamente prevista a partir do seu artigo 145, norma que
comegou a tratar da Tributacdo e do Orcamento®. Um segundo pilar que rege a autonomia
financeira e complementa a sistematica tributaria € a reparticao de receitas dos tributos federais
para os Estados e Municipios — seja de forma direta (transferéncias intergovernamentais), seja
por meio dos Fundos de participacdo dos Estados e Municipios - com o escopo de garantir esse

processo de descentralizacdo politica e econémica.

No ambito da autonomia financeira, a cada ente federado foi assegurada competéncia
tributaria, desde logo atribuida pela CRFB, nos artigos 153 (Unido), 155 (Estados e
DF) e 156 (Municipios e DF). Da mesma forma, nos artigos 157 a 159, além dos
tributos da competéncia de cada um dos entes, a CRFB firmou transferéncias que
deveriam complementar 0s recursos necessarios, com 0s quais cada uma das pessoas
politicas poderia contar para cumprir seu papel. Nesse sentido, o texto constitucional
estabeleceu, exaustivamente, as competéncias de cada um dos entes, bem como as
suas fontes de receitas (tributos e transferéncias). Em outras palavras, estabelecidas
as atribuicOes e firmadas as fontes de recursos necessarios (autonomia financeira), o
Brasil poderia finalmente se aproximar do ideal de uma federacdo. (BATISTA
JUNIOR; MARINHO, 2018, p. 29).

Nesse contexto, mesmo com 0S mecanismos constitucionais, seis anos apds a
promulgacdo da Constituicdo, observou-se um processo de rescentralizacdo das fontes
financeiras em prol da Unido, tendo como um dos elementos mais acentuadores a criagdo, em
1994, do Fundo Social de Emergéncia, permitindo a desvinculagdo de uma parcela significativa
do orcamento e desdobrando-se, ao longo das ultimas décadas, em uma erosao sistematica do
Federalismo Fiscal.

A tematica envolvendo o Principio Federativo e a DRU sera objeto de analise do
proximo capitulo da pesquisa. Nesse topico, propde-se uma revisdo das consequéncias da DRU
para o sistema tributario, perscrutando, ao longo das constantes prorrogacdes das emendas
constitucionais, quais espécies tributarias foram objeto de cada desvinculacdo e seus impactos

na natureza juridica de cada tributo.

8 Titulo VI da Constituicdo Federal de 1988: da Tributacédo e do Orgamento.
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4.2.1 Emendas Constitucionais e Espécies Tributarias Desvinculadas

Para possibilitar uma visualizacdo de todo o quadro de verbas desvinculadas dos

ultimos vinte e oito anos desde a instituicdo do Fundo Social de Emergéncia, foram elaboradas

tabelas com as respectivas emendas constitucionais e os tributos objetos de desvinculacéo ao

longo das ultimas décadas.

Neste cenario, ndo sera tratada a EC 59 de 2009, considerando que esta alteracéo

ndo modificou o quadro de tributos desvinculados, apenas reduziu o percentual da DRU

incidente sobre os recursos destinados ao ensino.

Tabela 10 — Evolucéo legislativa da DRU

Nomenclatura

Emendas Constitucionais

Periodo de Vigéncia

1&

23

3a

48.

5&

68.

7&
8a

FSE — Fundo Social de Emergéncia

FEF — Fundo de Estabilizacdo
Fiscal
FEF - Prorrogacéo

DRU — Desvinculagdo de Receitas
da Uniéo

DRU - 12 Prorrogacéo

DRU — 22 Prorrogacéo

DRU — 32 Prorrogacéo

DRU - 42 Prorrogacéo

Emenda Constitucional de Revisdo n®1 1994 até 1995

de 1994
Emenda Constitucional n°® 10 de 1996

Emenda Constitucional n® 17 de 1997
Emenda Constitucional n® 27 de 2000
Emenda Constitucional n® 42 de 2003
Emenda Constitucional n® 56 de 2007

Emenda Constitucional n° 68 de 2011
Emenda Constitucional n® 93 de 2016

1° de janeiro de 1996 a
30 de junho de 1997

1° de julho de 1997 a 31
de dezembro de 1999
2000 até 2003

2003 até 2007
2007 até 2011
2011 até 2015
2016 até 2023

Fonte: Elaboragao propria.

4.2.1.1 Emenda Constitucional n®1 de 1994

Publicada em 1° de margo de 1994, a Emenda Constitucional de Revisdo n° 1 criou

o Fundo Social de Emergéncia. Seguem os tributos desvinculados:

A. Imposto de Renda: pagamentos efetuados pela Unido, suas Autarquias e Fundagoes;
B. ITR, IR e IOF: apenas as verbas decorrentes do aumento promovido por meio da MP

n.°419 edasLeisn.®8.847, 8.849 e 8.848, de 1994;

C. CSLL de Instituicdes Financeiras: apenas o produto do aumento da aliquota

de 23% para 30%;

D. PIS Institui¢cdes Financeiras: 0,75% da receita bruta operacional,;

E. 20% de todos os Impostos e Contribuicdes da Uni&o®°.

% No caso do IR e do IPI, esse valor incide ap6s as transferéncias para os FPE e FPM.
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4.2.1.2 Emenda Constitucional n° 10 de 1996

Publicada em 10 de marco de 1996, a Emenda Constitucional n° 10 criou o Fundo
de Estabilizacao Fiscal. Seguem os tributos desvinculados:

A. Imposto de Renda: pagamentos efetuados pela Unido, suas Autarquias e Fundacdes;
B. IRPF e IOF: apenas as verbas decorrentes do aumento promovido por meio da MP n.°
419 eLeisn.©8.847,8.849 ¢ 8.848, de 1994;

C. CSLL de Institui¢Bes Financeiras: apenas o produto do aumento da aliquota de
23% para 30%;

D. PIS Institui¢cdes Financeiras: 0,75% da receita bruta operacional;
E. 20% de todos os Impostos e Contribui¢bes da Unido .

4.2.1.3 Emenda Constitucional n° 17 de 1997

Publicada em 22 de novembro de 1997, a Emenda Constitucional n® 17 prorrogou
0 Fundo de Estabilizacao Fiscal. Seguem os tributos desvinculados:

A. Imposto de Renda: pagamentos efetuados pela Unido, suas Autarquias e Fundacdes;
B. IRPF e IOF: apenas as verbas decorrentes do aumento promovido por meio da MP n.°
419 e Leisn.®8.847, 8.849 e 8.848, de 1994;

C. CSLL de InstituicBes Financeiras: apenas o produto do aumento da aliquota de
23% para 30%;

D. PIS Institui¢cdes Financeiras: 0,75% da receita bruta operacional;
E. 20% de todos os Impostos e Contribuices da Unido™.

4.2.1.4 Emenda Constitucional n® 27 de 2000

Publicada em 21 de mar¢o de 2000, a Emenda Constitucional n® 27 criou a
Desvinculagéo e Receitas da Uni&o. Seguem os tributos desvinculados:

A. 20% de todos os Impostos e Contribui¢des Sociais da Unido.
EXCETUADO:

a) IOF Ouro;
b) IR incidente na fonte pago pelos Estados, Municipios, DF e suas Autarquias;
¢) O repasse do ITR devido aos Municipios;

d) A parcela do IR e IPI pertencentes ao FPE, FPM e aos programas de financiamento
regionais;

e) Contribuigfo Social do salario-educagio.

0 No caso do ITR, o valor incide ap6s a transferéncia constitucionalmente devida aos Municipios. Quanto ao IR
e ao IPI, o percentual apenas incidird apds as transferéncias para os FPE e FPM.

"L No caso do ITR, o valor incide ap6s a transferéncia constitucionalmente devida aos Municipios. Quanto ao IR
e IP1, o percentual apenas incidird apos as transferéncias para os FPE e FPM.
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4.2.1.5 Emenda Constitucional n® 42 de 2003

Publicada em 19 de dezembro de 2003, a Emenda Constitucional n® 42 prorrogou a

Desvinculagédo e Receitas da Unido. Seguem os tributos desvinculados:

A. 20% dos Impostos da Unido, ContribuicBes Sociais e Contribui¢des de Intervencéo no
Dominio Econémico.
EXCETUADO:
a) IOF Quro;
b) IR incidente na fonte pago pelos Estados, Municipios, DF e suas Autarquias;
c) O repasse do ITR devido aos Municipios;
d) A parcela do IR e IPI pertencentes ao FPE, FPM e aos programas de financiamento
regionais.

4.2.1.6 Emenda Constitucional n° 56 de 2007

Publicada em 20 de dezembro de 2007, a Emenda Constitucional n® 56 prorrogou a

Desvinculacédo e Receitas da Unido. Seguem os tributos desvinculados:

A. 20% dos Impostos da Unido, Contribuigdes Sociais e Contribuicfes de Intervencdo no
Dominio Econémico.

EXCETUADO:

a) IOF Ouro;

b) IR incidente na fonte pago pelos Estados, Municipios, DF e suas Autarquias;

¢) O repasse do ITR devido aos Municipios;

d) A parcela do IR e IPI pertencentes ao FPE, FPM e aos programas de financiamento
regionais.

4.2.1.7 Emenda Constitucional n® 68 de 2011

Publicada em 21 de dezembro de 2011, a Emenda Constitucional n°® 68 prorrogou a

Desvinculacdo e Receitas da Unido. Seguem os tributos desvinculados:

A. 20% dos Impostos da Unido, Contribui¢des Sociais e Contribuicfes de Intervencéo no
Dominio Econémico.

EXCETUADO:

a) IOF Quro;

b) IR incidente na fonte pago pelos Estados, Municipios, DF e suas Autarquias;

¢) O repasse do ITR devido aos Municipios;

d) A parcela do IR e IPI pertencentes ao FPE e FPM;

e) Contribuicdo Social do salario-educacédo’?;

2 Art. 212, § 5°, CF/88: A educacio basica publica tera como fonte adicional de financiamento a contribuicdo
social do salario-educacéo, recolhida pelas empresas na forma da lei.
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4.2.1.8 Emenda Constitucional n® 93 de 2016

Publicada em 8 de setembro de 2016, a Emenda Constitucional n® 93 prorrogou a

Desvinculagédo e Receitas da Unido. Seguem os tributos desvinculados:

A. 30% das Contribuicdes Sociais da Unido, ContribuicBes de Intervencdo no Dominio
Econdmico e as Taxas.

EXCETUADO:

a) Despesas do Regime Geral de Previdéncia Social;

b) Contribuigdo Social do salario-educacéo;

c) Receitas das Contribuices Sociais destinadas ao custeio da seguridade social ™.

O estudo detalhado das emendas constitucionais supramencionadas ja foi objeto do
capitulo dois desta tese, o intento agora delineado é compreender a dindmica entre o sistema
tributério e as normas desvinculantes, articulando suas motivacdes com base na teoria dos
Ciclos Politicos.

Passa-se a discorrer acerca das espécies tributarias objeto da Ultima emenda
constitucional — EC 96 de 2016 — a qual desvinculou 30% de todas as contribui¢des sociais, de

intervencdo no dominio econdmico e das taxas de competéncia da Unido.

4.2.2 Emenda Constitucional 96/2016

Atualmente, o artigo 76 dos Atos das Disposi¢Ges Constitucionais Transitorias é
regido pela seguinte redacéo:

Séo desvinculados de drgéo, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de 2023, 30%
(trinta por cento) da arrecadacdo da Unido relativa as contribuicBes sociais, sem
prejuizo do pagamento das despesas do Regime Geral da Previdéncia Social, as
contribuicdes de intervencdo no dominio econdmico e as taxas, ja instituidas ou que
vierem a ser criadas até a referida data. § 2° Excetua-se da desvinculacéo de que trata
0 caput a arrecadacdo da contribuicdo social do salario-educacao a que se refere o0 §
5° do art. 212 da Constituicdo Federal; § 4° A desvinculacdo de que trata o caput ndo
se aplica as receitas das contribui¢fes sociais destinadas ao custeio da seguridade
social.

Tem-se um aumento de 20% da desvinculacdo, instituido nesta base desde 1994,
para 30% com a promulgagdo da emenda. Também ha a retirada dos impostos e da introducéo

das taxas. Atualmente, as espécies tributérias desvinculadas sdo as contribuigdes sociais, as

8 Incluido pela Emenda Constitucional n° 103, de 2019.
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contribuicBes de intervengdo no dominio econdmico e as taxas. Segue-se com o estudo da

natureza juridica de cada um desses tributos e sua relacdo com a DRU.

4.2.2.1 Contribuigdes Socialis

A previséo de desvinculagdo das contribui¢fes sociais foi introduzida na EC
27/2000, guando se criou o instituto da DRU. Desde entdo, as demais emendas seguiram a
mesma dindmica — com algumas poucas alteracfes’® - acrescentando a desvinculagdo néo
apenas as contribuices sociais, mas, também, as contribuicdes de intervencdo no dominio
econdmico.

Quanto as contribuicdes especiais, podem ser classificadas em contribui¢Ges sociais
e de intervencdo no dominio econdmico. Ja as contribui¢bes sociais, subdividem-se em
contribui¢des sociais gerais e contribui¢fes da seguridade social. Estas Gltimas tém por escopo
financiar as politicas da Seguridade Social, compreendida pela Saude, Previdéncia Social e
Assisténcia Social.

A Constituicdo Federal estabelece que a seguridade social sera financiada por toda
a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos
orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das contribuicGes
sociais (art. 195, CF/88)"

4 Conforme exposto no tépico 3.2.1 deste capitulo.

S Art. 157. Pertencem aos Estados e ao Distrito Federal: II - vinte por cento do produto da arrecadagdo do imposto
que a Unido instituir no exercicio da competéncia que Ihe é atribuida pelo art. 154, I. | e dos Municipios, e das
seguintes contribuigdes sociais: | - do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei,
incidentes sobre: a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo,
a pessoa fisica que lhe preste servigo, mesmo sem vinculo empregaticio; b) a receita ou o faturamento; ¢) o
lucro; Il - do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, podendo ser adotadas aliquotas
progressivas de acordo com o valor do salério de contribuig8o, ndo incidindo contribui¢do sobre aposentadoria
e pensdo concedidas pelo Regime Geral de Previdéncia Social; Il - sobre a receita de concursos de progndsticos;
IV - do importador de bens ou servi¢os 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 orcamentos, ndo
integrando o or¢amento da Unido. § 2° A proposta de or¢camento da seguridade social seré elaborada de forma
integrada pelos 6rgdos responsaveis pela satde, previdéncia social e assisténcia social, tendo em vista as metas
e prioridades estabelecidas na lei de diretrizes orcamentarias, assegurada a cada area a gestdo de seus recursos.
§ 3° A pessoa juridica em débito com o sistema da seguridade social, como estabelecido em lei, ndo podera
contratar com o Poder PUblico nem dele receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios. § 4° A lei podera
instituir outras fontes destinadas a garantir a manutencdo ou expansao da seguridade social, obedecido o disposto
no art. 154, 1. § 5° Nenhum beneficio ou servico da seguridade social podera ser criado, majorado ou estendido
sem a correspondente fonte de custeio total. § 6° As contribui¢des sociais de que trata este artigo sé poderao ser
exigidas apds decorridos noventa dias da data da publicacdo da lei que as houver instituido ou modificado, ndo
se Ihes aplicando o disposto no art. 150, I1l, "b". § 7° Sdo isentas de contribuicdo para a seguridade social as
entidades beneficentes de assisténcia social que atendam as exigéncias estabelecidas em lei. § 8° O produtor, o
parceiro, 0 meeiro e o arrendatario rurais e o pescador artesanal, bem como os respectivos conjuges, que exergam
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Dentre os diversos argumentos utilizados para questionar a constitucionalidade da
DRU, um dos elementos levantados é a desvirtuacdo da natureza juridica das contribuigdes
sociais, isto porque esta espécie tributaria foi criada para atender um fim especifico, ou seja,
sua legitimidade est4 estritamente vinculada a finalidade da sua arrecadacdo. Em outros termos,
por serem tributos finalisticos (de destinacdo afetada), a desvinculacéo de parte da sua receita
descaracterizaria o instituto, tornando-o figura tributaria hibrida — parte contribuicéo, parte
imposto - ndo prevista na Constitui¢do Federal.

Neste contexto, questionou-se se, com a DRU e a desvinculagédo de parcela
consideravel das contribui¢des especiais, o legislador ndo estaria, na realidade, instituindo um
imposto residual. Em 2021, a discussdo chegou ao Supremo Tribunal Federal, por meio da
ADPF’® 523, suscitando esta divergéncia e questionando a aplicabilidade do artigo 157, Il da
CF/88"". Nesta interpretacio, indagou-se se a parcela desvinculada ndo configuraria, na pratica,
um novo imposto residual e, consequentemente, deveria ter destinado 20% deste montante para

os Estados e Distrito Federal. Na oportunidade, o STF decidiu:

EMENTA ARGUIQAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL. DESVINCULAQAO DE RECEITAS DA UNIAO - DRU.
PEDIDO DE EXEGESE AMPLIATIVA DO ART. 157,11, DA CF, A ALCANCAR AS
RECEITAS ORIUNTAS DE CONTRIBUIQOES SOCIAIS DESAFETADAS NA
FORMA DO ART. 76 DO ADCT. INOCORRENCIA DE OFENSA AO PRINCIPIO
FEDERATIVO (ART. 1°, CAPUT, E 60, § 4°, 1, DACF). IMPROCEDENCIA. 1.
No julgamento do RE 566.007/RS (Relatora Ministra Carmen Lucia, DJe
11.02.2015), em regime de repercussdo geral, esta Suprema Corte reconheceu a
constitucionalidade da desvinculacdo das receitas da Unido - DRU, instituto
pelo qual o poder constituinte derivado autoriza a Unido a dispor, com liberdade,
de fragdo da arrecadacdo tributaria a que a Constituicdo confere destinagao
especifica, vinculando-a a 6rgdo, fundo ou despesa. 2. Instituida por emenda

suas atividades em regime de economia familiar, sem empregados permanentes, contribuirdo para a seguridade
social mediante a aplicacdo de uma aliquota sobre o resultado da comercializagdo da producdo e fardo jus aos
beneficios nos termos da lei. § 9° As contribui¢des sociais previstas no inciso | do caput deste artigo poderdo ter
aliquotas diferenciadas em razdo da atividade econémica, da utilizagdo intensiva de mao de obra, do porte da
empresa ou da condigao estrutural do mercado de trabalho, sendo também autorizada a adogdo de bases de
calculo diferenciadas apenas no caso das alineas "b" e "c¢" do inciso | do caput.8§10. A lei definira os critérios de
transferéncia de recursos para o sistema Unico de salde e agdes de assisténcia social da Unido para os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios, e dos Estados para os Municipios, observada a respectiva contrapartida de
recursos.§11. S&o vedados a moratoria e o parcelamento em prazo superior a 60 (sessenta) meses e, na forma de
lei complementar, a remissao e a anistia das contribui¢des sociais de que tratam a alinea "a" do inciso | e 0 inciso
Il do caput. § 12. A lei definird os setores de atividade econdmica para os quais as contribui¢des incidentes na
forma dos incisos |, b; e IV do caput, serdo ndo-cumulativas. §14. O segurado somente terd reconhecida como
tempo de contribuicdo ao Regime Geral de Previdéncia Social a competéncia cuja contribuicdo seja igual ou
superior a contribuicdo minima mensal exigida para sua categoria, assegurado o agrupamento de contribuicGes.

6 Arguicdo de Descumprimento de Preceito Constitucional.

7 Art. 157. Pertencem aos Estados e ao Distrito Federal: 11 - vinte por cento do produto da arrecadacgdo do imposto
que a Unido instituir no exercicio da competéncia que lhe é atribuida pelo art. 154, 1.
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constitucional, ndo adstrita aos mesmos limites normativos e
semanticos da legislacdo infraconstitucional, a DRU ndo é assimilavel a
espécie tributaria objeto dos arts. 154, 1, e 157, 11, da Constituicdo Federal. Ao
desvincular de érgdo, fundo ou despesa trinta por cento da arrecadagdo da Unido
relativa as contribuicbes sociais, as contribuicbes de intervencdo no dominio
econdmico e as taxas, o art. 76 do ADCT afasta a incidéncia de qualquer norma
que venha a incidir sobre esses recursos para afetar a sua destinacéo,
expressamente excepcionado, apenas, o0 salario-educacdo de que trata o art. 212,
§ 5° da CF. Pela propria definigdo, seria paradoxal afirmar que as receitas
desvinculadas, nos moldes do art. 76 do ADCT, estariam, para os efeitos, do
art. 157, 11, da CF, vinculadas a norma prescritiva de partilha. Receitas
desvinculadas sdo, justamente, aquelas das quais se afasta a eficacia de
normas veiculando comandos de vinculagdo. 4. Na esteira da jurisprudéncia
deste Supremo Tribunal Federal, por traduzir excegdo estabelecida na
prépria Constituicdo, a decisdo do poder constituinte derivado de desvincular
determinado percentual das contribuicBes ndo descaracteriza sua natureza juridica.
Precedentes. 5. Adotando, os mecanismos de flexibilizacdo do orcamento da
Unido, diferentes configuracfes ao longo do tempo (ECR n°01/1994, EC n°
10/1996, EC n° 17/1997, EC n°® 27/2000, EC n® 42/2003, EC n° 56/2007, EC
n°® 59/2009, EC n° 68/2011, EC n° 93/2016 e EC n°® 103/2019), resulta
indiscernivel a incorporagcdo de mecanismo homogéneo e permanente de
desvinculacdo ao sistema constitucional de reparti¢do das receitas tributarias. 6.
Inocorréncia de vulneracdo ao principio federativo (arts. 1°, caput, e 60, § 4°, 1, da
CF), bem como de fraude a Constituicdo. 7. Arguicdo de descumprimento de
preceito fundamental julgada improcedente. (ADPF 523, Relator(a): ROSA
WEBER, Tribunal Pleno, julgado em 08/02/2021, PROCESSO ELETRONICO DlJe-
028 DIVULG 12-02-2021 PUBLIC 17-02-2021).

Do exposto, o Supremo entendeu que, por ser decorrente de uma emenda a
Constituicdo, ndo haveria quaisquer inconstitucionalidades na determinacdo da DRU, ou seja,
a decisdo do poder constituinte derivado de desvincular determinado percentual das
contribuicbes ndo descaracteriza sua natureza juridica e, por conseguinte, inviabiliza o
entendimento do percentual desvinculado como uma criagcdo de um imposto residual.

Diferentemente dos impostos, cuja sistematica se enquadra no enunciado do artigo
4° do CTN’8, a natureza juridica das contribuicdes sociais também é determinada por meio da
destinacao legal do produto da arrecadacao. Ao desvincular um percentual de sua arrecadacao
para fins diversos do estabelecido na lei, configuraria um descumprimento do seu critério
finalistico, ndo atendendo ao proposito especificado na Constituicdo e na lei tributaria

responsavel por sua instituicdo. Para Renan Chagas (2019, p. 9),

Nessa linha, ha quem defenda na doutrina que a desvinculagdo das receitas das
contribui¢des prejudicaria o atendimento a direitos fundamentais de segunda e terceira

8 Art. 4%, CTN: A natureza juridica especifica do tributo é determinada pelo fato gerador da respectiva obrigacéo,
sendo irrelevantes para qualifica-la: | - a denominacdo e demais caracteristicas formais adotadas pela lei; 1l - a
destinacdo legal do produto da sua arrecadagéo.
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dimensdes. Ja outros afirmam que a desafetacdo viola direitos e garantias individuais
dos contribuintes ou o prdprio principio federativo. Para Luis Cesar Souza de Queiroz,
o fendmeno da desvinculacdo transforma as contribuicdes especiais em impostos
disfarcados, acarretando a ndo participacdo dos demais entes federativos (Estados,
Distrito Federal e Municipios) no produto da respectiva arrecadacdo a qual lhes
competia. Pela importancia da afirmagéo, transcrevam-se suas ligdes: “Neste caso,
preconiza-se que a desvinculagdo transformaria as contribuicBes especiais em
impostos disfargados, com relagdo aos quais os demais entes constitucionais néo
participam do produto da respectiva arrecadagdo. Desse modo, a Unido, ao criar ou
aumentar as contribuicGes especiais desvinculadas, ndo precisa repartir com 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios o respectivo produto de arrecadacao,
diversamente do que ocorreria se tivesse majorado 0s impostos referentes a sua
competéncia ordinaria (art. 153 c/c arts. 157 e 158 da Constitui¢do) ou se tivesse
instituido os denominados impostos residuais (QUEIROZ, Luis Cesar Souza de. Op.
cit., p. 661)”.

A discusséo envolvendo a DRU e a tredestinagdo’® das contribuicdes merece uma
cuidadosa andlise de suas repercussdes no sistema tributario. A desvinculagéo de receitas ndo
se apresenta apenas como uma burla ao sistema orcamentario constitucional, mas configura
importante consequéncia no plano tributério: demonstra que a realidade fiscal ndo se coaduna
com as necessidades faticas de governabilidade.

O que se vem levantando é a controversa de, mediante a desvinculacdo de parte da
arrecadacao das contribuicdes, o legislador estaria, na pratica, desconstituindo as contribuicGes
e transformando a parcela desvinculada em um verdadeiro imposto disfarcado de contribuicéo,
atendendo, desta feita, aos interesses do Executivo Federal.

Observa-se que, com a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988, objetivando
uma maior arrecadacdo de tributos, houve um aumento significativo da instituicdo de novas
contribuicBes especiais — em regra, de competéncia exclusiva da Uni&o® — em detrimento de,
por exemplo, criacdo de impostos residuais ou aumento de aliquota dos impostos ja existentes.

Uma das raz@es para a configuracdo deste quadro €, embora o principio da nao
afetacdo dos impostos previamente analisado, hd um indice elevado de verbas oriundas dos
impostos federais pré-vinculadas a fundos ou reparti¢do constitucional das receitas aos Estados
e Municipios. A saida politica — e ndo juridica - encontrada pelos agentes de Poder foi um
aumento na criacdo das contribuicdes especiais: ja que seu montante ndo precisaria ser repartido

entre os Estados e Municipios, justamente por seu carater finalistico.

8 Pode-se conceituar a tredestinacdo dos tributos como o fendmeno da nio utilizacdo de recursos para os fins
normativamente previstos, mormente na Carta Constitucional.

80 H4 excecdes a regra da criagdo de contribuigdes ser de competéncia exclusiva da Unido, como, por exemplo, a
Contribuicédo para custeio da iluminacéo publica, que é de competéncia dos Municipios.
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Contudo, precisamente em razdo desse fim pré-determinado inerente as
contribui¢des, sua vinculacdo retiraria a desejada discricionariedade alocativa destas verbas. A
saida, entdo, foi a criacdo da DRU: instituem-se ou majoram-se as contribuicdes especiais e,
em paralelo, desvincula-se 20% (agora 30%) desse montante para serem gastos segundo as
necessidades econdmicas e sociais pontuais, retirando das contribuicbes seu elemento
diferenciador dos demais tributos.

Pelo exposto, pode-se concluir que a principal consequéncia da DRU na
desvinculacéo das contribuicBes especiais é a diminuicao dos valores destinados as finalidades
constitucionalmente estabelecidas para essa espécie tributaria. Desta feita, na atual realidade, a
DRU vem sendo um mecanismo viabilizador da desvinculagdo de receitas originalmente
afetadas, permitindo ao Poder Executivo sua livre destinacao.

As normas estruturais da Constituicdo — tanto de cunho orcamentario como
tributério - ja ndo suprem os objetivos das forcas do Poder, e 0 que se observa com as nove
emendas da DRU é o reconhecimento de um quadro estrutural de normas deslocadas da
realidade politica e social. Assim, balanceando o custo politico, preferiu-se emendar a
Constituicdo criando e prorrogando a DRU a enfrentar, de forma transparente e direta, 0S

problemas da contextura tributaria e orcamentaria constitucional.

4.2.2.2 ContribuicGes de Intervencdo no Dominio Econémico

Diferentemente das contribuicdes sociais, a CIDE - Contribuigéo de Intervencdo no
Dominio Econémico — tem por escopo principal estimular ou desestimular determinados
comportamentos na seara econémica, por isso tais tributos sdo considerados como extrafiscais.

Marco Aurélio Greco (2001) esclarece que essa intervencdo possui limites
estruturais, devendo intervir de forma pontual na economia com o escopo de corrigir alguma
distorcao ou estimular comportamento para alcancar algum dos principios constitucionalmente
previstos. A propria natureza justificadora da CIDE exige que a intervengdo ocorra em
segmentos especificos e determinados, visto que “contribuicdo de intervencdo que atinja
universo que abrange todos, independente do setor em que atuem, até podera ser contribuig&o,

mas certamente ndo sera mais de interveng¢do” (GRECO, 2001, p. 16).



140

Atualmente, com a EC 93 de 2016, 30% das contribuigdes de intervengdo no
dominio econdmico que ja sejam existam no ordenamento tributario ou que vierem a ser
instituidas até 2023 ficam desvinculadas de quaisquer 6rgéos, fundo ou despesa.

A CIDE é criada com o objetivo especifico de custear determinada politica publica
intervencionista na economia. Assim, a legitimidade da CIDE perpassa a realizacdo de trés
preceitos para sua instituicdo: (1) necessidade de intervencédo estatal em um setor econémico
com o objetivo de corrigir uma distorcao; (11) referibilidade ou relacdo entre o contribuinte e o
proposito de intervencdo; e (111) a destinacdo dos recursos para a finalidade constitucionalmente
prevista.

As consideracOes acerca da tredestinacdo das contribuicbes de intervencdo no
dominio econdmico e a DRU séo as mesmas ja trabalhadas em topico anterior quando tratou-
se das contribui¢des sociais. Passa-se agora ao estudo das Taxas e as consequéncias juridicas

da sua desvinculagéo.

4.2.2.3 Taxas

Desde a criagdo das normas desvinculantes e, em particular, do instituto da DRU
por meio da EC 27/2000, o objeto da desvinculacdo alcancou de forma geral os impostos e as
contribuicdes especiais. Com a promulgacdo da EC 93 de 2016, houve a inovacdo da
desvinculacio de 30% das verbas oriundas das taxas®®.

A desvinculagéo das taxas deve ser analisada de forma separada das contribuicdes,
isto porque, embora ndo tenha o elemento finalistico em sua instituicdo, as taxas sdo
consideradas tributos contraprestacionais, cuja incidéncia esta estritamente vinculada a uma
atividade estatal. Por esta razéo, a legitimidade de sua cobranca deve guardar relagcdo com o
custo da atividade prestada, ou seja, seu valor deve ser correspondente a atividade estatal que
deu origem.

Esse requisito de retributividade compde os elementos estruturantes da propria taxa.
Se um servigo tem um custo para a Unido no valor de “X”, ndo ¢ licita uma arrecadagao de

“2x”, sob o argumento de desproporcionalidade entre o custo do servigo e a taxa cobrada. Da

8L Art. 77, CTN: As taxas cobradas pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos Municipios, no dmbito
de suas respectivas atribui¢des, tém como fato gerador o exercicio regular do poder de policia, ou a utilizacéo,
efetiva ou potencial, de servico publico especifico e divisivel, prestado ao contribuinte ou posto a sua disposicéo.
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mesma forma, havendo apenas uma cobranga no montante de “x/2”, o arrecadado pela Unido
ndo seria suficiente para suprir a demanda, ocasionando um desequilibrio das contas publicas.

A Constituicao estabelece que as taxas ndo podem ter a mesma base de calculo dos
impostos (artigo 145, §2° da CF), essa disposicao se justifica vez que a base de calculo da taxa
deve representar uma razodvel equivaléncia entre o custo da atividade e o0 montante cobrado do
contribuinte. Este entendimento ja foi consolidado em jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal (ADI 2551):

A taxa, enquanto contraprestacdo a uma atividade do Poder Publico, ndo pode superar
a relacdo de razoavel equivaléncia que deve existir entre o custo real da atuacao estatal
referida ao contribuinte e o valor que o Estado pode exigir de cada contribuinte,
considerados, para esse efeito, os elementos pertinentes as aliquotas e a base de
calculo fixadas em lei. — Se o valor da taxa, no entanto, ultrapassar o custo do servico
prestado ou posto a disposic¢do do contribuinte, dando causa, assim, a uma situacdo de
onerosidade excessiva, que descaracterize essa relacdo de equivaléncia entre 0s
fatores referidos (o custo real do servico, de um lado, e o valor exigido do contribuinte,
de outro), configurar-se-a, entdo, quanto a essa modalidade de tributo, hipGtese de
ofensa a clausula vedatoria inscrita no art. 150, 1V, da Constituicdo da Republica.

Com base no entendimento supramencionado, o correto seria a cobranga da taxa em
um montante razoavelmente equivalente ao custo do servico estatal especifico e divisivel. Com
este proposito, uma vez criada a taxa, ndo haveria qualquer reserva para ser desvinculado por
meio da DRU.

O aspecto quantitativo da taxa e sua relacdo com a DRU deve ser analisado sob um
outro prisma para compreender se ha ou ndo desvirtuacdo da natureza juridica das taxas.
Conforme ja esclarecido, a vinculacdo da cobranca com o custo do servigo ndo se confunde
com afetacdo finalistica propria das contribui¢des especiais. Contudo, a vinculacao do produto
da arrecadacdo ao custeio do servi¢co que lhe deu origem é comumente determinada mediante
uma lei infraconstitucional®, assim pode-se afirmar que, embora a afetagcdo ndo seja um
elemento estruturante da taxa, nada impede que haja uma previséo legal nesse sentido.

Materialmente, o carater retributivo da taxa enseja um pressuposto de que seu custo
seja suportado de forma individualizada pelo contribuinte beneficiario do servigo. Inclusive,
esse € um dos tracos diferenciadores dos impostos, ja que esta espécie tributaria é criada para o
custeio de servigcos coletivos, balizado por uma justica distributiva. Assim, enquanto 0s

impostos sdo cobrados para custear servigos gerais dos estados, a taxa tem seu fundamento

82 A exemplo das taxas estaduais de incéndio do Rio de Janeiro.
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remuneratorio, destinando-se ao financiamento de um servigo especifico que pode ser
individualmente apostado o beneficiario/contribuinte.

Quanto ao seu aspecto quantitativo aqui ja delineado, 0 montante arrecado por meio
da taxa tem que ser equivalente ao custo do servico especifico prestado. Destaca-se a
impossibilidade de uma equiparagao exata entre custo e arrecadacao, conforme a jurisprudéncia
do Supremo anteriormente citada, 0 que se busca € uma razoavel aproximacao.

Apds essas consideracdes, busca-se compreender esse elemento contraprestacional
com a DRU. Primeiramente, o que até agora foi defendido é que as taxas ndo podem funcionar
como um elemento eminentemente arrecadatorio, desconectado com a equivaléncia entre o
custo e a cobranca.

Pergunta-se: caso haja um equilibrio entre custo/cobranca, ou seja, respeitado seu
critério quantitativo e contraprestacional, ap6s seu recolhimento, haveria uma desnaturalizagdo
desta espécie tributaria se 30% do montante fosse desvinculado para fins outros, como o custeio
de servicos gerais? Este questionamento gera controversa na doutrina. Para Débora Ottoni

Liebe Mansur (2018, p. 80-81), ndo haveria aqui inconstitucionalidade:

E possivel concluir que, ao reverso do que pode parecer em uma analise mais
superficial, as taxas ndo se destinam a “custear” uma atividade estatal em prol do
contribuinte, mas a “retribuicdo” do seu custo. Trata-se de diferenca que, apesar de
sutil, é de suma importancia. Suas receitas ndo tem, necessariamente, destinacao certa,
estando sua justificacdo e a comutatividade que as caracteriza plenamente atingidas
desde que o custo da especial atividade estatal que constitui a hipotese de incidéncia
das taxas ndo seja repartido por toda a sociedade, mas somente por aqueles que dela
se beneficiam. (...) Estabelecida essa sutil diferenca, mas relevante peculiaridade, e
tomando-se em conta tudo quanto apresentado ao longo do presente capitulo, ndo ha
outra conclusdo possivel sendo a de que a desvinculagdo de 30% - ou mesmo de
qualquer outro percentual — das receitas das taxas pelo mecanismo constitucional de
desvinculacédo de receitas ndo impacta a natureza de tais exagdes, sendo incapaz de
desfigura-las.

Respeitando o posicionamento da autora supra trazido, h4 uma discordancia das
conclusbes apresentadas por Mansur. A analise da constitucionalidade perpassa uma
compreensdo sistémica da Constituicdo Federal, e ndo apenas de artigos isolados. Explica-se.
Embora haja uma diferenciagdo entre as contribuicdes e as taxas quanto ao carater
contraprestacional das taxas e a determinante finalistica das contribui¢des, néo é este o Unico

pilar que caracteriza as taxas.
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O constituinte originario e o legislador ao determinar que as taxam devem ser
regidas por sua equivaléncia quantitativa, o objetivo final da norma era garantir que o custo do
servico fosse suportado unicamente pelo contribuinte beneficiado e ndo por toda a coletividade.
Como fundamento deste dispositivo, pode-se elencar dois principios: o da justi¢a contributiva
individualizada e do equilibrio orcamentario, de tal sorte que o servico especifico e divisivel
ndo sobrecarregue os cofres publicos. Dai o entendimento do Supremo que a legalidade da
cobranca perpassa uma razoavel equivaléncia entre custo/arrecadacao.

Com a instituicdo da desvinculacdo de 30% das verbas procedentes das taxas ha um
claro desequilibrio desses pressupostos. Isto porque 30% do custo necessario para 0 Servigo
sera custeado ndo de forma individualizada, mas por toda a sociedade, aproximando-se muito
mais do conceito de imposto do que de taxa. Segundo, porque se hd uma necessaria equivaléncia
entre custo/arrecadacéo, e 30% e destinado para fins outros, configuraria um desequilibrio entre
receitas e despesas estabelecido mediante a Lei Orcamentéria Anual.

Desta forma, conclui-se que ao analisar a taxa apenas considerando sua finalidade
vinculante, a priori, ausente nessa espécie tributaria, ndo se mostra suficiente para constatar a
constitucionalidade ou ndo da DRU. Estabelecer 30% de sua desvinculagéo representa, na
pratica, ou uma cobranca superior ao do servico prestado, levando a desnaturacdo das taxas e a
retirada do seu suporte de validade; ou uma verdadeira transmutacdo da taxa em imposto: deixa
de ser fonte de custeio de um servico especifico, para ser uma atividade cujo impacto nos cofres
publicos deve ser suportado por toda a coletividade.

Por fim, ap@s prescrutar a natureza juridica das contribuicOes e das taxas, infere-se
que, embora ndo seja esse o entendimento consolidado no Supremo Tribunal Federal, a DRU
desconstitui esses institutos tributarios, criando, na pratica, tributos sui generis. Em outras
palavras, o sistema tributario passa a ser reformulado segundo necessidades politicas,
orcamentarias e econémicas, desvirtuando as especies tributarias constitucionalmente previstas.

Resta agora averiguar se essa criacdo de tributos sui generis seria ou ndo uma
alteracéo constitucional inconstitucional. Sabe-se que o0 ordenamento apenas compreende como
emenda constitucional inconstitucional se ha o desrespeito a uma das clausulas pétreas; no caso
em andlise, o pacto federativo por intermédio da necessaria reparticdo de receitas. Esta

concluséo sera tratada no proximo capitulo.
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4.3 Teoria dos Ciclos Politicos

Finalizando o atual capitulo, sera abordada a Teoria dos Ciclos Politicos, trazendo,
incialmente, seu apanhado tedrico e contextualizando seu surgimento e motivagdes, para, entéo,
aplica-la na tese aqui desenvolvida, buscando compreender como as motivacdes das
prorrogacdes da DRU se justificariam a partir de um olhar oportunista dos agentes politicos.

Um dos trabalhos pioneiros no desenvolvimento da Teoria dos Ciclos Politicos foi
trazido por Nordhaus (1975), nele, o autor buscou compreender a relagéo entre economia e
politica ao analisar as escolhas e prioridades or¢camentarias feitas por agentes politicos no
periodo que antecederia as elei¢cdes. Sua proposta seria averiguar se 0s gastos publicos seriam
motivados por interesses politicos - individuais ou partidarios - ou visando um maior
desenvolvimento social.

Pode-se definir os ciclos politicos como a possibilidade de as escolhas
orcamentarias com objetivos politicos afetarem o comportamento das variaveis econémicas.
Em outros termos, a teoria investiga se os politicos que se encontram em posi¢des de poder,
visando sua manutencdo no governo, utilizariam de instrumentos de politicas fiscais ou
monetarias com o escopo de demonstrar —em periodos eleitorais - uma maior competéncia para
o eleitor mediano, mesmo que essas escolhas possuam um efeito adverso para o sistema
orcamentario ou mesmo econémico.

Nordhaus (1975) perscrutou se haveria uma potencial relagéo entre a necessidade
de investimentos governamentais e a existéncia de interesses oportunistas dos agentes politicos
nas escolhas orcamentarias nos ciclos politicos. Desta feita, considerou a possibilidade de que
0s governantes extraiam algum beneficio politico ao determinar as prioridades orcamentarias
coletivas, influenciando, desta forma, a probabilidade de permanéncia no poder.

Por conseguinte, a Teoria do Ciclos Politicos busca estabelecer correlacfes entre a
agenda eleitoral e a dinamica das escolhas orcamentarias, com o escopo de concluir se ha, ou
ndo, um oportunismo politico nas decisdes envolvendo gasto publico.

Borsani (2001) estabeleceu trés importantes prognosticos que balizam a Teoria aqui
tratada: (I) o agente politico tem por objetivo principal sua permanéncia no poder, para isso,
busca escolhas alocativas que possam maximizar seus votos em uma proxima eleicéo; (I1) os
resultados econémicos estdo estritamente relacionados com os resultados eleitorais; (I11) os

governos se utilizam da sua discricionariedade nas prioridades de politicas publicas para, antes
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das elei¢des, gerar um maior crescimento produtivo — como a diminui¢do do desemprego —
mesmo que haja uma possivel desorganizacdo econdmica e or¢camentaria pos-eleicao.

Primeiramente, sera desenvolvida uma classificacao das teorias dos ciclos politicos,
para, entdo, analisar seu enquadramento com as motivacfes que ensejaram as prorrogacgoes da
DRU.

A Teoria dos Ciclos politicos pode ser dividida em duas grandes vertentes: modelo
oportunista e modelo partidario. As subdivisdes se apresentam:

= Modelo Oportunista:

o Modelo tradicional (1) - Nordhaus (1975);
o Modelo racional oportunista (1) — Rogoff e Silbert (1988).

» Modelo Partidario:

o Modelo tradicional partidario (111) — Hibbs (1977);
o Modelo racional partidario — (IV) Alesina (1987).

De forma simplificada, o0 modelo oportunista tradicional (I) estabelece que ha uma
relacdo entre politicas econdmicas de expansdo do gasto publico e diminuicdo do desemprego
em periodos que antecedem as eleiches. Para Nordhaus, os resultados eleitorais sdo
influenciados por determinantes econdmicas, para isso, 0 politico manipula suas politicas
orcamentarias para uma maximizacao dos votos.

O modelo considera que ha um trade-off entre o nivel de inflacdo e o de
desemprego. Desta forma, pressupde que a economia pode ser tracada por uma Curva de
Phillips, na qual os eleitores avaliam positivamente a diminui¢do do desemprego e uma taxa
menor de inflacdo. Assim, parte-se da premissa que os eleitores consideram apenas um passado
recente para determinar seu voto, por isso 0 agente politico agiria de forma oportunista,
conduzindo suas decisdes para que surgisse um ciclo de inflacdo-desemprego favoravel ao
momento eleitoral.

O modelo oportunista racional (11), desenvolvido por Rogoff e Silbert, reformula
alguns elementos no modelo oportunista original. Compreendem que os eleitores possuem
expectativas racionais quanto aos agentes politicos, contudo, entende que ha uma assimetria de
informacdes entre governantes e eleitores, o que possibilita aqueles um maior monopélio na
demonstracdo de sua competéncia ao exercer 0s servigos publicos.

A competéncia seria demonstrada quando 0 governante apresenta uma maior

quantidade de servico prestado com um minimo de receitas. Como as informacdes que chegam
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aos eleitores ndo sdo perfeitas, essa assimetria possibilita manobras politicas, por meio das quais
0s agentes de poder apenas disponibilizam as informacdes que potencializem sua competéncia,

0 que resulta numa avaliacdo equivocada do eleitor. Para Aradjo (2010, p. 22):

Rogoff (1990) apresenta refinamentos para 0 modelo e expande a andlise de
competéncias do governo em outras variaveis, com destaque para a ampliacdo dos
gastos governamentais nos setores mais tangiveis para sociedade. Assim, o governo
tem estimulo para aumentar seus gastos com consumo e transferéncia em periodos
pré-eleitorais. No Brasil, um caso cléssico de choque de competéncia é a inauguracéo
de obras as vesperas da eleicdo. Um governante que planeje uma rodada de
inauguracGes, em periodo proximo a eleicéo, esta claramente tentando sinalizar para
os eleitores uma provavel competéncia administrativa.

Desta forma, em periodos que antecedem o momento eleitoral, o governo
oportunista, embasado nessa auséncia clara de informacdes, tende a potencializar agdes que
demonstrem uma maior competéncia.

Uma terceira corrente, o Modelo Partidario (I1l), idealizado por Hibbs (1977),
estabelece que também ha ciclos politicos visando maximizar as escolhas eleitorais, contudo,
diferentemente dos modelos oportunistas, Hibbs compreende que h& uma relacdo de
casualidade entre essas decisdes e as ideologias partidarias. Nesse entendimento, partidos
ideologicamente distintos determinam suas escolhas politicas ndo apenas para potencializar os
votos, mas também para alcancar os interesses dos eleitores que coadunam com suas ideias.

Por fim, a quarta corrente — modelo partidario racional (I\V) — desenvolvido por
Alesina (1987), prescreve que ha um comportamento dos eleitores direcionados por
expectativas racionais, ou seja, os eleitores estabelecem suas escolhas com base nas ideologias
partidarias. Alesina esclarece que, embora os eleitores tenham um certo conhecimento das
escolhas partidéarias, eles ndo conseguem prever com exatidao quais serdo prioridades de cada
partido.

Outro ponto importante € que, embora haja diferencas partidarias nas alocagdes
orcamentarias dos ciclos politicos, essas divergéncias sdo mais significativas no inicio do
governo. Nos periodos que antecedem as elei¢Oes, tanto os partidos de esquerda, como de
direita se comportam de forma semelhante visando uma otimizacéo de suas atividades com fins
eleitorais.

Sintetizando as correntes trazidas, Bolzan (2016, p. 12) apresenta as principais

diferengas:
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Nordhaus (1975) aponta que os eleitores buscam a melhor relagdo possivel entre
inflacdo e desemprego, mas com preferéncia pelo menor desemprego e que, portanto,
haveria incentivos para o partido governista se utilizar de politicas econémicas com
objetivos eleitoreiros que acabariam gerando o “political business cycle”. Hibbs
(1977) introduz a diferenca ideoldgica como relevante para o comportamento
eleitoral. Alesina (1987) incorpora a ideia de que os eleitores podem antecipar os
comportamentos do governo. Rogoff e Sibert (1988) também creem que os eleitores
antecipam o comportamento oportunista do candidato governista, mas como ha
assimetria de informacéo entre os eleitores e o candidato, este acaba sendo beneficiado
por sinalizar a competéncia do seu governo ao usar 0 “political budget cycle”. Tais
politicas oportunistas, em um ambiente sem as devidas regras, poderiam vir a gerar
déficit orcamentérios tanto pela reducéo das receitas quanto pelo aumento dos gastos
no periodo eleitoral como apontam Shi e Svensson (2002). A estrutura institucional
também ¢é enfatizada por Alesina e Perotti (1994) como importante para identificar a
relagdo entre o uso de politicas eleitoreiras e os déficits publicos pois ela estabelece
0s parametros que deverao ser seguidos pelos politicos no momento da defini¢ao do
orcamento.

Trazendo a Teoria dos Ciclos Politicos para a realidade brasileira, pode-se afirmar
que estudos empiricos analisando a influéncia das escolhas politicas orcamentarias e suas
consequéncias econbmicas sdo ainda recentes, tendo tido um maior desenvolvimento nos
ultimos 10 anos.

O sistema normativo brasileiro, visando coibir uma maior discrepancia dos ciclos
politicos, elaborou leis sobre o tema, como o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes
Orcamentarias e a Lei Orcamentaria Anual, normas ja trabalhadas em capitulos anteriores. Vale
ressaltar que a discussdo acerca dos Ciclos Politicos resultou em regulamentos mais rigidos,
como a Lei de Responsabilidade Fiscal e a Lei de Acesso a Informagao.

Quanto ao escopo da presente pesquisa de tese, a DRU sera analisada a partir do
modelo Racional Oportunista, isso porque, conforme ja detalhado no capitulo dois desta tese,
ndo houve qualquer diferenca nas votacdes das propostas de DRU relacionadas aos partidos
politicos. Independente da ideologia politica, todos votaram a favor da DRU (quando governo)
e votaram contra a DRU (quando oposi¢do) demonstrando uma clara auséncia de propdsitos
ideoldgicos nas suas votacdes.

Contextualizando os Ciclos Politicos no tema objeto desta tese, destacam-se as
especies de gastos que tiveram seu percentual aumentado nos periodos que antecederam as
elei¢des. Araujo (2010), ao analisar os ciclos politico-econémicos, entre o periodo de 1995 a

2008, concluiu existir um elemento oportunista por parte dos governantes mediante os dados
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que evidenciaram haver um aumento dos gastos publicos em anos eleitorais e ajustes nos gastos
nos anos seguintes.
Uma importante constatacdo feita é que os governantes de diferentes partidos

tendem a expandir as despesas de capital em anos eleitorais:

Os gastos com capital sdo compostos por inversGes financeiras, amortizagdo da divida
e o investimento. No entanto, o investimento responde por aproximadamente 60%
desde tipo de gasto. Assim, o resultado indica uma ampliagéo, em época de eleicdo,
de planejamento e execucdo de obras. E um comportamento tipico do governante
brasileiro a aceleracéo de obras em periodo eleitoral, com intuito de demonstrar para
a sociedade resultados tangiveis de sua administracdo. (ARAUJO, 2010, p. 47).

Assim, pode-se observar um comportamento oportunista dos agentes politicos ao
adotarem medidas orcamentarias visando uma maior visibilidade de sua competéncia

administrativa. Araujo apresenta as seguintes elevacGes de gastos de capital nos ciclos politicos:

Tabela 11 — Estimaces para despesas com capital

(1) @) (3)
L.Icapital 0.4682*** 0.4047** 0.4091***
(0.0129) (0.0178) (0.0193)
L2.Icapital ——-- 0.0187 0.1422***
(0.0140) (0.0242)
L3.Icapital ——-- ———- -0.1465***
(0.0139)
Ano de eleigdo 0.6076*** 0.5922*** 0.5822***
(0.0170) (0.0192) (0.0250)
Pré-eleicdo -0.0006 -0.0292* 0.0846***
(0.0157) (0.0152) (0.0268)
Pdés-eleigdo -0.6889*** -0.6652%** -0.6411***
(0.0236) (0.0176) (0.0257)
Esquerda 0.5765*** 0.5835** 0.5560***
(0.0897) (0.1149) (0.1054)
Lpopulacdo 0.1570*** 0.1691** 0.1752***
(0.0388) (0.0326) (0.0567)
_constante 0.2956*** 0.2647** 0.2342**
(0.0645) (0.0589) (0.0448)

Teste de Autocorrelgao
M, 0.0980 0.0012 0.2904

Teste Sargan

chi2 26.7715 26.6286 26.8388
Prob > chi2 1.0000 1.0000 1.0000

Fonte: Araujo'(ioio).

Chama-se a atencdo para a elevacdo dos gastos de capital, principalmente os

investimentos, porque sdo verbas oriundas, na sua maioria, por escolhas alocativas
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discricionérias. Diferentemente das verbas previamente vinculadas por normas constitucionais,
como saude e educacéo, as politicas publicas de investimento sdo objeto de escolhas politicas
de cada governo. Dai a importancia da DRU para a manutencdo dos ciclos politicos
oportunistas: 0 governante precisa ter liberdade alocativa para demonstrar uma maior

competéncia com o objetivo de maximizar seus resultados eleitorais.

4.3.1 Delimitacdo da analise orcamentaria

Durante os estudos dos ciclos politicos, o enfoque dado na pesquisa foi como os
agentes politicos vém se utilizando da Desvinculacdo de Receitas da Unido para potencializar
seus resultados junto aos eleitores. E importante salientar que a Teoria ora tratada ndo sera
empregada apenas no processo de reeleigdo, mas sim no viés oportunista de liberdade alocativa
de verbas para financiar suas politicas de governo com o escopo de maximizar sua capacidade
administrativa em areas estratégicas de governo.

O primeiro corte que merece ser ressaltado é o periodo temporal analisado. O
objetivo perseguido nesta tese € compreender como as prorrogacfes da DRU nos ciclos
politicos vém se justificando e suas consequéncias para o sistema or¢camentario brasileiro nas
ultimas décadas. Por esta razdo, determinou-se que o estudo orcamentario seria focado em sete
ciclos politicos no periodo de janeiro de 1995 até dezembro de 2018, compreendendo 0s

seguintes governos:

e De janeiro de 1995 até dezembro de 1998: Primeiro mandato do Presidente
Fernando Henrique Cardoso — Ciclo Politico I.

e De janeiro de 1999 até dezembro de 2002: Segundo mandato do Presidente
Fernando Henrique Cardoso — Ciclo Politico I1.

e De janeiro de 2003 até dezembro de 2006: Primeiro mandato do Presidente
Luis Inécio Lula da Silva — Ciclo Politico I1I.

e De janeiro de 2007 até dezembro de 2010: Segundo mandato do Presidente
Luis Inécio Lula da Silva — Ciclo Politico IV.

e De janeiro de 2011 até dezembro de 2014: Primeiro mandato da Presidente

Dilma Rousseff — Ciclo Politico V.
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e De janeiro de 2015 até agosto de 2016: Segundo mandato da Presidente
Dilma Rousseff — Ciclo Politico V1.

e De setembro de 2016 até dezembro de 2018: Primeiro mandato do
Presidente Michel Temer — Ciclo Politico VII.

Considerando que a DRU foi criada em marco de 1994 e deve perdurar até
dezembro de 2023, ndo seréo objetos de pesquisa 0s meses de 1994 e o mandato do Presidente
Jair Bolsonaro. Isso se justifica porque o fim aqui delineado € compreender a DRU a partir de
ciclos politicos completos.

Embora criada ainda no Governo do entdo presidente Itamar Franco, a DRU (a
época denominada Fundo Social de Emergéncia) foi instalada nos Gltimos meses de seu
mandato e, por esta razdo, ndo houve tempo habil para coletar dados racionais e suficientes para
a pesquisa.

Ja a delimitacdo final em dezembro de 2018, ou seja, a exclusdo do Governo
Bolsonaro na pesquisa, ampara-se em duas razdes: uma de ordem cronolégica e, a segunda, por
motivos econdmicos. Esta tese foi finalizada no segundo semestre de 2022, enquanto ainda
perdurava o Ultimo ano do mandato de Bolsonaro, logo, ndo havia finalizado seu ciclo politico
para fins de investigacdo dos resultados orgcamentarios.

O segundo motivo se fundamenta em dados econdémicos: na metade do mandato de
Bolsonaro, no comeco do ano de 2020 foi reconhecida no Brasil a Pandemia da Covid-19,
acarretando diversos efeitos sanitérios, sociais, econdmicos e orcamentarios que trariam um
desnivel considerado nos dados de politicas publicas deste periodo.

Embora nos sete ciclos politicos anteriores tenha havido realidades econémicas e
sociais diversas, tanto em nivel nacional como global, nenhuma das crises vivenciadas teve
impacto econdbmico mundial tdo consideravel como a Pandemia dos ultimos anos. Por estes
motivos, o dinheiro pablico injetado tanto na area de saide, como social e de recuperacdo
econbmica, uma vez trazidos para a mesma realidade comparativa dos demais ciclos politicos,
demonstraria uma assimetria or¢camentaria que comprometeria os resultados racionais da
pesquisa.

Por esta mesma razdo de descompasso econémico, buscando uma maior

racionalidade dos resultados analisados, para os dados orcamentarios deflacionados foi
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utilizado o IPCA® de comeco de 2019, quando foi finalizada a construgio do banco de dados
objeto desta pesquisa. Valer-se do IPCA de 2022 para deflacionar as receitas de 1995 a 2018
seria utilizar um parametro econdmico (efeito pandemia) completamente diverso da sua
realidade histérica/econémica, acarretando um enganoso resultado numérico.

Uma segunda delimitacdo, agora material, que merece destaque, é a escolha das
receitas das contribuicdes especiais. Conforme tratado neste capitulo em topicos anteriores, as
nove emendas da DRU tiveram diferentes objetos de receitas tributarias, perpassando por
impostos, contribuicdes e taxas. Nesta tese, o corte material escolhido para compreender 0s
resultados orcamentérios foi uma comparacao entre as receitas tributérias e as receitas das
contribuicdes.

Esta escolha justificou-se por perscrutar a relacdo da DRU com o sistema
orcamentario e tributario. Consoante o exposto neste capitulo, nas Gltimas décadas, observou-
se um aumento gradual do recolhimento das contribui¢cbes em detrimento das demais espécies
tributarias, havendo, entdo, sua posterior desvinculacdo. Por estas razBes, objetivando
apreender essa intrinseca relacdo entre DRU, sistema orcamentario e espécies tributarias,
delimitou-se a pesquisa dos dados das receitas arrecadas as contribuigdes especiais.

Por fim, importa esclarecer que todos os dados orcamentarios das receitas
tributarias, das receitas das contribuicdes e do percentual da DRU de janeiro de 1995 até
dezembro de 2018 foi extraido do banco de dados construido pela Prof.2. Doutora Eliedna
Barbosa em sua pesquisa de Tese cujo titulo é a “Desvinculacdo de Receitas da Unido e déficit
de accountability: um estudo na politica publica de satude no Brasil”, no Programa de Pos-
Graduacdo Em Ciéncias Contabeis (PPGCon) da Universidade de Brasilia (UNB).

Feitos esses esclarecimentos acerca da delimitacdo temporal e material dos dados
orcamentarios referentes a DRU, passar-se-a para o estudo dos Ciclos Politicos por resultados

de receitas.

8 [ndice Nacional de Preco ao Consumidor Amplo.
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O primeiro Ciclo Politico estudado na pesquisa compreende o periodo de janeiro de

1995 até dezembro de 1998, no qual o cargo de Presidente da Republica foi ocupado por

Fernando Henrique Cardoso (FHC), em seu primeiro mandato:

Tabela 12 — Ciclo Politico | e DRU

Fonte: Construcéo prdpria, com base no banco de dados da Prof. Dra. Eliedna Barbosa.

PERIODO| PIB REAL DRU DRU_PIB TRIBUTARIA CONTRIBUICOES  |DRU_trib| DRU_cont
1995.01 239.551.369.862,56 8.034.573.957,02 3% 19.093.596.442,64 21.079.273.342,47 42,08% | 38,12%
1995.02 250.201.709.007,53 7.840.994.950,43 3% 16.025.982.842,89 23.178.991.909,28 48,93% | 33,83%
1995.03 297.601.691.464,80 8.017.990.334,51 3% 20.057.656.014,50 20.032.295.658,06 39,97% | 40,03%
1995.04 282.148.210.672,29 7.489.348.923,96 3% 16.788.100.246,05 20.658.644.373,74 44,61% | 36,25%
1995.05 268.595.643.711,21 9.065.959.582,33 3% 23.970.742.569,94 21.359.055.341,70 37,82% | 42,45%
1995.06 263.354.849.840,73 8.413.149.392,49 3% 20.275.936.882,91 21.789.810.079,53 41,49% | 38,61%
1995.07 266.895.508.103,13 7.636.651.067,03 3% 17.534.529.977,21 20.648.725.357,95 43,55% | 36,98%
1995.08 270.331.970.895,42 7.527.676.414,21 3% 17.159.566.498,76 20.478.815.572,31 43,87% | 36,76%
1995.09 266.190.901.603,10 7.735.469.572,24 3% 16.569.683.892,46 22.107.663.968,75 46,68% | 34,99%
1995.10 275.833.189.304,47 7.376.791.476,76 3% 16.094.097.342,47 20.789.860.041,34 45,84% | 35,48%
1995.11 290.586.891.990,48 7.931.919.688,04 3% 17.371.479.508,24 22.288.118.931,94 45,66% | 35,59%
1995.12 281.368.298.003,99 9.387.522.380,15 3% 18.292.693.164,46 28.644.918.736,27 51,32% | 32,77%
1996.01 266.874.617.982,04 8.242.623.500,53 3% 15.888.985.087,33 25.324.132.415,34 51,88% | 32,55%
1996.02 255.416.252.629,58 7.572.711.406,97 3% 14.286.936.210,01 23.576.620.824,82 53,00% | 32,12%
1996.03 256.005.249.224,85 10.153.140.635,75 4% 27.563.248.497,84 23.202.454.680,90 36,84% | 43,76%
1996.04 259.289.313.623,44 7.986.784.658,49 3% 16.519.284.049,01 23.414.639.243,42 48,35% | 34,11%
1996.05 277.940.169.200,45 8.090.054.709,77 3% 17.208.783.533,04 23.241.490.015,82 47,01% | 34,81%
1996.06 280.969.205.009,55 8.273.153.131,69 3% 16.231.148.673,94 25.134.616.984,52 50,97% | 32,92%
1996.07 292.765.659.036,29 8.049.153.653,18 3% 16.394.641.456,05 23.851.126.809,84 49,10% | 33,75%
1996.08 288.890.806.866,68 8.537.392.572,39 3% 15.112.934.750,27 27.574.028.111,69 56,49% | 30,96%
1996.09 275.880.882.087,22 8.101.955.192,77 3% 14.871.184.176,58 25.638.591.787,29 54,48% | 31,60%
1996.10 296.414.398.944,20 8.070.664.138,90 3% 14.898.578.813,72 25.454.741.880,77 54,17% | 31,71%
1996.11 307.965.232.969,34 8.195.768.318,21 3% 16.007.070.517,65 24.971.771.073,40 51,20% | 32,82%
1996.12 311.630.611.037,56 13.158.589.899,19 4% 24.736.686.222,69 41.056.263.273,29 53,19% | 32,05%
1997.01 294.659.810.212,50 8.750.176.828,37 3% 18.360.369.048,68 25.390.515.093,16 47,66% | 34,46%
1997.02 266.787.406.501,92 8.061.212.542,03 3% 14.850.975.105,70 25.455.087.604,44 54,28% | 31,67%
1997.03 263.177.246.470,67 9.273.999.092,92 4% 19.073.784.261,46 27.296.211.203,13 48,62% | 33,98%
1997.04 273.416.739.253,16 9.613.148.540,72 4% 20.018.522.725,04 28.047.219.978,55 48,02% | 34,271%
1997.05 287.734.923.669,58 8.601.730.626,64 3% 17.026.110.551,30 25.982.542.581,89 50,52% | 33,11%
1997.06 297.901.980.029,16 8.360.058.936,40 3% 15.665.578.534,92 26.134.716.147,06 53,37% | 31,99%
1997.07 299.426.529.063,02 9.749.500.395,84 3% 17.680.390.245,14 31.067.111.734,06 55,14% | 31,38%
1997.08 299.037.936.705,41 8.389.578.793,74 3% 15.372.474.053,43 26.575.419.915,26 54,58% | 31,57%
1997.09 298.568.988.786,92 8.827.019.413,68 3% 16.585.079.445,78 27.550.017.622,63 53,22% | 32,04%
1997.10 317.715.152.997,98 9.451.916.528,69 3% 18.713.464.655,86 28.546.117.987,57 50,51% | 33,11%
1997.11 310.061.187.494,79 8.985.218.501,87 3% 16.907.596.509,73 28.018.495.999,64 53,14% | 32,07%
1997.12 294.406.967.597,42 12.952.577.901,60 4% 23.394.022.001,90 41.368.867.506,10 5537% | 31,31%
1998.01 286.458.523.162,61 10.341.747.328,30 4% 24.792.002.123,64 26.916.734.517,87 41,71% | 38,42%
1998.02 271.766.752.987,62 9.195.497.567,99 3% 19.961.115.303,21 26.016.372.536,76 46,07% | 35,35%
1998.03 287.220.736.556,49 10.447.579.442,32 4% 23.556.065.220,35 28.681.831.991,27 44,35% | 36,43%
1998.04 288.584.871.074,36 9.658.843.562,40 3% 21.285.405.044,37 27.008.812.767,65 45,38% | 35,76%
1998.05 302.228.660.365,11 8.555.767.206,37 3% 17.511.135.134,76 25.267.700.897,08 48,86% | 33,86%
1998.06 301.977.592.945,10 8.285.448.490,22 3% 15.546.565.324,01 25.880.677.127,12 53,29% | 32,01%
1998.07 306.772.943.704,17 9.427.226.390,46 3% 19.879.426.431,12 27.256.705.521,20 47,42% | 34,59%
1998.08 305.137.675.560,59 8.868.409.242,81 3% 17.771.141.008,91 26.570.905.205,16 49,90% | 33,38%
1998.09 300.886.077.116,34 9.385.897.116,76 3% 19.085.624.730,41 27.843.860.853,40 49,18% | 33,71%
1998.10 310.693.107.980,85 8.969.378.761,85 3% 17.666.594.222,04 27.180.299.587,22 50,77% | 33,00%
1998.11 307.121.640.304,79 8.659.271.775,22 3% 16.983.707.227,79 26.312.651.648,33 50,99% | 32,91%
1998.12 295.860.585.479,46 12.504.233.488,84 4% 23.930.388.031,31 38.590.779.412,88 52,25% | 32,40%
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Nesse periodo, a DRU foi regida por trés emendas constitucionais: (I) ECR n° 1 de
1994, a qual criou o FSE (Fundo Social de Emergéncia); (11) EC n° 10 de 1996, criando o FEF
(Fundo de Estabilizagdo Fiscal); e (I11) a EC n° 17 de 1997, prorrogando o FEF. Destaca-se que
a DRU teve com um dos idealizadores o entdo Ministro da Economia de Itamar Franco, FHC.

A tabela acima trazida retne os dados das receitas orcamentarias més a més do
primeiro Ciclo Politico: O PIB dos quatro anos do primeiro mandato do FHC, o montante
arrecadado da DRU, as receitas tributarias — excluidas as receitas das contribuicfes — e em
separado, as receitas das contribuicbes més a més desses quatro anos.

Nesse primeiro ciclo, foi desvinculado o montante de R$ 426.205.478.033,07
(quatrocentos e vinte e seis bilhdes, duzentos e cinco milhdes, quatrocentos e setenta e oito mil
e trinta e trés reais e sete centavos), um equivalente a 3% do PIB nacional desse periodo.

Chama-se a atengédo para um aumento gradativo entre as receitas das contribui¢des
e das receitas tributarias. Nas trés emendas constitucionais que vigoraram neste ciclo politico,
foi objeto da desvinculacdo impostos e contribuicdes, contudo a somatdria das receitas das
contribui¢es chegou a um montante de R$ 1.250.456.305.853,87 (um trilhdo, duzentos e
cinquenta milhdes, quatrocentos e cinquenta e seis milhdes, oitocentos e cinquenta e trés mil e
oitenta e sete centavos), sendo deste valor 34,08% desvinculados, enquanto a DRU das demais
verbas tributarias alcangou a somatdria de 48,40 do Ciclo Politico I.

Originariamente criada para perdurar por menos de dois anos, a DRU teve um
impacto consideravel nas contas publicas desse Ciclo Politico, viabilizando para o poder
publico a livre alocacdo de R$ 426.205.478.033,07 (quatrocentos e vinte e seis bilhdes,
duzentos e cinco milhGes, quatrocentos e setenta e oito mil, trinta e trés reais e sete centavos)

um valor consideravel para ser aplicado segundo livre disposicao das politicas de governo.
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O segundo Ciclo Politico compreende o periodo de janeiro de 1999 até dezembro

de 2002, tendo representado o segundo mandato do Presidente FHC. Durante este intervalo

temporal, estiveram em vigor as EC n°® 17 de 1997 (prorrogando o FEF) e EC n° 27 de 2000,

trazendo a primeira previsao da DRU:

Tabela 13 - Ciclo Politico Il e DRU

Fonte: Construcéo prdpria, com base no banco de dados da Prof. Dra. Eliedna Barbosa.

PERIODO| P1B REAL DRU DRU_PIB TRIBUTARIA CONTRIBUICOES  [DRU_trib| DRU_cont
1999.01 287.376.067.413,49 9.789.226.474,35 3% 20.926.562.432,76 28.019.569.938,97 46,78% | 34,94%
1999.02 285.353.031.548,78 11.029.319.414,61 4% 24.700.136.518,44 30.446.460.554,60 44,65% | 36,23%
1999.03 309.861.160.919,77 11.029.840.862,86 4% 26.002.107.254,09 29.147.097.060,23 42,42% | 37,84%
1999.04 302.818.906.534,45 10.206.623.644,86 3% 23.106.619.656,52 27.926.498.567,77 44,17% | 36,55%
1999.05 306.225.860.488,41 9.186.733.502,10 3% 19.592.959.799,64 26.340.707.710,86 46,89% | 34,88%
1999.06 313.946.400.374,37 9.740.756.116,57 3% 18.626.026.837,38 30.077.753.745,49 52,30% | 32,39%
1999.07 311.586.986.791,80 11.309.384.547,15 4% 18.180.292.902,44 38.366.629.833,31 62,21% | 29,48%
1999.08 311.784.931.981,70 9.312.892.090,45 3% 16.160.149.102,80 30.404.311.349,44 57,63% | 30,63%
1999.09 304.432.510.330,63 11.048.862.339,60 4% 21.626.925.189,93 33.617.386.508,09 51,09% | 32,87%
1999.10 321.111.337.892,08 10.502.699.542,03 3% 19.397.920.131,74 33.115.577.578,41 54,14% | 31,72%
1999.11 329.551.167.959,51 10.811.176.454,83 3% 18.416.033.255,97 35.639.849.018,19 58,71% | 30,33%
1999.12 323.857.655.615,76 13.801.213.383,81 4% 25.072.881.975,96 43.933.184.943,06 55,04% | 31,41%
2000.01 301.731.997.253,15 11.722.507.436,87 4% 20.931.929.416,35 37.680.607.767,99 56,00% | 31,11%
2000.02 297.261.354.581,02 10.625.868.022,10 4% 19.401.362.108,99 33.727.978.001,49 54,77% | 31,50%
2000.03 299.494.132.919,62 12.325.927.208,67 4% 23.805.594.095,02 37.824.041.948,34 51,78% | 32,59%
2000.04 294.951.294.541,39 11.159.248.252,69 4% 21.621.412.389,52 34.174.828.873,93 51,61% | 32,65%
2000.05 317.345.932.763,87 11.060.698.678,97 3% 19.852.295.152,00 35.451.198.242,86 55,71% | 31,20%
2000.06 330.036.724.408,34 10.366.375.858,57 3% 17.561.542.633,07 34.270.336.659,79 59,03% | 30,25%
2000.07 331.604.225.983,50 11.048.799.615,51 3% 18.643.672.612,93 36.600.325.464,64 59,26% | 30,19%
2000.08 331.927.679.389,02 10.740.792.222,36 3% 17.162.889.883,35 36.541.071.228,43 62,58% | 29,39%
2000.09 312.464.664.225,66 10.966.065.582,59 4% 19.738.070.326,83 35.092.257.586,10 55,56% | 31,25%
2000.10 332.395.087.879,44 11.682.895.915,31 4% 20.421.808.096,46 37.992.671.480,07 57,21% | 30,75%
2000.11 334.186.371.459,82 11.723.888.644,21 4% 21.172.760.950,54 37.446.682.270,53 55,37% | 31,31%
2000.12 327.470.104.147,72 14.540.600.703,65 4% 25.574.644.180,73 47.128.359.337,52 56,86% | 30,85%
2001.01 315.335.848.143,68 13.487.322.109,59 4% 25.863.339.799,71 41.573.270.748,26 52,15% | 32,44%
2001.02 310.810.402.741,06 10.617.118.255,01 3% 18.268.262.284,33 34.817.328.990,70 58,12% | 30,49%
2001.03 329.686.750.196,84 11.760.947.307,15 4% 21.776.067.423,13 37.028.669.112,61 54,01% | 31,76%
2001.04 326.219.449.633,93 12.729.167.490,44 4% 24.760.048.618,56 38.885.788.833,64 51,41% | 32,73%
2001.05 335.283.634.417,67 12.386.336.819,85 4% 23.258.846.826,78 38.672.837.272,45 53,25% | 32,03%
2001.06 315.138.866.921,64 12.174.414.957,85 4% 20.943.861.590,25 39.928.213.199,02 58,13% | 30,49%
2001.07 330.862.969.420,01 12.328.204.880,64 4% 21.545.399.902,95 40.095.624.500,24 57,22% | 30,75%
2001.08 333.317.811.216,77 11.929.145.202,18 4% 20.318.497.850,05 39.327.228.160,87 58,71% | 30,33%
2001.09 318.225.337.943,17 11.646.804.039,12 4% 20.763.444.283,91 37.470.575.911,70 56,09% | 31,08%
2001.10 339.051.580.346,34 13.134.984.636,19 4% 24.148.302.523,33 41.526.620.657,61 54,39% | 31,63%
2001.11 341.307.175.707,79 12.041.821.429,90 4% 20.539.121.208,48 39.669.985.941,03 58,63% | 30,35%
2001.12 324.913.644.543,42 15.417.367.046,17 5% 26.378.217.840,07 50.708.617.390,78 58,45% | 30,40%
2002.01 320.981.853.204,70 15.812.442.204,44 5% 33.772.805.262,72 45.289.405.759,49 46,82% | 34,91%
2002.02 316.770.500.462,57 12.191.157.905,13 4% 23.103.875.411,39 37.851.914.114,26 52,77% | 32,21%
2002.03 335.362.152.186,48 12.646.035.542,46 4% 23.803.636.254,16 39.426.541.458,14 53,13% | 32,07%
2002.04 338.825.477.414,84 13.871.123.706,39 4% 27.539.868.332,29 41.815.750.199,63 50,37% | 33,17%
2002.05 344.978.032.072,91 12.952.221.009,13 4% 23.630.243.910,89 41.130.861.134,78 54,81% | 31,49%
2002.06 343.898.170.546,74 11.977.981.253,11 3% 19.527.343.994,08 40.362.562.271,45 61,34% | 29,68%
2002.07 351.983.002.066,45 16.519.381.472,44 5% 22.683.515.574,30 59.913.391.787,91 72,83% | 27,571%
2002.08 350.430.760.793,53 12.422.357.911,56 4% 17.760.602.062,88 44.351.187.494,92 69,94% | 28,01%
2002.09 340.914.728.326,61 14.305.939.028,32 4% 26.594.281.880,29 44.935.413.261,31 53,79% | 31,84%
2002.10 360.082.866.525,40 12.964.695.044,66 4% 27.145.926.428,22 37.677.548.795,08 47,76% | 34,41%
2002.11 363.012.394.700,37 13.401.648.478,59 4% 21.544.187.851,68 45.464.054.541,29 62,21% | 29,48%
2002.12 337.532.860.272,90 16.167.804.411,09 5% 25.970.450.611,87 54.868.571.443,56 62,25% | 29,47%
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Neste Ciclo Politico, o montante desvinculado foi de R$ 580.618.818.656,12
(quinhentos e oitenta trilhdes, seiscentos e dezoito bilhdes, oitocentos e dezoito milhdes,
seiscentos e cinquenta e seis mil reais e doze centavos), um somatorio que equivale a 4% do
PIB nacional.

O demonstrativo do recolhimento da DRU més a més resultou em variagéo, tendo
tido um gradativo aumento com o maximo de recolhimento no més de julho de 2002 com R$
16.519.381.472,44 (dezesseis bilhdes, quinhentos e dezenove milhdes, trezentos e oitenta e um
mil, quatrocentos e setenta e dois reais e quarenta e quatro centavos) — 5% do PIB nacional - e
a minima arrecadacao no més de maio de 1999, 9.186.733.502,10 (nove bilhdes, cento e oitenta
e seis milhdes, setecentos e trinta e trés mil, quinhentos e dois reais e 10 centavos) —
representando 3% PIB nacional.

Houve uma leve diminuicdo no percentual das receitas das contribui¢fes
desvinculadas, saindo de 34,08% para 31,49%, embora as receitas tributarias tenham
aumentado de 48,40% para 54,81%, o0 que demonstra, que neste periodo, desvincularam-se mais
impostos® que contribuicdes.

Com a analise dos dados supramencionados, observou-se uma continuidade de
dependéncia politica das verbas desvinculadas para a concretizacdo das suas politicas de
governos. Nesse segundo Ciclo, ndo houve alternancia partidaria ou mudancgas significativas
nas politicas de governo, tendo o entdo Presidente FHC dado continuidade as suas propostas

governamentais em um segundo mandato presidencial.

8 |sso porque nas emendas tratadas nos ciclos politicos apenas eram objeto de desvinculagdo impostos e
contribuicoes, excluindo as demais espécies tributarias.
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O terceiro Ciclo politico tem inicio em janeiro de 2003, findando-se em dezembro

de 2006. Neste momento, o Brasil tem uma forte alternancia politica em cenario nacional, visto

que assume a Presidéncia da Republica Luis Inacio Lula da Silva, dando inicio a quase 16 anos

do Partido dos Trabalhadores (PT) no centro do governo:

Tabela 14 - Ciclo Politico 11l e DRU

PERIODO| P1B REAL DRU DRU_PIB TRIBUTARIA CONTRIBUICOES  [DRU_trib| DRU_cont
2003.01 322.813.889.176,35 15.596.064.649,01 5% 27.482.674.621,85 50.497.648.623,22 56,75% | 30,88%
2003.02 326.126.967.981,85 12.922.680.584,30 4% 23.295.458.404,67 41.317.944.516,81 5547% | 31,28%
2003.03 338.968.915.036,06 12.306.391.428,41 4% 21.350.466.628,25 40.181.490.513,79 57,64% | 30,63%
2003.04 341.363.262.835,43 14.780.922.666,40 4% 27.211.007.508,40 46.693.605.823,58 54,32% | 31,66%
2003.05 333.822.056.282,49 13.191.887.509,23 4% 24.738.551.404,60 41.220.886.141,53 53,33% | 32,00%
2003.06 327.965.931.710,36 11.436.353.169,87 3% 16.448.990.556,33 40.732.775.293,01 69,53% | 28,08%
2003.07 347.446.340.071,31 13.420.714.384,62 4% 21.884.445.485,88 45.219.126.437,24 61,33% | 29,68%
2003.08 344.018.161.372,70 12.073.306.739,21 4% 18.964.992.680,96 41.401.541.015,08 63,66% | 29,16%
2003.09 351.707.667.153,47 12.556.926.503,87 4% 20.478.182.653,36 42.306.449.866,01 61,32% | 29,68%
2003.10 363.940.345.985,67 14.328.055.261,50 4% 23.249.205.191,12 48.391.071.116,40 61,63% | 29,61%
2003.11 359.886.271.769,67 13.441.948.241,25 4% 22.674.371.457,52 44.535.369.748,71 59,28% | 30,18%
2003.12 359.033.304.736,28 16.662.410.402,00 5% 23.883.572.754,34 59.428.479.255,63 69,77% | 28,04%
2004.01 335.711.254.961,30 15.631.123.453,68 5% 28.131.014.587,75 50.024.602.680,63 55,57% | 31,25%
2004.02 329.267.151.729,16 13.274.027.475,73 4% 22.791.165.875,78 43.578.971.502,88 58,24% | 30,46%
2004.03 360.492.859.243,24 13.763.505.938,62 4% 24.149.746.769,84 44.667.782.923,25 56,99% | 30,81%
2004.04 357.872.534.797,58 15.210.936.163,15 4% 27.397.614.594,72 48.657.066.221,06 55,52% | 31,26%
2004.05 362.334.782.180,63 13.669.226.245,70 4% 20.997.293.517,38 47.348.837.711,11 65,10% | 28,87%
2004.06 373.703.162.100,37 14.466.335.846,34 4% 19.845.382.814,18 52.486.296.417,50 72,90% | 27,56%
2004.07 384.598.461.230,96 15.613.408.344,02 4% 22.444.414.732,66 55.622.626.987,45 69,56% | 28,07%
2004.08 376.255.152.059,07 13.889.576.158,56 4% 20.540.334.623,87 48.907.546.168,95 67,62% | 28,40%
2004.09 363.789.457.375,71 15.047.865.446,87 4% 23.225.954.635,80 52.013.372.598,56 64,79% | 28,93%
2004.10 375.436.464.096,18 15.308.935.623,63 4% 22.027.536.125,89 54.517.141.992,25 69,50% | 28,08%
2004.11 387.786.793.160,43 14.288.672.438,46 4% 18.997.687.948,46 52.445.674.243,82 75,21% | 27,24%
2004.12 388.483.689.590,06 19.506.403.861,30 5% 32.929.782.533,88 64.602.236.772,65 59,24% | 30,19%
2005.01 352.964.766.614,06 16.854.146.430,36 5% 28.269.134.344,50 56.001.597.807,32 59,62% | 30,10%
2005.02 344.838.435.634,27 13.947.247.344,33 4% 22.343.656.540,84 47.392.580.180,83 62,42% | 29,43%
2005.03 374.317.658.787,43 15.378.824.698,07 4% 26.604.625.849,91 50.289.497.640,46 57,81% | 30,58%
2005.04 375.674.532.399,09 17.015.466.462,55 5% 29.672.817.670,52 55.404.514.642,24 57,34% | 30,71%
2005.05 373.102.166.267,13 14.425.949.445,02 4% 23.765.601.879,04 48.364.145.346,04 60,70% | 29,83%
2005.06 378.363.742.376,66 16.200.319.752,55 4% 29.660.241.024,42 51.341.357.738,32 54,62% | 31,55%
2005.07 385.117.497.472,65 15.663.888.918,81 4% 23.295.195.298,81 55.024.249.295,24 67,24% | 28,471%
2005.08 390.778.865.872,50 15.413.587.472,50 4% 24.418.777.562,95 52.649.159.799,54 63,12% | 29,28%
2005.09 378.224.061.027,81 14.518.530.900,69 4% 21.053.685.693,73 51.538.968.809,72 68,96% | 28,17%
2005.10 392.775.314.505,74 16.367.109.683,02 4% 25.192.493.624,75 56.643.054.790,36 64,97% | 28,90%
2005.11 401.415.106.777,02 16.503.186.113,24 4% 25.946.127.657,65 56.569.802.908,55 63,61% | 29,17%
2005.12 406.772.606.655,75 21.417.761.915,06 5% 38.287.906.782,13 68.800.902.793,15 55,94% | 31,13%
2006.01 378.939.512.834,17 16.096.397.943,01 4% 28.046.881.397,37 52.435.108.317,68 57,39% | 30,70%
2006.02 362.338.428.919,77 14.494.322.815,14 4% 24.520.567.663,72 47.951.046.411,96 59,11% | 30,23%
2006.03 384.597.299.898,34 15.083.686.104,64 4% 26.507.013.822,22 48.911.416.700,99 56,90% | 30,84%
2006.04 372.496.857.944,69 17.228.372.596,26 5% 31.808.038.433,64 54.333.824.547,66 54,16% | 31,71%
2006.05 397.518.537.591,13 14.378.841.707,87 4% 24.465.127.235,75 47.429.081.303,60 58,77% | 30,32%
2006.06 399.524.924.907,58 16.852.243.256,87 4% 32.024.065.221,44 52.237.151.062,92 52,62% | 32,26%
2006.07 416.258.894.704,97 15.770.236.894,20 4% 26.316.858.627,09 52.534.325.843,88 59,92% | 30,02%
2006.08 421.177.595.427,28 15.519.987.699,04 4% 25.403.702.222,34 52.196.236.272,87 61,09% | 29,73%
2006.09 403.386.320.831,09 16.186.080.928,83 4% 25.335.900.634,73 55.594.504.009,42 63,89% | 29,11%
2006.10 429.001.862.794,34 16.621.854.781,07 4% 26.886.335.848,72 56.222.938.056,61 61,82% | 29,56%
2006.11 438.471.572.952,38 15.687.367.834,06 4% 24.206.920.597,34 54.229.918.572,95 64,81% | 28,93%
2006.12 440.369.358.782,25 21.720.896.044,29 5% 37.913.041.561,45 70.691.438.660,01 57,29% | 30,73%

Fonte: Construcéo prdpria, com base no banco de dados da Prof. Dra. Eliedna Barbosa.




157

Conforme demonstrado no capitulo dois desta tese, ao tratar das discussdes politicas
e partidarias, durante as quatro primeiras emendas constitucionais da DRU, o PT foi um dos
grandes criticos desta desvinculacdo, tendo votado contrario a sua criacdo e prorrogacdo em
todas as votagdes das Emendas Constitucionais. Contudo, ao assumir o poder, comprovando
uma forte caracteristica oportunista deste Ciclo Politico, a DRU ndo apenas manteve-se como
foi prorrogada por meio da EC n° 42 de 2003.

Mais uma vez demonstrando o carater oportunista, o PSDB, partido do ex-
presidente FHC, idealizador da DRU e defensor deste instituto nas quatro primeiras emendas
constitucionais, passou a votar contra a desvinculagdo. O que se observa a auséncia de ideologia
politica vinculada a DRU e sim, um interesse dos agentes politicos de forma pontual, pessoal e
oportunista.

Neste terceiro Ciclo Politico, o valor desvinculado chegou a R$ 731.733.986.277,20
(setecentos e trinta e um bilhdo, setecentos e trinta e trés milhdes, novecentos e oitenta e seis
mil, duzentos e setenta e sete reais e vinte centavos), um total de 4% do total do PIB nacional
neste periodo. Aqui, ja se percebe um aumento em relacdo ao Ciclo Politico Il em cerca de 200
bilhdes de reais, uma majoracdo de 1% do PIB nacional de verbas desvinculadas, que passou
de 3% para 4%.

Quanto as contribuicdes, neste ciclo politico sua receita chegou a R$
2.451.585.366.083,43 (dois trilhGes, quatrocentos e cinquenta e um bilhdes, quinhentos e
oitenta e cinco milhdes, trezentos e sessenta e seis mil, oitenta e trés reais e quarenta e trés
centavos), demonstrando um aumento significativo em relagdo ao Ciclo Il. A DRU perfez um
total de 29,85% das receitas das contribui¢des, um valor menor em comparacdo com 0 montante
de desvinculacdo das demais receitas tributarias que chegaram ao patamar de 60,62%.

Ao final deste Ciclo Politico, concluiu-se ndo apenas a permanéncia da DRU, como

um aumento de sua arrecadacao para custeio de politicas de governos de livre alocacao.



4.3.5 Ciclo Politico IV
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No quarto Ciclo Politico, correspondente ao més de janeiro de 2007 até dezembro

de 2010, ndo houve grandes alteragdes politicas, tendo sido esse periodo correspondente ao

segundo mandato do Presidente Lula. Durante este ciclo, vigorou a EC 56 de 2007, tendo por

objeto os impostos, as contribuicGes sociais e as contribuicdes de intervencdo no dominio

econbmico:
Tabela 15 - Ciclo Politico IV e DRU

PERIODO| P1B REAL DRU DRU_PIB TRIBUTARIA CONTRIBUICOES |DRU_trib| DRU_cont
2007.01 418.014.244.459,75 17.665.644.173,60 4% 31.670.978.679,18 56.657.242.188,84 55,78% | 31,18%
2007.02 399.572.437.232,24 16.114.415.763,34 4% 27.325.816.024,25 53.246.262.792,44 58,97% | 30,26%
2007.03 427.034.558.265,73 17.153.764.965,85 4% 30.882.298.587,87 54.886.526.241,40 55,55% | 31,25%
2007.04 420.650.022.167,89 18.480.889.553,35 4% 35.226.065.428,04 57.178.382.338,73 52,46% | 32,32%
2007.05 441.854.060.554,93 16.386.428.750,84 4% 28.745.404.027,62 53.186.739.726,56 57,01% | 30,81%
2007.06 445.386.979.590,91 18.240.818.454,64 4% 33.644.058.218,70 57.560.034.054,51 54,22% | 31,69%
2007.07 453.522.252.473,30 17.638.078.111,20 4% 30.085.748.058,19 58.104.642.497,83 58,63% | 30,36%
2007.08 454.748.662.494,95 17.003.461.281,62 4% 27.367.622.930,81 57.649.683.477,30 62,13% | 29,49%
2007.09 429.479.056.745,82 17.562.923.133,72 4% 27.731.611.656,12 60.083.004.012,48 63,33% | 29,23%
2007.10 465.111.889.357,47 18.731.886.321,57 4% 33.131.910.987,33 60.527.520.620,54 56,54% | 30,95%
2007.11 463.718.810.494,63 18.434.273.122,55 4% 31.661.927.568,79 60.509.438.043,95 58,22% | 30,47%
2007.12 462.959.687.990,08 24.103.906.821,74 5% 42.185.042.083,85 78.334.492.024,84 57,14% | 30,77%
2008.01 449.679.181.640,62 21.540.662.589,02 5% 46.282.616.408,15 61.420.696.536,96 46,54% | 35,07%
2008.02 438.653.593.910,72 17.184.649.695,52 4% 33.077.400.917,05 52.845.847.560,54 51,95% | 32,52%
2008.03 454.231.869.351,75 18.481.547.297,95 4% 38.259.458.045,82 54.148.278.443,95 48,31% | 34,13%
2008.04 464.514.174.619,26 20.332.060.448,10 4% 43.513.074.550,78 58.147.227.689,73 46,73% | 34,97%
2008.05 473.380.150.261,54 17.855.620.384,65 4% 34.540.633.543,45 54.737.468.379,80 51,69% | 32,62%
2008.06 489.666.615.119,07 18.661.076.995,17 4% 35.928.305.107,19 57.377.079.868,64 51,94% | 32,52%
2008.07 508.571.557.978,10 20.120.634.459,07 4% 40.247.804.960,63 60.355.367.334,74 49,99% | 33,34%
2008.08 489.772.901.849,04 18.168.619.238,29 4% 33.399.251.860,89 57.443.844.330,58 54,40% | 31,63%
2008.09 481.213.768.696,62 18.854.977.911,93 4% 35.637.176.853,48 58.637.712.706,16 52,91% | 32,16%
2008.10 507.560.648.315,17 20.895.419.230,56 4% 41.310.936.689,93 63.166.159.462,88 50,58% | 33,08%
2008.11 487.592.068.262,89 18.376.349.375,32 4% 33.378.121.444,05 58.503.625.432,55 55,06% | 31,41%
2008.12 474.546.728.919,42 21.553.553.039,84 5% 42.206.191.500,36 65.561.573.698,86 51,07% | 32,88%
2009.01 447.323.133.657,58 20.778.242.226,65 5% 46.054.027.594,11 57.837.183.539,12 4512% | 35,93%
2009.02 434.659.452.845,94 15.457.749.087,04 4% 27.870.282.871,81 49.418.462.563,39 55,46% | 31,28%
2009.03 464.446.824.175,30 17.944.430.436,44 4% 35.729.088.443,34 53.993.063.738,86 50,22% | 33,23%
2009.04 458.890.981.375,13 19.242.868.170,54 4% 38.625.181.555,83 57.589.159.296,88 49,82% | 33,41%
2009.05 472.112.820.398,19 16.903.958.023,88 4% 30.359.725.071,98 54.160.065.047,42 55,68% | 31,21%
2009.06 482.823.643.112,27 17.094.613.757,15 4% 32.669.794.933,71 52.803.273.852,05 52,33% | 32,37%
2009.07 498.093.004.776,21 18.590.199.767,64 4% 33.343.172.238,07 59.607.826.600,12 55,75% | 31,19%
2009.08 494.804.872.127,99 16.533.770.534,96 3% 27.550.145.330,40 55.118.707.344,41 60,01% | 30,00%
2009.09 492.182.185.957,44 17.053.354.559,68 3% 29.516.081.055,74 55.750.691.742,64 57,78% | 30,59%
2009.10 523.495.996.857,16 20.949.254.333,77 4% 40.404.010.006,45 64.342.261.662,38 51,85% | 32,56%
2009.11 527.486.252.785,87 19.325.186.187,23 4% 33.581.690.713,73 63.044.240.222,42 57,55% | 30,65%
2009.12 539.925.683.495,21 22.949.064.997,27 4% 37.313.738.351,21 77.431.586.635,15 61,50% | 29,64%
2010.01 495.812.988.556,70 23.171.322.078,37 5% 46.530.746.797,06 69.325.863.594,78 49,80% | 33,42%
2010.02 486.587.988.526,26 16.997.805.769,52 3% 28.939.686.232,77 56.049.342.614,83 58,74% | 30,33%
2010.03 526.636.414.823,47 19.098.581.547,41 4% 35.583.257.256,12 59.909.650.480,95 53,67% | 31,88%
2010.04 516.232.718.769,94 22.261.995.399,47 4% 45.697.296.963,42 65.612.680.033,95 48,72% | 33,93%
2010.05 528.191.897.116,15 19.202.621.196,40 4% 34.231.657.924,06 61.781.448.057,92 56,10% | 31,08%
2010.06 534.310.306.433,13 18.503.748.290,94 3% 33.545.012.100,33 58.973.729.354,35 55,16% | 31,38%
2010.07 553.336.037.635,22 20.519.596.219,48 4% 36.299.667.573,95 66.298.313.523,45 56,53% | 30,95%
2010.08 556.228.729.017,54 19.517.918.646,08 4% 34.971.229.270,65 62.618.363.959,74 55,81% | 31,17%
2010.09 551.066.034.696,70 19.824.034.427,82 4% 34.726.441.663,30 64.393.730.475,78 57,09% | 30,79%
2010.10 571.299.184.001,74 22.084.726.531,09 4% 41.221.645.495,13 69.201.987.160,34 53,58% | 31,91%
2010.11 586.350.454.944,20 20.601.241.732,37 4% 37.941.679.936,29 65.064.528.725,55 54,30% | 31,66%
2010.12 580.040.113.232,35 28.998.298.784,93 5% 50.920.034.738,96 94.071.459.185,71 56,95% | 30,83%

Fonte: Construcéo prépria, com base no banco de dados da Prof. Dra. Eliedna Barbosa.
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Neste lapso temporal, o valor da DRU chegou a R$ 923.146.243.825,60
(novecentos e vinte e trés bilhdes, cento e quarenta e seis milhGes, duzentos e quarenta e trés
mil, oitocentos e vinte cinco reais e sessenta centavos), permanecendo num percentual de 4%
do PIB desses quatro anos.

O que se observa é uma crescente arrecadacdo ao longo dos Ciclos Politicos,
demonstrando uma dindmica ndo de temporalidade da DRU, mas uma situacdo cada vez maior
de permanéncia e dependéncia do Governo Nacional na conducgéo de suas politicas.

No que tange as receitas das contribui¢des, nestes quatro anos foi arrecadado R$
2.904.666.468.877,01 (dois trilhdes, novecentos e quatro bilhGes, seiscentos e sessenta e seis
milhGes, quatrocentos e sessenta e oito mil, oitocentos e setenta e sete reais e um centavo) e,
dentre este montante, 31,78% foi desvinculado de seus fins especificos. Ja as receitas tributarias
(com excecéo das de contribuicédo), estas alcancaram o valor de 1.711.064.750.250,96 (um
trilhdo, setecentos e onze bilhdes, sessenta e quatro milhdes, setecentos e cinquenta mil,
duzentos e cingquenta reais e noventa e seis centavos), tendo tido uma média de 53,95% de seu
montante desvinculado.

Ao final desse quarto Ciclo, percebeu-se que o aumento da DRU, bem como das
arrecadacdes das contribuicdes e tributarias seguiram uma majorac¢do gradativa acompanhando
0 aumento do PIB nacional, isso em compara¢do com o terceiro ciclo.

Outro ponto que merece destaque é que nos ciclos anteriores havia uma variagdo
entre 3% e 5% da DRU mensal em relacéo ao PIB do seu periodo, no quarto ciclo ja se observa
uma constancia entre 4% e 5%, havendo pouca variacdo mensal.

Um outro dado relevante € que no més de dezembro de 2010, o valor da DRU
mensal chegou no seu ponto maximo deste ciclo, num total de R$ 28.998.298.784,93 (vinte e
oito bilhGes, novecentos e noventa e oito milhGes, duzentos e noventa e oito mil, setecentos e
oitenta e quatro reais e noventa e trés centavos), o valor mais elevado desvinculado desde o

surgimento da DRU.



4.3.6 Ciclo Politico V
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O quinto Ciclo Politico objeto da pesquisa compreendeu janeiro de 2011 até

dezembro de 2014. Nesse periodo, estava em vigor a EC 68 de 2011, a terceira prorrogacgao da

DRU, tendo tido pouca modificacdo em relacdo a Emenda anterior, desvinculando alguns

impostos da Unido, contribuicdes sociais e de intervencdo no dominio econdmico:

Tabela 16 - Ciclo Politico V e DRU

Fonte: Construcéo prdpria, com base no banco de dados da Prof. Dra. Eliedna Barbosa.

PERIODO| P1B REAL DRU DRU_PIB TRIBUTARIA CONTRIBUICOES  [DRU_trib| DRU_cont
2011.01 539.889.948.290,85 27.588.064.259,89 5% 60.548.044.877,59 77.392.276.421,88 45,56% | 35,65%
2011.02 538.219.576.055,26 19.119.243.200,03 4% 33.171.047.327,77 62.425.168.672,40 57,64% | 30,63%
2011.03 554.506.253.825,35 21.159.478.607,31 4% 39.858.526.683,61 65.938.866.352,95 53,09% | 32,09%
2011.04 552.009.831.460,03 24.671.233.406,32 4% 52.520.522.649,77 70.835.644.381,81 46,97% | 34,83%
2011.05 574.796.040.659,02 20.825.495.162,40 4% 39.601.033.425,04 64.526.442.386,94 52,59% | 32,27%
2011.06 579.440.918.791,87 21.681.562.280,73 4% 40.895.522.974,23 67.512.288.429,40 53,02% | 32,11%
2011.07 581.992.080.365,63 24.528.640.955,46 4% 45.596.765.806,61 77.046.438.970,68 53,79% | 31,84%
2011.08 586.708.823.067,96 20.786.348.193,32 4% 34.131.866.727,36 69.799.874.239,22 60,90% | 29,78%
2011.09 561.204.612.650,73 21.269.793.539,47 4% 37.012.311.940,49 69.336.655.756,87 57,47% | 30,68%
2011.10 584.121.324.534,48 24.398.073.108,53 4% 49.482.971.615,58 72.507.393.927,09 49,31% | 33,65%
2011.11 598.631.120.869,36 21.335.188.027,81 4% 40.399.549.571,26 66.276.390.567,77 52,81% | 32,19%
2011.12 598.644.243.266,45 27.465.313.193,54 5% 46.608.402.567,62 90.718.163.400,08 58,93% | 30,28%
2012.01 558.581.291.658,05 28.707.227.681,39 5% 62.930.338.803,81 80.605.799.603,13 45,62% | 35,61%
2012.02 555.413.023.782,85 20.019.877.400,83 4% 35.887.016.216,33 64.212.370.787,83 55,79% | 31,18%
2012.03 591.805.472.428,08 22.992.500.937,51 4% 43.273.207.662,30 71.689.297.025,24 53,13% | 32,07%
2012.04 573.732.972.893,47 25.209.354.039,33 4% 54.394.144.175,91 71.652.626.020,75 46,35% | 35,18%
2012.05 597.687.131.719,52 21.331.315.212,29 4% 38.745.862.510,66 67.910.713.550,77 55,05% | 31,41%
2012.06 593.212.073.011,76 21.768.685.528,41 4% 39.916.061.960,91 68.927.365.681,12 54,54% | 31,58%
2012.07 616.379.489.105,36 23.009.110.643,60 4% 32.482.101.893,35 82.563.451.324,65 70,84% | 27,87%
2012.08 621.569.337.843,00 20.519.679.322,27 3% 32.774.464.949,64 69.823.931.661,71 62,61% | 29,39%
2012.09 580.139.212.846,83 20.882.300.260,89 4% 35.151.520.578,94 69.259.980.725,53 59,41% | 30,15%
2012.10 619.577.098.219,26 23.404.005.926,52 4% 43.433.638.252,58 73.586.391.380,03 53,88% | 31,80%
2012.11 617.610.576.636,64 22.076.756.635,24 4% 41.029.919.288,65 69.353.863.887,53 53,81% | 31,83%
2012.12 613.028.177.900,91 26.908.922.866,48 4% 47.041.975.115,41 87.502.639.217,01 57,20% | 30,75%
2013.01 595.196.160.041,44 30.793.640.999,55 5% 66.976.391.125,71 86.991.813.872,06 45,98% | 35,40%
2013.02 568.053.622.789,14 20.010.032.599,03 4% 34.603.658.605,23 65.446.504.389,94 57,83% | 30,57%
2013.03 605.409.277.428,50 20.658.149.212,61 3% 36.238.308.506,40 67.052.437.556,65 57,01% | 30,81%
2013.04 618.715.542.500,62 25.019.630.752,41 4% 52.091.841.076,71 73.006.312.685,35 48,03% | 34,27%
2013.05 615.607.999.870,00 22.809.626.724,36 4% 41.046.790.652,88 73.001.342.968,91 55,57% | 31,25%
2013.06 618.650.984.638,83 21.027.014.027,11 3% 38.360.637.587,74 66.774.432.547,80 54,81% | 31,49%
2013.07 638.785.283.989,42 23.151.617.801,61 4% 42.225.129.820,05 73.532.959.187,98 54,83% | 31,48%
2013.08 630.797.985.489,89 20.957.295.653,38 3% 34.167.075.021,66 70.619.403.245,26 61,34% | 29,68%
2013.09 609.700.887.588,62 21.271.670.364,98 3% 36.704.004.725,32 69.654.347.099,59 57,95% | 30,54%
2013.10 645.515.070.203,82 24.392.429.712,39 4% 46.300.896.597,90 75.661.251.964,06 52,68% | 32,24%
2013.11 641.206.323.614,93 22.536.989.072,05 4% 39.789.094.239,53 72.895.851.120,74 56,64% | 30,92%
2013.12 648.524.807.632,25 30.545.600.511,83 5% 48.560.709.940,34 104.167.292.618,83 | 62,90% | 29,32%
2014.01 618.705.747.212,67 30.769.100.775,95 5% 67.275.811.411,41 86.569.692.468,36 45,74% | 35,54%
2014.02 607.795.942.254,22 20.588.206.276,21 3% 35.669.568.552,29 67.271.462.828,75 57,72% | 30,60%
2014.03 619.448.162.196,88 21.891.676.485,10 4% 39.494.786.557,92 69.963.595.867,59 55,43% | 31,29%
2014.04 622.576.974.270,42 25.147.535.425,12 4% 53.069.183.667,55 72.668.493.458,05 47,39% | 34,61%
2014.05 624.475.224.023,66 21.425.751.104,13 3% 38.733.442.053,91 68.395.313.466,72 55,32% | 31,33%
2014.06 602.139.734.266,46 21.615.456.721,48 4% 39.101.750.790,38 68.975.532.817,00 55,28% | 31,34%
2014.07 630.449.402.071,61 22.576.288.728,41 4% 41.082.442.905,96 71.799.000.736,10 54,95% | 31,44%
2014.08 623.924.038.052,86 21.252.221.378,29 3% 36.141.692.495,24 70.119.414.396,19 58,80% | 30,31%
2014.09 621.673.673.706,06 20.970.255.719,10 3% 35.483.077.924,11 69.368.200.671,41 59,10% | 30,23%
2014.10 639.922.823.026,43 23.686.342.898,86 4% 43.998.442.280,97 74.433.272.213,35 53,83% | 31,82%
2014.11 632.311.360.459,96 22.862.064.311,65 4% 39.569.409.155,80 74.740.912.402,43 57,78% | 30,59%
2014.12 642.447.925.666,51 27.633.832.960,37 4% 49.289.668.946,29 88.879.495.855,56 56,06% | 31,09%
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Neste ciclo, tem-se o primeiro mandato presidencial de Dilma Rousseff,
pertencente a0 mesmo partido dos ciclos anteriores; as propostas de governo ndo possuiam
grandes variagdes quanto aos seus objetivos.

Nesses quatro anos, as verbas desvinculadas chegaram a R$ 1.115.250.600.605,56
(um trilhdo, cento e quinze bilhdes, duzentos e cinquenta milhdes, seiscentos mil, seiscentos e
cinco reais e cinguenta e seis centavos), correspondendo a 4% do PIB nacional desse periodo.

Este ciclo politico foi o primeiro a chegar ultrapassar a casa de mais de um trilhdo
de reais desvinculados, demonstrando uma estabilizacdo da DRU em compara¢do com o0
crescimento do PIB por ciclo.

Em janeiro de 2013, observou-se a maior desvinculacdo mensal de verbas desde o
surgimento do instituto, chegando ao patamar de R$ 30.793.640.999,55 (trinta bilhdes,
setecentos e noventa e trés milhdes, seiscentos e quarenta mil, novecentos e noventa e nove
reais e cinquenta e cinco centavos).

A menor arrecadacdo do ciclo se deu em fevereiro de 2011, tendo sido R$
19.119.243.200,03 (dezenove bilhdes, cento e dezenove milhdes, duzentos e quarente e trés
mil, duzentos reais e trés centavos), um percentual acima da média dos demais ciclos anteriores,
podendo depreender um aumento continuo das verbas desvinculadas.

Na analise das receitas das contribui¢des, neste quinto ciclo politico, arrecadou-se
R$ 3.513.392.370.811,06 (trés trilhGes, quinhentos e treze bilhGes, trezentos e noventa e dois
milhdes, trezentos e setenta mil, oitocentos e onze reais e seis centavos); desse valor, 31,74%
foi desvinculado. Aqui ainda se percebe uma desvinculacdo menor das demais receitas
tributarias (excetuadas as contribui¢des), a qual somou-se um total de R$ 2.062.860.632.216,72
(dois trilhdes, sessenta e dois bilhdes, oitocentos e sessenta milhGes, seiscentos e trinta e dois
mil, duzentos e dezesseis reais e setenta e dois centavos) e, desse montante, 54,06% foi objeto
da desvinculagéo.

Na comparacéo dos ciclos politicos até agora tratados, tem-se um aumento continuo
das verbas desvinculadas, seguindo a margem de crescimento do PIB nacional, e demonstrando,
por meio dos altos valores da DRU, a importancia cada vez mais consolidada deste instituto
orcamentario na conducao das politicas de governo da Unido.
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Corroborando a natureza oportunista da desvinculagdo, nos cinco ciclos aqui
tratados, todos os governos defenderam a manutencdo da DRU, independente da sigla partidaria

e, enquanto oposicao, esses mesmos partidos defenderam sua extincao.

4.3.7 Ciclo Politico VI

O penultimo ciclo politico tratado nesta tese teve um lapso temporal menor que 0s
demais, isto porque sua conjuntura politica deu-se com o impeachment da entdo Presidente
Dilma Rousseff, por isso seu periodo vai de janeiro de 2015 até agosto de 2016, um pouco mais

de um ano e seis meses. Por esta razao, os nimeros brutos ndo podem ser analisados de forma

fidedigna, sendo considerado mais o percentual da DRU:

Tabela 17 - Ciclo Politico VI e DRU

Fonte: Construcdo propria, com base no banco de dados da Prof. Dra. Eliedna Barbosa.

PERIODO| PIB REAL DRU DRU_PIB TRIBUTARIA CONTRIBUICOES  |DRU_trib| DRU_cont
2015.01 603.101.740.025,55 29.378.523.410,43 5% 63.012.782.160,99 83.879.834.891,15 46,62% | 35,02%
2015.02 579.645.029.005,30 21.179.133.620,09 4% 37.589.394.215,51 68.306.273.884,93 56,34% | 31,01%
2015.03 624.423.613.666,77 21.956.078.758,73 4% 42.448.406.613,67 67.331.987.179,99 51,72% | 32,61%
2015.04 597.695.501.016,54 24.580.923.713,48 4% 51.882.089.331,85 71.022.529.235,55 47,38% | 34,61%
2015.05 589.365.706.463,19 20.986.555.844,09 4% 39.496.898.678,23 65.435.880.542,24 53,13% | 32,07%
2015.06 589.162.106.078,08 21.087.177.074,18 4% 40.581.245.563,42 64.854.639.807,46 51,96% | 32,51%
2015.07 603.315.661.544,38 21.828.226.058,77 4% 39.717.846.127,44 69.423.284.166,40 54,96% | 31,44%
2015.08 587.935.673.630,52 19.490.811.739,95 3% 33.088.102.244,04 64.365.956.455,72 58,91% | 30,28%
2015.09 590.812.866.265,33 20.512.557.774,30 3% 37.061.371.505,16 65.501.417.366,35 55,35% | 31,32%
2015.10 614.680.493.302,66 22.101.992.005,59 4% 42.455.411.656,60 68.054.548.371,34 52,06% | 32,48%
2015.11 603.794.863.946,40 19.909.772.828,95 3% 33.972.797.934,12 65.576.066.210,60 58,61% | 30,36%
2015.12 607.179.451.110,74 25.231.469.246,63 4% 45.553.104.881,64 80.604.241.351,51 55,39% | 31,30%
2016.01 564.953.347.576,53 24.119.531.189,90 4% 60.823.257.267,54 80.398.437.299,67 0,00% | 30,00%
2016.02 558.696.430.277,84 18.690.489.148,23 3% 32.341.840.355,28 62.301.630.494,09 0,00% | 30,00%
2016.03 583.191.946.419,85 20.180.978.897,58 3% 36.293.698.426,56 67.269.929.658,60 0,00% | 30,00%
2016.04 570.383.644.125,45 20.585.466.766,76 4% 50.268.907.657,85 68.618.222.555,86 0,00% | 30,00%
2016.05 572.911.062.307,84 19.876.415.700,06 3% 34.922.987.212,94 66.254.719.000,20 0,00% | 30,00%
2016.06 594.043.928.863,59 18.811.126.109,22 3% 36.862.595.309,96 62.703.753.697,40 0,00% | 30,00%
2016.07 588.168.160.581,79 20.489.403.913,42 3% 38.061.798.947,50 68.298.013.044,73 0,00% | 30,00%
2016.08 586.898.100.880,29 18.561.571.922,15 3% 30.554.479.128,04 61.871.906.407,15 0,00% | 30,00%

Outro ponto que merece acurada analise € que este ciclo abrange duas Emendas
Constitucionais da DRU com objetos bem distintos: a EC 68/11 e a EC 93 de 2016.
A EC 68/11 desvinculava de orgédo, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de

2015, 20% (vinte por cento) da arrecadacdo da Unido de impostos, contribui¢bes sociais e

de intervencdo no dominio econdmico, ja instituidos ou que vierem a ser criados.

JaaEC 93 de 2016, foi publicada em 8 de setembro de 2016, com efeitos retroativos

a janeiro do mesmo ano, ou seja, embora publicada apés o afastamento da ex-Presidente Dilma
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Roussef, ela teve efeitos nos oito Gltimos meses de seu mandato. Outro importante diferencial
desta emenda foi seu objeto: seu texto estabeleceu que ficaria desvinculado de 6rgédo, fundo
ou despesa, até 31 de dezembro de 2023, 30% (trinta por cento) da arrecadacdo da Unido
relativa as contribuicdes sociais, sem prejuizo do pagamento das despesas do Regime Geral
da Previdéncia Social, as contribui¢Ges de intervencdo no dominio econdbmico e as taxas,
ja instituidas ou que vierem a ser criadas até a referida data.

Em outras palavras, seu percentual subiu de 20% (vinte por cento) para 30%
(trinta porcento) e seu objeto sofreu uma profunda alteracgdo, deixou-se de desvincular os
impostos, passando a ser objeto da DRU as contribui¢des social, de intervengdo no dominio
econdmico e as taxas, espécie até entdo ndo prevista neste instituto nas emendas anteriores.

Neste sexto ciclo (um ano e oito meses), foram desvinculados R$
429.558.205.722,50 (quatrocentos e vinte nove bilhdes, quinhentos e cinquenta e oito milhdes,
duzentos e cinco mil, setecentos e vinte dois reais e cinquenta centavos), um equivalente a 4%
do PIB desse mesmo periodo.

A maior arrecadacdo mensal foi no primeiro més deste segundo mandato, tendo
chegado a R$ 29.378.523.410,43 (vinte e nove bilhdes, trezentos e setenta e o oito milhdes,
quinhentos e vinte e trés mil, quatrocentos e dez reais e quarenta e trés centavos); nos demais
meses, observa-se uma queda na arrecadacdo em comparagdo com os ciclos anteriores, ja uma
variante sintomatica da crise econdmica que levou ao afastamento de Dilma Rousseff.

Outro ponto que merece destaque é que as receitas de contribui¢cdes continuaram a
subir em relacdo as receitas das demais espécies tributarias, dado comprovado por suas
arrecadacdes: Receita de Contribuicdo - 1.372.073.271.620,96 (um trilhdo, trezentos e setenta
e dois bilhdes, setenta e trés milhdes, duzentos e setenta e um mil, seiscentos e vinte reais e
noventa e seis centavos); Receitas Tributarias - 826.989.015.218,34 (oitocentos e vinte e seis
bilhGes, novecentos e oitenta e nova milhdes, quinze mil, duzentos e dezoito reais e trinta e
quatro centavos).

Quanto aos percentuais dessas receitas desvinculadas, importa destacar que,
conforme j& trazido, a partir de janeiro de 2016, zeraram-se as desvinculagfes tributarias e
passaram a ser 30% das contribui¢des. Outro detalhe foi a auséncia de dados disponibilizados
das verbas desvinculadas das taxas; segundo informacdo disponibilizada pela Coordenacéo-

Geral de Normas de Contabilidade Aplicadas a Federagdo, ndo houve qualquer mengédo dessa
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fonte de receitas no montante desvinculado, tendo sido considerado pelo Governo Federal como

desvinculado apenas 30% das contribuicdes.

4.3.8 Ciclo Politico VII

Em agosto de 2016, com o afastamento da ex-Presidente Dilma Rousseff, assumiu

seu vice-presidente, Michel Temer, o qual permaneceu no cargo de setembro de 2016 até

dezembro de 2018. Logo, o sétimo e Gltimo periodo analisado engloba cerca de dois anos e

guatro meses:

Tabela 18 - Ciclo Politico VIl e DRU

Fonte: Construcao prépria, com base no banco de dados da Prof. Dra. Eliedna Barbosa.

PERIODO PIB REAL DRU DRU_PIB TRIBUTARIA CONTRIBUICOES _ |DRU_trib| DRU_cont
2016.09 560.342.522.174,58 18.444.019.701,96 3% 33.221.578.196,02 61.480.065.673,20 0,00% | 30,00%
2016.10 574.973.863.891,62 19.718.632.090,05 3% 64.271.438.884,86 65.728.773.633,51 0,00% | 30,00%
2016.11 588.993.882.099,26 19.327.178.307,32 3% 36.079.964.901,70 64.423.927.691,08 0,00% | 30,00%
2016.12 612.687.085.150,09 24.409.113.666,04 4% 46.499.168.439,70 81.363.712.220,12 0,00% | 30,00%
2017.01 560.848.268.190,21 23.607.519.041,61 4% 60.678.511.376,91 78.691.730.138,71 0,00% | 30,00%
2017.02 549.406.993.817,61 18.394.732.288,25 3% 34.193.795.489,08 61.315.774.294,17 0,00% | 30,00%
2017.03 574.815.258.158,70 19.489.657.649,43 3% 36.783.584.150,83 64.965.525.498,09 0,00% | 30,00%
2017.04 563.616.250.499,30 19.914.886.645,62 4% 50.839.043.793,10 66.382.955.485,38 0,00% | 30,00%
2017.05 588.564.322.432,07 18.660.328.605,16 3% 34.985.298.957,44 62.201.095.350,53 0,00% | 30,00%
2017.06 595.190.181.100,65 18.912.994.306,76 3% 38.958.018.635,82 63.043.314.355,88 0,00% | 30,00%
2017.07 597.280.779.307,60 19.627.373.006,83 3% 39.667.035.238,86 65.424.576.689,43 0,00% | 30,00%
2017.08 593.841.795.053,21 19.937.319.163,09 3% 33.490.114.362,26 66.457.730.543,63 0,00% | 30,00%
2017.09 564.222.907.257,29 20.366.439.816,65 4% 33.559.552.912,76 67.888.132.722,15 0,00% | 30,00%
2017.10 585.086.120.186,76 21.141.046.970,47 4% 43.258.013.661,89 70.470.156.568,22 0,00% | 30,00%
2017.11 600.569.485.131,03 30.777.958.482,71 5% 35.993.724.843,71 102.593.194.942,37 0,00% | 30,00%
2017.12 622.885.445.018,86 25.849.530.576,25 4% 46.857.920.914,48 86.165.101.920,85 0,00% | 30,00%
2018.01 585.143.428.877,89 26.007.939.007,61 4% 64.844.836.361,94 86.693.130.025,36 0,00% | 30,00%
2018.02 555.374.181.435,72 19.955.143.347,06 4% 36.841.094.902,23 66.517.144.490,21 0,00% | 30,00%
2018.03 586.353.001.522,43 19.705.893.442,08 3% 39.296.922.692,68 65.686.311.473,59 0,00% | 30,00%
2018.04 584.929.756.610,26 21.296.134.123,44 4% 52.219.514.116,47 70.987.113.744,82 0,00% | 30,00%
2018.05 570.782.819.978,39 21.109.047.658,69 4% 40.823.831.646,71 70.363.492.195,64 0,00% | 30,00%
2018.06 603.520.231.942,57 19.605.645.979,06 3% 37.808.534.145,85 65.352.153.263,53 0,00% | 30,00%
2018.07 598.289.345.843,68 21.017.164.330,03 4% 42.183.469.560,96 70.057.214.433,42 0,00% | 30,00%
2018.08 595.925.791.358,75 21.157.561.887,49 4% 32.301.992.508,29 70.525.206.291,62 0,00% | 30,00%
2018.09 563.885.752.112,97 21.052.515.517,16 4% 36.585.010.215,77 70.175.051.723,88 0,00% | 30,00%
2018.10 598.258.683.887,95 21.807.930.288,67 4% 42.485.492.089,81 72.693.100.962,23 0,00% | 30,00%
2018.11 599.101.691.026,14 21.343.043.623,75 4% 40.284.579.934,01 71.143.478.745,82 0,00% | 30,00%
2018.12 611.989.731.392,07 27.650.398.171,62 5% 48.912.186.811,97 92.167.993.905,42 0,00% | 30,00%

Durante o periodo tratado, esteve em vigor a Ultima emenda da DRU — EC 93 de

2016, com prazo de vigéncia até dezembro de 2023. Em concordancia com as informagoes

supramencionadas, esta emenda teve por objetivo desvincular 30% (trinta por cento) das

contribuicdes sociais, de intervencdo no dominio econémico e das taxas.
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Nesse periodo, foram desvinculados pouco mais de seiscentos bilhdes de reais,
correspondendo a 4% do PIB nacional. Observa-se, também, uma média de verbas
desvinculadas mensais superiores ao ciclo politico anterior.

4.3.9 Comparacéo dos Ciclos Politicos

Apbs a analise detalhada das receitas e desvinculagdes orcamentarias dos sete ciclos

politicos, pode-se concluir que ndo houve substanciais diferencas entre um ciclo e outro.

Tabela 19 — Comﬁaraiéo dos Ciclo Politico e DRU

CICLO POLITICO| SOMA PIB REALCICLO [SOMA DRU CICLO % (DRU - PIB)
| RS 13.690.306.669.090,90 | RS  426.205.478.033,07 3%
Il RS 15.543.701.857.209,10 | RS 580.618.818.656,12 4%
1] RS 17.911.250.798.614,40 | RS  731.733.986.277,20 4%
I\ RS 23.323.773.640.069,60 | RS  923.146.243.825,60 4%
V RS 28.910.935.584.877,90 | RS 1.115.250.600.605,56 4%
Vi RS 11.810.359.327.088,60 | RS  429.558.205.722,50 4%
VI RS 16.386.879.575.457,70 | RS  600.287.147.694,86 4%

Fonte: Construcéo prdpria, com base no banco de dados da Prof. Dra. Eliedna Barbosa.

Tem-se um constante aumento do valor total desvinculado por ciclo, sendo seu
valor chegando a R$ R$

1.115.250.600.605,56 (um trilhdo, cento e quinze bilhdes, duzentos e cinquenta milhdes,

mais elevado encontrado no quinto ciclo politico,

seiscentos mil, seiscentos e cinco reais e cinquenta e seis centavos), ou seja, as verbas
desvinculadas provenientes da DRU acompanharam o crescimento do PIB nacional de cada
ciclo, permanecendo numa média de 4%.

Um importante elemento evidenciado neste comparativo é que mesmo havendo um
equilibrio de verbas desvinculadas em um percentual de 4% do PIB, no ultimo ciclo politico a
origem do montante deixa de ser tributaria para ser eminentemente das contribuicdes,
corroborando o argumento de que o Executivo Federal vem paulatinamente concentrando suas
fontes fiscais nas contribui¢des, em detrimento dos demais tributos.

O sexto ciclo teve a menor arrecadacdo da DRU - R$ 429.558.205.722,50
(quatrocentos e vinte nove bilhdes, quinhentos e cinquenta e oito milhdes, duzentos e cinco mil,

setecentos e vinte dois reais e cinquenta centavos), tanto por ter sido o menor lapso temporal
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(um ano e oito meses) quanto por fatores decorrentes da crise econdmica que assolou o pais
nesta época.

Das anélises efetuadas, com base em dados mensais da DRU do periodo de janeiro
de 1995 até dezembro de 2018, divididos em sete Ciclos Politicos, pode-se concluir que existem
elementos para configurar um comportamento oportunista dos agentes politicos tanto na criacdo
como nas prorrogacées da DRU. Em outros termos, o instituto ora trabalhado caracterizou-se
como instrumento de governabilidade das Gltimas trés décadas com o escopo de potencializar
uma maior capacidade administrativa dos governantes por meio da livre alocagdo de receitas

nas politicas pablicas de seus interesses.
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5 DESVINCULACAO DE RECEITAS DA UNIAO: DA GOVERNABILIDADE A
INCONSTITUCIONALIDADE

Sabe-se que a Constituicdo Federal é um documento politico e que se presta,
fundamentalmente, a estruturar as relacbes de poder em uma sociedade, delimitando
competéncias e garantindo direitos com o escopo de organizacao e desenvolvimento social.

Com a publicacio da Carta Constitucional de 1988, houve uma maior previséo de
direitos na busca por um Estado do bem-estar social. Neste contexto, o papel governamental
expandiu-se para a promocdo e efetiva execucdo de direitos dos mais diversos setores, bem
como o controle das contas publicas por meio de medidas legais e a¢fes governamentais. Para
amparar essa nova realidade constitucional, o volume de gastos publicos vem se mostrando
cada vez maior, tendo alcancado, em 2021, o patamar de 31,4% (trinta e um virgula quatro
porcento) do PIB nacional apenas com despesas da Unido.

Conforme ja tratado no primeiro capitulo, juntamente com a previsdo dos direitos,
a Constituicdo materializou uma série de normas de planejamento racional e de longo prazo
com o escopo de viabilizar suas politicas estatais. Dentre elas, destaca-se o arcabouco das leis
orcamentarias: normas constitucionais do orcamento, Plano Plurianual, Lei de Diretrizes
Orgamentérias e Lei Orgamentaria Nacional®,

Todo esse conjunto é construido e idealizado com a finalidade de propor uma
méaxima eficiéncia dos gastos publicos. A previsdo de um orcamento racional é absolutamente
vital para potencializar os objetivos publicos tracados, uma vez que é por intermédio deste
conjunto de normas legais que se estabelece o montante financeiro a ser arrecadado e a
correspondente autorizacdo para suas despesas.

Tratou-se no capitulo um dos quatro elementos que compdem o or¢gamento publico:
politico, juridico, econdmico e técnico. Nosso corte material firmou-se em seus aspectos
politicos e juridicos, buscando compreender a dindmica que rege essas duas forcas na condugédo
e escolha das politicas de governo a serem empreendidas. Para Fernando Rezende e Armando
Cunha (2002, p. 11):

8 Importa esclarecer que as normas orcamentarias ndo se limitam ao rol aqui elencado, tendo sido citado a titulo
exemplificativo.
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O orcamento publico reflete a pluralidade de atores que interagem no seu processo de
elaboracdo e execucdo, e as condicfes juridicas e institucionais nas quais esse
processo ocorre. Em outras palavras, o processo or¢amentario se da sob o peso de
decisdes tomadas no passado e que criam limitacGes para a realizacdes das escolhas
no presente.

Percebe-se a enorme complexidade na construcdo e execucdo do or¢gamento ao
observar os interesses refletidos nos antagonismos dos jogos politicos e o0 arquétipo normativo
que direciona de forma minuciosa 0s gastos publicos. Tem-se uma parcela cada vez mais
vinculada das receitas estatais com a finalidade de minimizar essas disputas politicas
envolvendo o orcamento, direcionando-as a areas predeterminadas de forma obrigatéria e
perene.

A saida encontrada nas ultimas trés décadas para contornar essa problematica da
vinculacdo excessiva tem sido as Emendas Constitucionais da DRU. Ap6s uma analise das
normas orgcamentarias — seus elementos, suas estruturas, seus objetivos e suas determinagdes
constitucionais — e sua interacdo com a DRU desenvolvida no capitulo um, passou-se, no
capitulo dois, a tratar da compreensdo do elemento politico envolvendo as prorrogacfes das
emendas da DRU, suas fundamentacGes juridicas e, principalmente, suas politicas que
ensejaram cada uma das reformas, embasando-se no momento econdmico e nas coligacoes
politicas de cada prorrogacéo.

Dando continuidade a pesquisa, no capitulo trés delimitou-se o estudo da DRU a
seu elemento or¢camentério, buscando depreender a evolucéo das receitas desvinculadas — e suas
consequéncias para o sistema tributario — e perquirir, com bases em dados colhidos de janeiro
de 1995 a dezembro de 2018, como a DRU vem se firmando como instrumento indispensavel
na conducdo das politicas de governo em cada Ciclo Politico desse recorte temporal.

Desta forma, retratou-se anteriormente a DRU sob o viés da estrutura orcamentaria
e de seus elementos politicos e juridicos, passa-se, agora, aos seus desdobramentos faticos para
0 desfecho de um diagnostico da DRU envolvendo a forga constitucional das normas
orcamentarias apds suas nove emendas, as consequéncias para o Federalismo Fiscal e a propria
nocdo de constitucionalidade do instituto e, por derradeiro, a relacdo entre Governabilidade
Federal e DRU.
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5. 1 Emendismo da DRU e enfraquecimento da forca constitucional

Nos capitulos anteriores foi desenvolvido o estuda da dindmica entre orcamento e
seus elementos politicos e juridicos sob a perspectiva da DRU e suas emendas. Neste momento
da pesquisa, tracadas as analises politicas (capitulo dois) e discutidas as consequéncias
orcamentarias (capitulo trés), buscar-se-a4 depreender como o atual cenario da desvinculacédo
frente ao sistema orcamentario-fiscal impacta na forca normativa constitucional da Carta de
1988, tracando uma linha argumentativa para questionar a prépria constitucionalidade da DRU.

Sera feito uma breve inquiricdo do fendbmeno do Emendismo na Carta Federal de
1988, elaborando um embasamento para as consequéncias juridicas da DRU ndo apenas no
sistema or¢amentario, mas também na prépria Constituicdo Federal.

Dentre os elementos necessarios para uma maior solidez da Constitui¢do encontra-
se a problemaética da sua reforma. A Carta de 1988 alberga diversas caracteristicas, uma delas
sendo seu carater analitico e universal. O constituinte originario preocupou-se em positivar no
texto diversos assuntos, ndo apenas materialmente constitucionais — organizacdo do estado,
direitos fundamentais e limitacdo dos poderes — mas, também, questdes envolvendo o
disciplinamento da ordem orcamentaria.

As motivacdes dessa grande constitucionalizacdo de matérias se devem ao contexto
social de redemocratizacao que o Brasil passava em 1987-1988, no qual se buscava uma maior
estabilidade dos interesses mediante sua positivagdo na Constituicdo, demonstrando uma
auséncia de confianca no Poder Executivo, que ainda se fortalecia ap6s décadas de governos
militares.

Uma das variantes que interferem na forca normativa da Constituicdo sdo suas
sucessivas modificaces. Quando se constitucionaliza interesses momentaneos ou de um grupo
especifico que se encontra no poder, observa-se a necessidade de sua constante revisao.

A tendéncia de reforma constitucional € uma variavel perigosa para a estabilidade
da Carta de 1988 e, em consequéncia, de suas institui¢cbes. Nesse contexto, consolida-se a ideia
de que, efetiva ou aparente, se atribui uma maior preponderancia aos vetores de ordem fatica
do que aos principios estabelecidos no texto constitucional.

Como ja anunciava Hesse (1991, p. 38), “a frequéncia das reformas constitucionais
abala a confianga na sua inquebrantabilidade, debilitando sua for¢a normativa. A estabilidade

constitui condigdo fundamental da eficacia da Constitui¢ao”.
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O fendmeno do emendismo — constantes reformas a um mesmo texto constitucional

- apresenta-se de forma latente na realidade juridica brasileira pds-1988. Nenhuma outra

Constituicao nacional passou por tantas reformas quanto a Carta atual. Nos trinta e quatro anos

de vigéncia de seu texto, a Constituicdo ja foi objeto de 125 (cento e vinte e cinco) alteracdes.

Fazendo uma breve comparacdo das Constituicdes anteriores, com base no trabalho de Sousa
(2008), pode-se destacar:

Tabela 20 — Constituicdes Federais e Emendas

QUADRO COMPARATIVO DE CONSTITUIGOES REPUBLICANAS POR EMENDA
ANO DE PROMULGAGAO | FIM DE SUA VIGENCIA [DURAGAO | N2 DE EMENDAS | TAXA DE EMENDISMO
1891 1930 39 1 0,025
1934 1937 3 1 0,333
1937 1945 8 21 2,625
1946 1969 23 27 1,173
1969 1988 19 26 1,368

Fonte: elaboragdo propria.

Importante compreender as razdes dessas reformas e o0s seus impactos juridico-

institucionais. Celina Sousa (2008, p. 792) conjecturou a respeito desse reformismo atual:

Séo testadas duas hipdteses, uma institucional e uma de causalidade. A hipétese
institucional assume que as regras da Constituicdo de 1988 refletem as incertezas dos
constituintes, naquele “momento critico”, sobre temas como modelo econémico,
politicas fiscais e politicas sociais. Essas incertezas tiveram duas consequéncias: 1) 0s
requisitos para emendas a Constituicdo sao relativamente faceis de serem cumpridos;
2) com a ampliacdo da competéncia privativa da Unido para legislar, os constituintes
delegaram ao Legislativo e ao Executivo federal a determinacdo das preferéncias
sociais futuras e a tarefa de tornarem efetivos os direitos sociais constitucionalizados
em 1988. A segunda hipdtese remete a causalidade das mudangas, ou seja, a
constitucionalizacdo de indmeras matérias (tributérias, direitos sociais e modelo
econdmico) foi seguida de mudancas nos contextos macroecondmico e politico.

A autora desenvolveu seu trabalho trazendo um prognostico da razdo pela qual a

Constituicdo de 1988 sofreu e vem sofrendo alteracdes. O primeiro se refere ao aspecto

institucional, abordando as dimensdes historicas da constituinte de 1987-1988: o momento de
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redemocratizacdo do Brasil, representado por instituicdes politicas ainda instaveis, o que
ocasionou uma postergacao de eventuais problemas a serem solucionados conforme demonstra
o art. 3° da ADCT?®®,

Nesta realidade, estruturou-se uma carta constitucional ja ciente de seus problemas
e trazendo no seu corpo normativo a previsao de uma revisao institucional por intermédio de
emendas e, para tornar essa solucdo viavel, um procedimento de reforma constitucional que,
embora mais rigido que as normas ordinarias, vem se mostrando de facil acesso ao Congresso
Nacional.

Uma segunda justificativa para esse quadro de emendismo pode ser a grande
guantidade de matérias previstas no texto constitucional, o qual disciplina assuntos
materialmente constitucionais, como os direitos fundamentais, mas vai além, regulando
aspectos econdmicos, tributarios e sociais de forma minuciosa nos duzentos e cinquenta artigos
do seu texto.

Conjugando essa instabilidade politica da constituinte de 1987-1988 e as diversas
matérias disciplinadas na Constituicdo, pode-se depreender a razdo das 125 (cento e vinte e
cinco) emendas textuais. Torna-se mais grave essa realidade de sucessivas reformas ao
constatar a aparente cultura politica de solucionar problematicas institucionais via remodulacéo
do texto constitucional.

Um artigo publicado na American Political Science Review (Lutz, 1994) faz uma
analise empirica das Constitui¢cOes Estatuais dos Estados Unidos e de mais outras trinta e duas
Constituicdes de outros paises, apresentando as razdes de sua alteracdo. Para Lutz (1994), a
guantidade de reformas a uma Constitui¢do pode ser explicada por algumas variantes, tais como
(1) quanto mais facil o método para a revisdo, maior a taxa de emendamento e (I1) quanto maior
0 nimero de palavras, maior o nimero de emendas.

Em seu artigo, ap6s uma pesquisa das Constitui¢des e sua realidade politica e social,
dentre as conclusdes pontuadas, Lutz (1994) finaliza que quanto maior a taxa de emendamento
menor a probabilidade que a Constituicdo tem de ser efetivamente concretizada e maior a
probabilidade de que o processo formal de reforma constitucional seja dominado pelo Poder

Legislativo.

8 Art. 3°, ADCT, CF/88: A revisdo constitucional sera realizada ap6s cinco anos, contados da promulgacio da
Constituicdo, pelo voto da maioria absoluta dos membros do Congresso Nacional, em sessdo unicameral.



172

Destes resultados apontados por Lutz, fazendo um paralelo com as normas
constitucionais or¢camentarias e a DRU, pode-se inferir que cada vez mais tem-se utilizado da
alteracdo do texto constitucional para solucionar problemas estruturais do orcamento e do
sistema tributario. Em outros termos, tem-se uma desconexao entre a norma posta (orgamentaria
e tributaria) com as reais necessidades politicas para uma governabilidade eficiente, resultando
em um menor custo politico prorrogar a Desvinculacdo de Receitas da Unido, do que enfrentar
de forma clara as deficiéncias apresentadas nos sistemas mencionados.

Sobre essa estruturacdo de uma Constitui¢do analitica que alberga diversas matérias
tornando-as formalmente constitucionais, Bernardo Cabral (CAMARA DOS DEPUTADOS,
[1988]), relator geral da constituinte de 1987-1988, ja explanava sobre essa problematica ao
afirmar que, embora uma boa técnica de elaboracdo normativa preveja uma Constituicdo
sintética, j& havia uma tendéncia das Constituicbes brasileiras de regular minuciosamente
questBes publicas e privadas.

E possivel concluir que, quanto mais amplos sejam os assuntos tratados em uma
Constituicdo — no caso em analise, a normatizacdo orcamentaria e tributaria - maior a
probabilidade de haver constantes alteracGes em seu texto, em razéo do enquadramento da Lei
Maior as crises politicas e sociais enfrentadas.

Observa-se essa dinamica na Constitui¢do de 1988: o Constituinte originario previu
uma ampla gama de direitos sociais com eficacia plena e, para garantir sua concretude,
desenvolveu um arcabouco de vinculagdes orcamentarias de tal sorte que viabilizasse essa
extensa demanda.

Em 1994, passando o Brasil por uma crise econdmica que inviabilizava sua
governabilidade, o Poder Central utilizou-se da previsdo de revisao (art. 3° ADCT) para criar
uma saida — a priori provisoéria — de desvincular 20% (vinte por cento) das receitas federais com
fim de serem livremente empregadas nas prioridades de cada mandato.

Mostrando-se uma solucdo de menor custo politico do que a alteragcdo do proprio
sistema orcamentario, em quase trés decadas foram nove emendas de prorrogagdo. As
consequéncias ndo se restringiram ao plano orgamentario: no decorrer dessas dilagdes e,
observando um aumento gradativo das receitas das contribuicdes especiais em detrimento das

receitas dos demais tributos, o Governo Central optou, em conjunto como Poder Legislativo, a
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priorizar a desvinculagio das contribuicGes®’, deformando sua natureza juridica e trazendo
sensiveis impactos ao Pacto Federativo.

Destarte, 0 que se percebe € uma maior valorizacdo aos fatores reais do poder do
gue uma demanda de estabilizac&o constitucional. O legislador, ao alterar o texto constitucional
por meio das emendas da DRU, busca encontrar soluges para a crise de governabilidade
enfrentada, prestigiando problemas pontuais de governo e constitucionalizando suas possiveis
solucdes.

Deste cenério, sera desenvolvido um progndstico das emendas da DRU e suas
repercussdes na forga normativa constitucional para, entdo, perscrutar as implicagcdes no
Federalismo Fiscal, na Governabilidade e na constitucionalidade do instituto. Com esta
finalidade serdo utilizadas as teorias de Hesse (1991) e de Lassale (1933).

Kelsen (2003), na sua obra Teoria Pura do Direito, afirma que por Constituicao de
uma comunidade se entende a norma que determina por quais 6rgdos e por meio de quais
processos devem ser produzidas as normas gerais da ordem juridica que constitui a comunidade,
inclusive sendo possivel determinar o contetdo das leis infraconstitucionais. Nesta esteira, a
Constituicdo ndo tem existéncia autbnoma, logo, seu texto deve representar mais do que o
simples reflexo das condi¢des faticas de sua vigéncia, particularmente as forcas sociais,
politicas e econébmicas (HESSE, 1991).

Bonavides (2015) ja afirmava que a adequacdo da carta de 1988 a realidade posta
depende fundamentalmente das politicas elaboradas por governos estaveis e legitimos, de forma
a permitir que a nacgdo atenda aos imperativos constitucionais, consolidando a forga normativa
da Constituicédo e propiciando que os governantes solucionem os problemas estruturais que hoje
assolam o pais.

Hesse (1991), ao proclamar a necessidade de manutencdo da forca normativa
constitucional, estabelece alguns requisitos que devem ser observados na construcdo da Norma
Maior. Essa forca normativa perde fundamento quando vai de encontro a natureza singular do
presente, ou seja, aos fatores sociais, econdmicos e politicos de uma nagdo. Apenas a vontade
da Constituicdo ndo é capaz de, por si so, suprimir esse limite. Nenhum poder, nem mesmo a
Constituicdo, pode alterar as condicionantes naturais. Tudo depende, portanto, de que se

conforme a Constituigéo a essa realidade.

87 Vide a EC 93/2016.
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Em outros termos, a relacdo entre as normas orcamentarias e tributarias
constitucionais deveriam guardar uma estreita relacdo com a realidade social e politica na qual
se encontram inseridas, sob risco de sofrer burlas — como a DRU — que vdo mitigando sua
eficacia nas politicas governamentais.

Bonavides diagnosticou que o Brasil vem vivenciando uma instabilidade
constitucional, sendo esse 0 motivo do afastamento entre seu texto e a realidade sociopolitica
brasileira. Constata-se que esse desequilibrio fez surgir na realidade juridica e politica dois
poderes paralelos: a for¢ca normativa da Constituicdo e os fatores reais de poder — nas palavras
de Lassale (1933).

Percebe-se que a problematica aqui enfrentada transcende a simples exigéncia de
uma reforma pontual na Constituicdo para se solucionar os desafios politicos, econémicos e
sociais da na¢do. Contudo, na historia constitucional brasileira e, notadamente, na Constituicdo
Federal de 1988, as dificuldades vém sendo enfrentadas mediante reformas a Carta
constitucional, no caso em estudo, por meio de emendas da DRU.

Verifica-se a tensdo supracitada ao averiguar que em trinta e quatro anos de
Constituicdo jA houve cento e vinte e cinco alteragBes. Reformas voltadas ao sistema
econdmico, orcamentario e tributario, direta ou indiretamente, contabilizam um namero de 47
(quarenta e sete) emendas®. Enquanto as alteracBes referentes, apenas a Desvinculagdo de
Receitas da Uni&o, soma-se um total de nove reformas®®.

A grande indagacédo quanto a teoria da forga normativa da constituicdo e a realidade
brasileira é estabelecer uma proposta que aproxime o direito positivado, mormente a
Constituicdo Federal, dos problemas estruturais da sociedade, de forma viavel e racional
(BERCOVICI, 2013).

Para Lassale (1933), as condicdes de eficacia da constitui¢do juridica, ou seja, do
texto positivado, constituem exclusivamente limite hipotético extremo para o direcionamento
dos fatores reais do poder, isso porque, para esse doutrinador, existe um paradoxo
intransponivel entre texto, o qual é estatico e racional, e a realidade, fluida e irracional.

O contraponto entre a teoria de Lassale e Hesse ndo é uma discussdo nova na seara

juridica brasileira, contudo, mostra-se de suma importancia quando estudada tendo por base a

8 Emendas Constitucionais n° 3, 6, 9, 10, 12, 13, 14, 17, 18, 19, 20, 21, 25, 27, 29, 31, 33, 37, 39, 40, 41, 42, 43,
44, 47, 55, 56, 59, 67, 68, 75, 84, 86, 87, 89, 93, 95, 100, 105, 106, 108, 109, 112, 114, 116 e 123.
8 Emenda de Revisio n° 1; Emendas Constitucionais n® 10,17, 27, 42, 56, 59, 68 e EC 93/2016.
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forma que a DRU vem sendo utilizada para adaptar a Constituicdo aos fatores reais de poder:
as necessidades de verbas de livre alocacdo para viabilizar a governabilidade do Executivo
Federal e, apds a EC 93/2016, também dos Estados e Municipios.

Lassale foi enfatico ao defender que a matéria constitucional ndo é juridica, mas se
enquadra na realidade politica. A constitui¢do seria, na verdade, os poderes dominantes, assim,
a Constituicdo real seria a conjugacao dos fatores reais do poder — econémico, politico, militar
etc. Lassale afirma que havendo conflito entre a constituicdo real e a constituicdo formal,
sempre vencera a constituicdo real. Logo, a Constitui¢do escrita ndo passaria de uma simples
folha de papel, caso fosse de encontro aos fatores reais do poder.

Hesse (1991) cria sua teoria da Forca Normativa da Constituicdo, confrontando
Lassale e explanando que, havendo uma divergéncia entre a realidade sociopolitica e a
Constituicdo Federal, o desfecho ndo sera, necessariamente, em desfavor desta. N&o € esse o
fechamento apresentado quanto a DRU e as normas orcamentarias. Embora o
constitucionalismo atual defenda a necessaria manutencdo da forca normativa constitucional
para legitimar a validade da Carta de 1988, quando se observa o contraponto entre DRU e
sistema orcamentario e tributario, conclui-se que nas ultimas trés décadas os fatores reais do
poder — no caso, a necessidade de receitas desvinculadas para a materializacdo das politicas de
governo — vém se sobrepondo ao arcabouco normativo previsto na CF/88.

Por meio de determinantes orcamentarias analisadas entre janeiro de 1995 e
dezembro de 2018 e das nove emendas da DRU, observou-se uma descaracterizagdo da norma
constitucional — em especial das leis orcamentérias, seus principios e planejamentos com PPA,
LDO e LOA - em detrimento de arranjos politicos e institucionais (DRU) demonstrando que,
no caso em estudo, a matéria constitucional ndo é juridica, mas se enquadra na realidade
politica, representando, em Ultima analise, que as normas orcamentarias constituem
exclusivamente limite hipotético extremo para o direcionamento dos fatores reais do poder.

Passa-se ao estudo das consequéncias da DRU para o Federalismo Fiscal.



176

5.2. Consequéncias da DRU para o Federalismo Fiscal

A Constituicdo de 1988 inseriu a forma federativa de organizacdo estatal como
nticleo imodificavel de sua estruturacéo politica®. Sabe-se que historicamente o Brasil tendeu
a uma maior centralizacdo do poder na Uni&o, fator esse que a atual Carta tentou mitigar a
estabelecer de forma taxativa as competéncias tributarias de cada ente da Federacéo.

A efetiva sistematizacdo de um Estado Federal perpassa a previsdo de sua
autonomia politica, administrativa e financeira. Para tanto, o constituinte preocupou-se em fixar
tanto as competéncias originarias para a cobranca dos tributos - conforme se depreende a partir
do art. 153 da CF/88 — como as reparticdes de receitas visando um maior equilibrio
arrecadatorio do ente maior para 0 menor.

Velloso (2015) classifica em competéncia pela fonte e competéncia pelo produto:

Vista sob a dtica da reparticdo de receitas, essa divisdo de competéncias é denominada
discriminacdo das rendas tributarias pela fonte ou pelo produto. Aquela corresponde
a reparticdo das receitas mediante a outorga da competéncia tributaria, com a
autorizacdo de tributacdo das fontes econdmicas de que elas provirdo, a qual implica,
em principio, o pleno direito de cobrar e utilizar os recursos correspondentes; esta, a
reparticdo mediante a outorga, a ente diverso do titular da competéncia impositiva, de
um direito ao repasse de parcela das receitas arrecadadas. Naquela, atribui-se um
poder (de tributar); nesta, confere-se um direito (ao resultado da tributacéo), oponivel
ao titular do poder impositivo. (VELLOSO, 2015, p. 3).

O objetivo do constituinte era estabelecer condicBes faticas de autonomia que
viabilizassem uma descentralizacdo administrativa por meio de sua independéncia financeira.
Se hoje o cenério politico descreve uma maior concentracao de poder no governo central, pode-
se afirmar que antes da Constituicdo de 1988 a descentralizacdo era ainda menos efetiva.

O estudo do Federalismo Fiscal compreende o entendimento dos mecanismos
constitucionais para concretizar essa autonomia dos Estados e Municipios, 0s quais ndo se
limitam apenas a reparticdo de competéncia por fonte ou produto, mas também a criagédo de
novas regras para as transferéncias intergovernamentais e a ampliacdo dos fundos de

participacao.

% Art. 60, § 4°, CF: N4o sera objeto de deliberacéo a proposta de emenda tendente a abolir: | - a forma federativa
de Estado; Il - o voto direto, secreto, universal e periddico; Il - a separagdo dos Poderes; IV - os direitos e
garantias individuais.
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Muitos sdo os esforcos destinados a pesquisa do Federalismo Brasileiro e suas
consequéncias fiscais, podendo destacar a obra do Prof. Dr. Hugo de Brito Machado Segundo
(2005), intitulada Contribuicdes e Federalismo, trabalho que servira de referencial teérico para
o0 desenvolvimento dos objetivos aqui delineados.

Pretende-se delimitar a abordagem do Federalismo Fiscal as finalidades de sua
compreensdo com o instituto da DRU, logo, o corte material proposto serd averiguar a
interdependéncia entre autonomia federativa e sistema tributario e, de quais formas, a DRU
vem desequilibrando essa relacdo. A importancia dessa abordagem se da pelo fato de que um
efetivo federalismo decorre de suas fontes de financiamento. Nas palavras do Prof. Hugo de
Brito Machado Segundo (2004, p. 91):

Por conta disso, suprimindo as competéncias tributarias de um dos entes federados,
ou diminuindo-Ihe as receitas tributarias compartilhadas, estar-se-4 também - de modo
indireto - diminuindo a sua autonomia. Alterando-se gradativamente a divisdo de
rendas tributarias, portanto, altera-se a autonomia dos entes federados, chegando-se
até mesmo a suprimi-la completamente, de modo gradativo, indireto e disfarcado.
Quando se percebe, ja nem hé federacao.

Embora o constituinte originario tenha estabelecido um conjunto de normas fiscais
descentralizadoras para a manutencdo e o financiamento do Federalismo, a realidade pés-
constituinte vem demonstrando um processo de centralizagéo das receitas do pais. Cita-se, por
exemplo, (I) um aumento de obriga¢6es administrativas concentradas na Unido, o que demanda
um custo maior de financiamento; (I1) uma majoracdo significativa na divida publica, obrigando
0 pais a adotar metas de superavit primario; (111) e despesas federais de carater obrigatério,
como as vinculadas a satde e a educacao.

Esta realidade de uma maior concentracdo de poder no governo central e,
consequentemente, uma maior carga de gastos, ocasionou uma necessidade de rever as fontes
de financiamento federal, ocasionando reflexos fiscais para obtengdo desses recursos.

Em outros termos, observa-se uma priorizacdo de arrecadacdo de contribuigdes
especiais em detrimento de impostos, visto que a simples majoracdo de aliquotas ou base de
calculo dos impostos ndo surtiria o efeito arrecadatério desejado, considerando a regra
constitucional de reparticdo de receitas entre Estados e Municipios. Machado Segundo (2004,

p. 94) ja chamava a atencao para esse fendbmeno:
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As contribuicdes, instituidas e arrecadadas pelo ente central, ndo raro ensejam a
tributacdo concorrente de fatos que ordinariamente deveriam ser onerados apenas por
impostos estaduais ou municipais. E ndo s6 isso. Quando substituem, no todo ou em
parte, impostos da propria Unido, as contribuicdes ainda assim prejudicam os entes
periféricos, pois sua arrecadagdo, diversamente da arrecadacdo dos principais
impostos federais, ndo € objeto da reparticdo de receitas determinada pela
Constituicao.

Neste contexto, a Unido vem se utilizando de uma majoragéo das contribui¢cdes com
o intuito de que sua arrecadacao seja direcionada integralmente aos cofres federais, ndo havendo
a necessidade de sua parcela ser distribuida com os demais entes da Federacéo.

O aumento gradual das contribuicbes na arrecadacdo da Unido vem,
paulatinamente, esvaziando a previsdo constitucional do art. 154, 19t e 157, 11%2 da CF/88
(MACHADO SEGUNDO, 2004), visto que nesses trinta e quatro anos de CF a competéncia
residual nunca foi utilizada pelo poder central. Paralelamente, os artigos 149% e 195% do texto
constitucional vém sofrendo um alargamento interpretativo de tal sorte que legitime a criacdo
das mais diversas contribui¢des sociais.

Como bem destaca Machado Segundo (2004, p. 236), a dicgdo do texto
constitucional dos artigos supramencionados, como “interven¢do na economia” e “finalidades
sociais gerais” permitem uma ampla possibilidade interpretativa, formando “conceitos tdo
amplos que autorizam, praticamente, a instituicdo de qualquer tributo, sobre qualquer fato
gerador, a ser exigido de qualquer contribuinte. Uma competéncia impositiva ilimitada”.

Assim, fundamentado no art. 149 de Constituicdo Federal, a Unido vem se

utilizando dessa elasticidade interpretativa para criar contribuicGes das mais diversas, podendo

91Art. 154. A Unido podera instituir: | - mediante lei complementar, impostos ndo previstos no artigo anterior,
desde que sejam ndo-cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de calculo proprios dos discriminados nesta
Constituicéo;

92 Art. 157. Pertencem aos Estados e ao Distrito Federal: 11 - vinte por cento do produto da arrecadacdo do imposto
que a Unido instituir no exercicio da competéncia que lhe é atribuida pelo art. 154, 1.

% Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribuicdes sociais, de intervencdo no dominio
econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econdémicas, como instrumento de sua atuagdo nas
respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, 111, e 150, | e I1l, e sem prejuizo do previsto no art. 195, §
6°, relativamente as contribui¢fes a que alude o dispositivo.

% 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 contribui¢des sociais: | - do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da
lei, incidentes sobre: a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer
titulo, a pessoa fisica que Ihe preste servigo, mesmo sem vinculo empregaticio; b) a receita ou o faturamento; c)
0 lucro; Il - do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, podendo ser adotadas aliquotas
progressivas de acordo com o valor do saléario de contribuigdo, ndo incidindo contribuicdo sobre aposentadoria
e pensdo concedidas pelo Regime Geral de Previdéncia Social; 111 - sobre a receita de concursos de prognésticos.
IV - do importador de bens ou servigos do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar.
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custear praticamente todos os servicos do governo federal. Essa realidade pode ser demonstrada

por meio das receitas arrecadadas pela Unido em cada um dos Ciclos Politicos estudados:

5.2.1 Ciclo Politico I e Receitas Tributéarias

A tabela abaixo foi elaborada com base nos dados orcamentarios das receitas
tributérias e das receitas das contribuicGes de janeiro de 1995 até dezembro de 1998, extraidos
do banco de dados construido pela Prof. Doutora Eliedna Barbosa.
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PERIODO PIB REAL TRIBUTARIA CONTRIBUICOES |TRIBUTARIA (PIB)|CONTRIBUICOES (PIB)
1995.01 | 239.551.369.862,56 19.093.596.442,64 21.079.273.342,47 8% 9%
1995.02 |  250.201.709.007,53 16.025.982.842,89 23.178.991.909,28 6% 9%
1995.03 | 297.601.691.464,80 20.057.656.014,50 20.032.295.658,06 7% 7%
1995.04 | 282.148.210.672,29 16.788.100.246,05 20.658.644.373,74 6% 7%
1995.05 | 268.595.643.711,21 23.970.742.569,94 21.359.055.341,70 9% 8%
1995.06 | 263.354.849.840,73 20.275.936.882,91 21.789.810.079,53 8% 8%
1995.07 | 266.895.508.103,13 17.534.529.977,21 20.648.725.357,95 7% 8%
1995.08 | 270.331.970.895,42 17.159.566.498,76 20.478.815.572,31 6% 8%
1995.09 |  266.190.901.603,10 16.569.683.892,46 22.107.663.968,75 6% 8%
1995.10 |  275.833.189.304,47 16.094.097.342,47 20.789.860.041,34 6% 8%
1995.11 |  290.586.891.990,48 17.371.479.508,24 22.288.118.931,94 6% 8%
1995.12 | 281.368.298.003,99 18.292.693.164,46 28.644.918.736,27 7% 10%
1996.01 | 266.874.617.982,04 15.888.985.087,33 25.324.132.415,34 6% 9%
1996.02 | 255.416.252.629,58 14.286.936.210,01 23.576.620.824,82 6% 9%
1996.03 |  256.005.249.224,85 27.563.248.497,84 23.202.454.680,90 11% 9%
1996.04 |  259.289.313.623,44 16.519.284.049,01 23.414.639.243,42 6% 9%
1996.05 |  277.940.169.200,45 17.208.783.533,04 23.241.490.015,82 6% 8%
1996.06 | 280.969.205.009,55 16.231.148.673,94 25.134.616.984,52 6% 9%
1996.07 | 292.765.659.036,29 16.394.641.456,05 23.851.126.809,84 6% 8%
1996.08 | 288.890.806.866,68 15.112.934.750,27 27.574.028.111,69 5% 10%
1996.09 | 275.880.882.087,22 14.871.184.176,58 25.638.591.787,29 5% 9%
1996.10 |  296.414.398.944,20 14.898.578.813,72 25.454.741.880,77 5% 9%
1996.11 | 307.965.232.969,34 16.007.070.517,65 24.971.771.073,40 5% 8%
1996.12 | 311.630.611.037,56 24.736.686.222,69 41.056.263.273,29 8% 13%
1997.01 | 294.659.810.212,50 18.360.369.048,68 25.390.515.093,16 6% 9%
1997.02 | 266.787.406.501,92 14.850.975.105,70 25.455.087.604,44 6% 10%
1997.03 | 263.177.246.470,67 19.073.784.261,46 27.296.211.203,13 7% 10%
1997.04 | 273.416.739.253,16 20.018.522.725,04 28.047.219.978,55 7% 10%
1997.05 | 287.734.923.669,58 17.026.110.551,30 25.982.542.581,89 6% 9%
1997.06 | 297.901.980.029,16 15.665.578.534,92 26.134.716.147,06 5% 9%
1997.07 |  299.426.529.063,02 17.680.390.245,14 31.067.111.734,06 6% 10%
1997.08 | 299.037.936.705,41 15.372.474.053,43 26.575.419.915,26 5% 9%
1997.09 | 298.568.988.786,92 16.585.079.445,78 27.550.017.622,63 6% 9%
1997.10 | 317.715.152.997,98 18.713.464.655,86 28.546.117.987,57 6% 9%
1997.11 | 310.061.187.494,79 16.907.596.509,73 28.018.495.999,64 5% 9%
1997.12 |  294.406.967.597,42 23.394.022.001,90 41.368.867.506,10 8% 14%
1998.01 | 286.458.523.162,61 24.792.002.123,64 26.916.734.517,87 9% 9%
1998.02 | 271.766.752.987,62 19.961.115.303,21 26.016.372.536,76 7% 10%
1998.03 | 287.220.736.556,49 23.556.065.220,35 28.681.831.991,27 8% 10%
1998.04 | 288.584.871.074,36 21.285.405.044,37 27.008.812.767,65 7% 9%
1998.05 | 302.228.660.365,11 17.511.135.134,76 25.267.700.897,08 6% 8%
1998.06 | 301.977.592.945,10 15.546.565.324,01 25.880.677.127,12 5% 9%
1998.07 | 306.772.943.704,17 19.879.426.431,12 27.256.705.521,20 6% 9%
1998.08 | 305.137.675.560,59 17.771.141.008,91 26.570.905.205,16 6% 9%
1998.09 | 300.886.077.116,34 19.085.624.730,41 27.843.860.853,40 6% 9%
1998.10 | 310.693.107.980,85 17.666.594.222,04 27.180.299.587,22 6% 9%
1998.11 | 307.121.640.304,79 16.983.707.227,79 26.312.651.648,33 6% 9%
1998.12 | 295.860.585.479,46 23.930.388.031,31 38.590.779.412,88 8% 13%
TOTAL | 13.690.306.669.090,90 | 880.571.084.311,49 | 1.250.456.305.853,87 6% 9%

Fonte: Construcéo prdpria, com base no banco de dados da Prof. Dra. Eliedna Barbosa.

Tem-se um paralelo mensal, dentro de cada ciclo politico, do PIB em real do més e

das arrecadaces das receitas tributarias, extraindo desse montante as receitas das contribuices
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que foram apresentadas em coluna propria com o objetivo de uma visualizagdo clara da
evolucdo em paralelo dos valores desses tributos.

Observa-se uma evolucdo de uma maior arrecadacao das receitas de contribuigéo
em detrimento das receitas dos demais tributos. Neste ciclo politico, as receitas de contribuicdo
chegaram a uma média de 9% do PIB nacional. Enquanto as receitas tributarias restantes
alcancaram um patamar de apenas 6%.

Vale destacar a pouca variagdo das receitas de contribuicao, tendo permanecido, na
maioria dos meses, no valor de 9%. O valor mais alto de arrecadacgao das contribuig¢Ges foi no
més de dezembro de 1997, chegando a 14% do PIB nacional.

Ja as receitas dos demais tributos permaneceram em um patamar abaixo de 8% do

PIB, apenas em marc¢o de 1996, chegando a 11% do Produto Interno Bruto.

5.2.2 Ciclo Politico Il e Receitas Tributéarias

A tabela do Ciclo Politico 1l foi elaborada com base nos dados or¢camentarios das

receitas tributarias e das receitas das contribuicdes de janeiro de 1990 até dezembro de 2002%.

% Dados orcamentarios extraidos do banco de dados construido pela Prof. Doutora Eliedna Barbosa.
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PERIODO PIB REAL TRIBUTARIA CONTRIBUICOES |TRIBUTARIA (PIB)|CONTRIBUICOES (PIB)
1999.01 | 287.376.067.413,49 20.926.562.432,76 28.019.569.938,97 7% 10%
1999.02 | 285.353.031.548,78 24.700.136.518,44 30.446.460.554,60 9% 11%
1999.03 | 309.861.160.919,77 26.002.107.254,09 29.147.097.060,23 8% 9%
1999.04 | 302.818.906.534,45 23.106.619.656,52 27.926.498.567,77 8% 9%
1999.05 | 306.225.860.488,41 19.592.959.799,64 26.340.707.710,86 6% 9%
1999.06 | 313.946.400.374,37 18.626.026.837,38 30.077.753.745,49 6% 10%
1999.07 | 311.586.986.791,80 18.180.292.902,44 38.366.629.833,31 6% 12%
1999.08 | 311.784.931.981,70 16.160.149.102,80 30.404.311.349,44 5% 10%
1999.09 | 304.432.510.330,63 21.626.925.189,93 33.617.386.508,09 7% 11%
1999.10 | 321.111.337.892,08 19.397.920.131,74 33.115.577.578,41 6% 10%
1999.11 | 329.551.167.959,51 18.416.033.255,97 35.639.849.018,19 6% 11%
1999.12 | 323.857.655.615,76 25.072.881.975,96 43.933.184.943,06 8% 14%
2000.01 | 301.731.997.253,15 20.931.929.416,35 37.680.607.767,99 7% 12%
2000.02 | 297.261.354.581,02 19.401.362.108,99 33.727.978.001,49 7% 11%
2000.03 | 299.494.132.919,62 23.805.594.095,02 37.824.041.948,34 8% 13%
2000.04 | 294.951.294.541,39 21.621.412.389,52 34.174.828.873,93 7% 12%
2000.05 | 317.345.932.763,87 19.852.295.152,00 35.451.198.242,86 6% 11%
2000.06 | 330.036.724.408,34 17.561.542.633,07 34.270.336.659,79 5% 10%
2000.07 | 331.604.225.983,50 18.643.672.612,93 36.600.325.464,64 6% 11%
2000.08 | 331.927.679.389,02 17.162.889.883,35 36.541.071.228,43 5% 11%
2000.09 | 312.464.664.225,66 19.738.070.326,83 35.092.257.586,10 6% 11%
2000.10 | 332.395.087.879,44 20.421.808.096,46 37.992.671.480,07 6% 11%
2000.11 | 334.186.371.459,82 21.172.760.950,54 37.446.682.270,53 6% 11%
2000.12 | 327.470.104.147,72 25.574.644.180,73 47.128.359.337,52 8% 14%
2001.01 | 315.335.848.143,68 25.863.339.799,71 41.573.270.748,26 8% 13%
2001.02 | 310.810.402.741,06 18.268.262.284,33 34.817.328.990,70 6% 11%
2001.03 | 329.686.750.196,84 21.776.067.423,13 37.028.669.112,61 7% 11%
2001.04 | 326.219.449.633,93 24.760.048.618,56 38.885.788.833,64 8% 12%
2001.05 | 335.283.634.417,67 23.258.846.826,78 38.672.837.272,45 7% 12%
2001.06 | 315.138.866.921,64 20.943.861.590,25 39.928.213.199,02 7% 13%
2001.07 | 330.862.969.420,01 21.545.399.902,95 40.095.624.500,24 7% 12%
2001.08 | 333.317.811.216,77 20.318.497.850,05 39.327.228.160,87 6% 12%
2001.09 | 318.225.337.943,17 20.763.444.283,91 37.470.575.911,70 7% 12%
2001.10 | 339.051.580.346,34 24.148.302.523,33 41.526.620.657,61 7% 12%
2001.11 | 341.307.175.707,79 20.539.121.208,48 39.669.985.941,03 6% 12%
2001.12 | 324.913.644.543,42 26.378.217.840,07 50.708.617.390,78 8% 16%
2002.01 | 320.981.853.204,70 33.772.805.262,72 45.289.405.759,49 11% 14%
2002.02 | 316.770.500.462,57 23.103.875.411,39 37.851.914.114,26 7% 12%
2002.03 | 335.362.152.186,48 23.803.636.254,16 39.426.541.458,14 7% 12%
2002.04 | 338.825.477.414,84 27.539.868.332,29 41.815.750.199,63 8% 12%
2002.05 | 344.978.032.072,91 23.630.243.910,89 41.130.861.134,78 7% 12%
2002.06 | 343.898.170.546,74 19.527.343.994,08 40.362.562.271,45 6% 12%
2002.07 | 351.983.002.066,45 22.683.515.574,30 59.913.391.787,91 6% 17%
2002.08 | 350.430.760.793,53 17.760.602.062,88 44.351.187.494,92 5% 13%
2002.09 | 340.914.728.326,61 26.594.281.880,29 44.935.413.261,31 8% 13%
2002.10 | 360.082.866.525,40 27.145.926.428,22 37.677.548.795,08 8% 10%
2002.11 | 363.012.394.700,37 21.544.187.851,68 45.464.054.541,29 6% 13%
2002.12 | 337.532.860.272,90 25.970.450.611,87 54.868.571.443,56 8% 16%
TOTAL | 15.543.701.857.209,10 | 1.059.336.744.629,78 | 1.843.757.348.650,84 7% 12%

Fonte: Construcéo prépria, com base no banco de dados da Prof. Dra. Eliedna Barbosa.

Neste segundo ciclo, ja se percebe um aumento das receitas de contribuicdo em

detrimento das demais receitas tributarias, tendo a primeira chegado a uma média de 12% do

PIB nacional, enquanto o arrecadado nos demais tributos somam um montante de apenas 7%.
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Em dezembro de 2001 e dezembro de 2002, as contribui¢des tiveram sua maior
arrecadacao, chegando a 16% do PIB nacional; nestes mesmos periodos (dezembro de 2001 e
2002), a receita arrecadada com os demais tributos permaneceram numa média de 8% do PIB,
ou seja, a soma das receitas de contribuigéo foi o dobro que o arrecado em relagdo aos demais
tributos somados conjuntamente.

As receitas tributarias (excluidas as das contribui¢cdes) mantiveram um percentual
inferior a 8%. Nos meses de agosto de 1999, junho de 2000 e agosto de 2002, observou-se a
menor arrecadacdo desses tributos, chegando a 5% do PIB. Interessante destacar que as receitas
de contribui¢des dos meses citados também tiveram uma queda, contudo, permaneceram em

10% do PIB, ou seja, o dobro em relacdo as receitas tributarias (excluidas as de contribuicéo).
5.2.3 Ciclo Politico 111 e Receitas Tributarias
A tabela trazida foi elaborada com base nos dados or¢camentarios das receitas

tributarias (excluidas as verbas oriundas das contribuicGes) e das receitas das contribuicdes de
janeiro de 2003 até dezembro de 2006%.

% Dados orcamentarios extraidos do banco de dados construido pela Prof. Doutora Eliedna Barbosa.
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PERIODO PIB REAL TRIBUTARIA CONTRIBUICOES |TRIBUTARIA (PIB) | CONTRIBUICOES (PIB)
2003.01 | 322.813.889.176,35 27.482.674.621,85 50.497.648.623,22 9% 16%
2003.02 | 326.126.967.981,85 23.295.458.404,67 41.317.944.516,81 7% 13%
2003.03 | 338.968.915.036,06 21.350.466.628,25 40.181.490.513,79 6% 12%
2003.04 | 341.363.262.835,43 27.211.007.508,40 46.693.605.823,58 8% 14%
2003.05 | 333.822.056.282,49 24.738.551.404,60 41.220.886.141,53 7% 12%
2003.06 | 327.965.931.710,36 16.448.990.556,33 40.732.775.293,01 5% 12%
2003.07 | 347.446.340.071,31 21.884.445.485,88 45.219.126.437,24 6% 13%
2003.08 | 344.018.161.372,70 18.964.992.680,96 41.401.541.015,08 6% 12%
2003.09 | 351.707.667.153,47 20.478.182.653,36 42.306.449.866,01 6% 12%
2003.10 | 363.940.345.985,67 23.249.205.191,12 48.391.071.116,40 6% 13%
2003.11 | 359.886.271.769,67 22.674.371.457,52 44.535.369.748,71 6% 12%
2003.12 | 359.033.304.736,28 23.883.572.754,34 59.428.479.255,63 7% 17%
2004.01 | 335.711.254.961,30 28.131.014.587,75 50.024.602.680,63 8% 15%
2004.02 | 329.267.151.729,16 22.791.165.875,78 43.578.971.502,88 7% 13%
2004.03 | 360.492.859.243,24 24.149.746.769,84 44.667.782.923,25 7% 12%
2004.04 | 357.872.534.797,58 27.397.614.594,72 48.657.066.221,06 8% 14%
2004.05 | 362.334.782.180,63 20.997.293.517,38 47.348.837.711,11 6% 13%
2004.06 | 373.703.162.100,37 19.845.382.814,18 52.486.296.417,50 5% 14%
2004.07 | 384.598.461.230,96 22.444.414.732,66 55.622.626.987,45 6% 14%
2004.08 | 376.255.152.059,07 20.540.334.623,87 48.907.546.168,95 5% 13%
2004.09 | 363.789.457.375,71 23.225.954.635,80 52.013.372.598,56 6% 14%
2004.10 | 375.436.464.096,18 22.027.536.125,89 54.517.141.992,25 6% 15%
2004.11 | 387.786.793.160,43 18.997.687.948,46 52.445.674.243,82 5% 14%
2004.12 | 388.483.689.590,06 32.929.782.533,88 64.602.236.772,65 8% 17%
2005.01 | 352.964.766.614,06 28.269.134.344,50 56.001.597.807,32 8% 16%
2005.02 | 344.838.435.634,27 22.343.656.540,84 47.392.580.180,83 6% 14%
2005.03 | 374.317.658.787,43 26.604.625.849,91 50.289.497.640,46 7% 13%
2005.04 | 375.674.532.399,09 29.672.817.670,52 55.404.514.642,24 8% 15%
2005.05 | 373.102.166.267,13 23.765.601.879,04 48.364.145.346,04 6% 13%
2005.06 | 378.363.742.376,66 29.660.241.024,42 51.341.357.738,32 8% 14%
2005.07 | 385.117.497.472,65 23.295.195.298,81 55.024.249.295,24 6% 14%
2005.08 | 390.778.865.872,50 24.418.777.562,95 52.649.159.799,54 6% 13%
2005.09 | 378.224.061.027,81 21.053.685.693,73 51.538.968.809,72 6% 14%
2005.10 | 392.775.314.505,74 25.192.493.624,75 56.643.054.790,36 6% 14%
2005.11 | 401.415.106.777,02 25.946.127.657,65 56.569.802.908,55 6% 14%
2005.12 | 406.772.606.655,75 38.287.906.782,13 68.800.902.793,15 9% 17%
2006.01 | 378.939.512.834,17 28.046.881.397,37 52.435.108.317,68 7% 14%
2006.02 | 362.338.428.919,77 24.520.567.663,72 47.951.046.411,96 7% 13%
2006.03 | 384.597.299.898,34 26.507.013.822,22 48.911.416.700,99 7% 13%
2006.04 | 372.496.857.944,69 31.808.038.433,64 54.333.824.547,66 9% 15%
2006.05 | 397.518.537.591,13 24.465.127.235,75 47.429.081.303,60 6% 12%
2006.06 | 399.524.924.907,58 32.024.065.221,44 52.237.151.062,92 8% 13%
2006.07 | 416.258.894.704,97 26.316.858.627,09 52.534.325.843,88 6% 13%
2006.08 | 421.177.595.427,28 25.403.702.222,34 52.196.236.272,87 6% 12%
2006.09 | 403.386.320.831,09 25.335.900.634,73 55.594.504.009,42 6% 14%
2006.10 | 429.001.862.794,34 26.886.335.848,72 56.222.938.056,61 6% 13%
2006.11 | 438.471.572.952,38 24.206.920.597,34 54.229.918.572,95 6% 12%
2006.12 | 440.369.358.782,25 37.913.041.561,45 70.691.438.660,01 9% 16%
TOTAL | 17.911.250.798.614,40 | 1.207.084.565.302,54 | 2.451.585.366.083,43 7% 14%

Fonte: Construcéo prépria, com base no banco de dados da Prof. Dra. Eliedna Barbosa.

Neste ciclo ocorreu a primeira mudanca presidenciavel desde a implementacdo da

DRU (do corte temporal aqui proposto). O valor das receitas tributarias (excluidas as das

contribui¢bes) permaneceu no patamar de 7% (mesma média apresentada no ciclo anterior),
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porém as receitas de contribuicGes tiveram sua maior arrecadagdo em rela¢do ao produto interno
bruto de todos os ciclos: chegando a uma media de 14%. Neste ciclo, as contribuicdes
arrecadadas, em relacao ao produto interno bruto, foram o dobro das receitas somadas de todos
0s outros tributos.

A maior arrecadacdo das contribui¢fes ocorreu no més de dezembro de 2014,
atingindo um montante de 17% do PIB, sua menor arrecadacdo ndo foi abaixo de 12% do
produto interno bruto. Quanto ao arrecadado dos demais tributos, seu valor maximo nao
ultrapassou 9% do PIB (meses de janeiro de 2003, dezembro de 2005, abril de 2006 e dezembro
de 2006), tendo tido sua menor receita — 5% - nos meses de junho de 2003, junho de 2004,
agosto de 2004 e novembro de 2004. Nestes meses de arrecadacdo minima, as receitas das
contribuicdes variaram entre 12% e 14%, mais que o dobro das demais tributarias.

O que se pode depreender das analises dos ciclos até agora efetuados é uma
dindmica de crescimento das contribui¢cdes em relacdo ao PIB nacional e uma estabilizacdo das

receitas dos demais tributos.

5.2.4 Ciclo Politico IV e Receitas Tributarias

A tabela trazida foi elaborada com base nos dados or¢camentarios das receitas

tributérias e das receitas das contribuicdes de janeiro de 2007 até dezembro de 2010%.

%7 Dados orcamentarios extraidos do banco de dados construido pela Prof. Doutora Eliedna Barbosa.
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PERIODO PIB REAL TRIBUTARIA CONTRIBUICOES |TRIBUTARIA (PIB)|CONTRIBUICOES (PIB)
2007.01 | 418.014.244.459,75 31.670.978.679,18 56.657.242.188,84 8% 14%
2007.02 | 399.572.437.232,24 27.325.816.024,25 53.246.262.792,44 7% 13%
2007.03 | 427.034.558.265,73 30.882.298.587,87 54.886.526.241,40 7% 13%
2007.04 | 420.650.022.167,89 35.226.065.428,04 57.178.382.338,73 8% 14%
2007.05 | 441.854.060.554,93 28.745.404.027,62 53.186.739.726,56 7% 12%
2007.06 | 445.386.979.590,91 33.644.058.218,70 57.560.034.054,51 8% 13%
2007.07 | 453.522.252.473,30 30.085.748.058,19 58.104.642.497,83 7% 13%
2007.08 | 454.748.662.494,95 27.367.622.930,81 57.649.683.477,30 6% 13%
2007.09 | 429.479.056.745,82 27.731.611.656,12 60.083.004.012,48 6% 14%
2007.10 | 465.111.889.357,47 33.131.910.987,33 60.527.520.620,54 7% 13%
2007.11 | 463.718.810.494,63 31.661.927.568,79 60.509.438.043,95 7% 13%
2007.12 | 462.959.687.990,08 42.185.042.083,85 78.334.492.024,84 9% 17%
2008.01 | 449.679.181.640,62 46.282.616.408,15 61.420.696.536,96 10% 14%
2008.02 | 438.653.593.910,72 33.077.400.917,05 52.845.847.560,54 8% 12%
2008.03 | 454.231.869.351,75 38.259.458.045,82 54.148.278.443,95 8% 12%
2008.04 | 464.514.174.619,26 43.513.074.550,78 58.147.227.689,73 9% 13%
2008.05 | 473.380.150.261,54 34.540.633.543,45 54.737.468.379,80 7% 12%
2008.06 | 489.666.615.119,07 35.928.305.107,19 57.377.079.868,64 7% 12%
2008.07 | 508.571.557.978,10 40.247.804.960,63 60.355.367.334,74 8% 12%
2008.08 | 489.772.901.849,04 33.399.251.860,89 57.443.844.330,58 7% 12%
2008.09 | 481.213.768.696,62 35.637.176.853,48 58.637.712.706,16 7% 12%
2008.10 | 507.560.648.315,17 41.310.936.689,93 63.166.159.462,88 8% 12%
2008.11 | 487.592.068.262,89 33.378.121.444,05 58.503.625.432,55 7% 12%
2008.12 | 474.546.728.919,42 42.206.191.500,36 65.561.573.698,86 9% 14%
2009.01 | 447.323.133.657,58 46.054.027.594,11 57.837.183.539,12 10% 13%
2009.02 | 434.659.452.845,94 27.870.282.871,81 49.418.462.563,39 6% 11%
2000.03 | 464.446.824.175,30 35.729.088.443,34 53.993.063.738,86 8% 12%
2009.04 | 458.890.981.375,13 38.625.181.555,83 57.589.159.296,88 8% 13%
2009.05 | 472.112.820.398,19 30.359.725.071,98 54.160.065.047,42 6% 11%
2009.06 | 482.823.643.112,27 32.669.794.933,71 52.803.273.852,05 7% 11%
2009.07 | 498.093.004.776,21 33.343.172.238,07 59.607.826.600,12 7% 12%
2009.08 | 494.804.872.127,99 27.550.145.330,40 55.118.707.344,41 6% 11%
2009.09 | 492.182.185.957,44 29.516.081.055,74 55.750.691.742,64 6% 11%
2009.10 | 523.495.996.857,16 40.404.010.006,45 64.342.261.662,38 8% 12%
2009.11 | 527.486.252.785,87 33.581.690.713,73 63.044.240.222,42 6% 12%
2009.12 | 539.925.683.495,21 37.313.738.351,21 77.431.586.635,15 7% 14%
2010.01 | 495.812.988.556,70 46.530.746.797,06 69.325.863.594,78 9% 14%
2010.02 | 486.587.988.526,26 28.939.686.232,77 56.049.342.614,83 6% 12%
2010.03 | 526.636.414.823,47 35.583.257.256,12 59.909.650.480,95 7% 11%
2010.04 | 516.232.718.769,94 45.697.296.963,42 65.612.680.033,95 9% 13%
2010.05 | 528.191.897.116,15 34.231.657.924,06 61.781.448.057,92 6% 12%
2010.06 | 534.310.306.433,13 33.545.012.100,33 58.973.729.354,35 6% 11%
2010.07 | 553.336.037.635,22 36.299.667.573,95 66.298.313.523,45 7% 12%
2010.08 | 556.228.729.017,54 34.971.229.270,65 62.618.363.959,74 6% 11%
2010.09 | 551.066.034.696,70 34.726.441.663,30 64.393.730.475,78 6% 12%
2010.10 | 571.299.184.001,74 41.221.645.495,13 69.201.987.160,34 7% 12%
2010.11 | 586.350.454.944,20 37.941.679.936,29 65.064.528.725,55 6% 11%
2010.12 | 580.040.113.232,35 50.920.034.738,96 94.071.459.185,71 9% 16%
TOTAL | 23.323.773.640.069,60 | 1.711.064.750.250,96 | 2.904.666.468.877,01 7% 12%

Fonte: Construcéo prépria, com base no banco de dados da Prof. Dra. Eliedna Barbosa.



187

A tabela trazida foi elaborada com base nos dados orcamentarios das receitas
tributarias e das receitas das contribuicdes de janeiro de 2007 até dezembro de 2010%,

Neste ciclo, houve uma queda de 2% das receitas das contribuicGes, fechando o
quadriénio em uma meédia de 12% do PIB nacional. As receitas das demais espécies tributarias
permaneceu no patamar de 7%, o mesmo dos ciclos 11 e 11I.

O valor mais alto arrecadado das contribuicdes foi no més de dezembro de 2007,
chegando a um valor de R$ 78.334.492.024,84 (setenta e oito bilhGes, trezentos e trinta e quatro
milhdes, quatrocentos e noventa e dois mil, vinte quatro reais e oitenta e quatro centavos), 17%
do PIB nacional do més de dezembro deste ano. O menor percentual das contribuicdes foi dos
meses de fevereiro de 2009, agosto de 2009, setembro de 2009, margo de 2010, junho de 2010,
agosto de 2010 e novembro de 2010, todos equivalentes a 11% do PIB dos meses referentes.

J4 as receitas dos demais tributos tiveram seu valor maximo nos meses de janeiro
de 2008 e janeiro de 2009, somando 10% do PIB desses meses. O minimo arrecadado desses
tributos ocorreu nos meses de agosto e setembro de 2007; janeiro, maio, agosto, setembro de
2009 e novembro de 2011, num equivalente a 6% dos PIBs desses meses.

Um ponto interessante deste ciclo € que o menor percentual arrecadado a titulo de
contribuicdo (11%) ainda foi superior a maior arrecadagdo percentual dos demais tributos
(10%), demonstrando a disparidade arrecadatéria fiscal neste quadriénio. Outro aspecto que

merece destaque € a diminuicdo da média de 14% para 12% das contribuicGes.
5.2.5 Ciclo Politico V e Receitas Tributarias
A tabela referente ao Ciclo Politico VV foi elaborada com base nos dados

orcamentarios das receitas tributéarias e das receitas das contribuices de janeiro de 2011 até
dezembro de 2014°%°.

% Dados orgamentarios extraidos do banco de dados construido pela Prof. Doutora Eliedna Barbosa.
% Dados orcamentarios extraidos do banco de dados construido pela Prof. Doutora Eliedna Barbosa.
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PERIODO PIB REAL TRIBUTARIA CONTRIBUICOES |TRIBUTARIA (PIB)|CONTRIBUICOES (PIB)
2011.01 | 539.889.948.290,85 60.548.044.877,59 77.392.276.421,88 11% 14%
2011.02 | 538.219.576.055,26 33.171.047.327,77 62.425.168.672,40 6% 12%
2011.03 | 554.506.253.825,35 39.858.526.683,61 65.938.866.352,95 7% 12%
2011.04 | 552.009.831.460,03 52.520.522.649,77 70.835.644.381,81 10% 13%
2011.05 | 574.796.040.659,02 39.601.033.425,04 64.526.442.386,94 7% 11%
2011.06 | 579.440.918.791,87 40.895.522.974,23 67.512.288.429,40 7% 12%
2011.07 | 581.992.080.365,63 45.596.765.806,61 77.046.438.970,68 8% 13%
2011.08 | 586.708.823.067,96 34.131.866.727,36 69.799.874.239,22 6% 12%
2011.09 | 561.204.612.650,73 37.012.311.940,49 69.336.655.756,87 7% 12%
2011.10 | 584.121.324.534,48 49.482.971.615,58 72.507.393.927,09 8% 12%
2011.11 | 598.631.120.869,36 40.399.549.571,26 66.276.390.567,77 7% 11%
2011.12 | 598.644.243.266,45 46.608.402.567,62 90.718.163.400,08 8% 15%
2012.01 | 558.581.291.658,05 62.930.338.803,81 80.605.799.603,13 11% 14%
2012.02 | 555.413.023.782,85 35.887.016.216,33 64.212.370.787,83 6% 12%
2012.03 | 591.805.472.428,08 43.273.207.662,30 71.689.297.025,24 7% 12%
2012.04 | 573.732.972.893,47 54.394.144.175,91 71.652.626.020,75 9% 12%
2012.05 | 597.687.131.719,52 38.745.862.510,66 67.910.713.550,77 6% 11%
2012.06 | 593.212.073.011,76 39.916.061.960,91 68.927.365.681,12 7% 12%
2012.07 | 616.379.489.105,36 32.482.101.893,35 82.563.451.324,65 5% 13%
2012.08 | 621.569.337.843,00 32.774.464.949,64 69.823.931.661,71 5% 11%
2012.09 | 580.139.212.846,83 35.151.520.578,94 69.259.980.725,53 6% 12%
2012.10 | 619.577.098.219,26 43.433.638.252,58 73.586.391.380,03 7% 12%
2012.11 | 617.610.576.636,64 41.029.919.288,65 69.353.863.887,53 7% 11%
2012.12 | 613.028.177.900,91 47.041.975.115,41 87.502.639.217,01 8% 14%
2013.01 | 595.196.160.041,44 66.976.391.125,71 86.991.813.872,06 11% 15%
2013.02 | 568.053.622.789,14 34.603.658.605,23 65.446.504.389,94 6% 12%
2013.03 | 605.409.277.428,50 36.238.308.506,40 67.052.437.556,65 6% 11%
2013.04 | 618.715.542.500,62 52.091.841.076,71 73.006.312.685,35 8% 12%
2013.05 | 615.607.999.870,00 41.046.790.652,88 73.001.342.968,91 7% 12%
2013.06 | 618.650.984.638,83 38.360.637.587,74 66.774.432.547,80 6% 11%
2013.07 | 638.785.283.989,42 42.225.129.820,05 73.532.959.187,98 7% 12%
2013.08 | 630.797.985.489,89 34.167.075.021,66 70.619.403.245,26 5% 11%
2013.09 | 609.700.887.588,62 36.704.004.725,32 69.654.347.099,59 6% 11%
2013.10 | 645.515.070.203,82 46.300.896.597,90 75.661.251.964,06 7% 12%
2013.11 | 641.206.323.614,93 39.789.094.239,53 72.895.851.120,74 6% 11%
2013.12 | 648.524.807.632,25 48.560.709.940,34 | 104.167.292.618,83 7% 16%
2014.01 | 618.705.747.212,67 67.275.811.411,41 86.569.692.468,36 11% 14%
2014.02 | 607.795.942.254,22 35.669.568.552,29 67.271.462.828,75 6% 11%
2014.03 | 619.448.162.196,88 39.494.786.557,92 69.963.595.867,59 6% 11%
2014.04 | 622.576.974.270,42 53.069.183.667,55 72.668.493.458,05 9% 12%
2014.05 | 624.475.224.023,66 38.733.442.053,91 68.395.313.466,72 6% 11%
2014.06 | 602.139.734.266,46 39.101.750.790,38 68.975.532.817,00 6% 11%
2014.07 | 630.449.402.071,61 41.082.442.905,96 71.799.000.736,10 7% 11%
2014.08 | 623.924.038.052,86 36.141.692.495,24 70.119.414.396,19 6% 11%
2014.09 | 621.673.673.706,06 35.483.077.924,11 69.368.200.671,41 6% 11%
2014.10 |  639.922.823.026,43 43.998.442.280,97 74.433.272.213,35 7% 12%
2014.11 | 632.311.360.459,96 39.569.409.155,80 74.740.912.402,43 6% 12%
2014.12 | 642.447.925.666,51 49.289.668.946,29 88.879.495.855,56 8% 14%
TOTAL | 28.910.935.584.877,90 | 2.062.860.632.216,72 | 3.513.392.370.811,06 7% 12%

Fonte: Construcéo prépria, com base no banco de dados da Prof. Dra. Eliedna Barbosa.

Neste ciclo, ocorreu a terceira mudanca presidenciavel, embora tenha permanecido

0 mesmo partido politico dos ciclos Il e 1V.
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N&o houve alteragdo dos percentuais das receitas das contribui¢cbes (as quais
permaneceram em 12% do PIB) e dos demais tributos (mesma média de 7% do ciclo anterior)
em relacéo ao ciclo politico IV.

O més de maior arrecadacdo das contribuicdes — em relacdo ao PIB do més
correspondente — foi em dezembro de 2013 - num montante de 104.167.292.618,83 (cento e
quatro bilhdes, cento e sessenta e sete milhdes, duzentos e noventa e dois mil, seiscentos e
dezoito reais e oitenta e trés centavos), equivalente a 16% do PIB desse més. O menor valor
fixou-se numa média de 11% do produto interno bruto.

Ja as receitas tributarias (excluidas as contribuicdes) tiveram seu maximo
recolhimento, em relacdo ao PIB, nos meses de janeiro de 2011, janeiro de 2012, janeiro de
2013 e janeiro de 2014, numa média de 11%. Seu valor minimo (5% em relacéo ao PIB) ocorreu
nos meses de julho e agosto de 2012 e agosto de 2013.

Percebe-se que ndo houve grandes variacGes em relagéo ao ciclo anterior, mantendo
a mesma crescente de receitas das contribui¢cbes em relacdo ao produto bruto interno nacional.
H& aqui uma estabilizacdo neste quadriénio da politica fiscal focada nas contribuices em

detrimento dos demais tributos.

5.2.6 Ciclo Politico VI e Receitas Tributarias

A tabela trazida foi elaborada com base nos dados orcamentarios das receitas

tributarias e das receitas das contribuicdes de janeiro de 2015 até agosto de 2016,

100 Dados orcamentarios extraidos do banco de dados construido pela Prof. Doutora Eliedna Barbosa.
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PERIODO PIB REAL TRIBUTARIA CONTRIBUICOES |TRIBUTARIA (PIB)|CONTRIBUICOES (PIB)
2015.01 | 603.101.740.025,55 63.012.782.160,99 83.879.834.891,15 10% 14%
2015.02 | 579.645.029.005,30 37.589.394.215,51 68.306.273.884,93 6% 12%
2015.03 | 624.423.613.666,77 42.448.406.613,67 67.331.987.179,99 7% 11%
2015.04 | 597.695.501.016,54 51.882.089.331,85 71.022.529.235,55 9% 12%
2015.05 | 589.365.706.463,19 39.496.898.678,23 65.435.880.542,24 7% 11%
2015.06 | 589.162.106.078,08 40.581.245.563,42 64.854.639.807,46 7% 11%
2015.07 | 603.315.661.544,38 39.717.846.127,44 69.423.284.166,40 7% 12%
2015.08 | 587.935.673.630,52 33.088.102.244,04 64.365.956.455,72 6% 11%
2015.09 | 590.812.866.265,33 37.061.371.505,16 65.501.417.366,35 6% 11%
2015.10 |  614.680.493.302,66 42.455.411.656,60 68.054.548.371,34 7% 11%
2015.11 |  603.794.863.946,40 33.972.797.934,12 65.576.066.210,60 6% 11%
2015.12 | 607.179.451.110,74 45.553.104.881,64 80.604.241.351,51 8% 13%
2016.01 | 564.953.347.576,53 60.823.257.267,54 80.398.437.299,67 11% 14%
2016.02 | 558.696.430.277,84 32.341.840.355,28 62.301.630.494,09 6% 11%
2016.03 | 583.191.946.419,85 36.293.698.426,56 67.269.929.658,60 6% 12%
2016.04 | 570.383.644.125,45 50.268.907.657,85 68.618.222.555,86 9% 12%
2016.05 | 572.911.062.307,84 34.922.987.212,94 66.254.719.000,20 6% 12%
2016.06 | 594.043.928.863,59 36.862.595.309,96 62.703.753.697,40 6% 11%
2016.07 | 588.168.160.581,79 38.061.798.947,50 68.298.013.044,73 6% 12%
2016.08 | 586.898.100.880,29 30.554.479.128,04 61.871.906.407,15 5% 11%
TOTAL | 11.810.359.327.088,60 | 826.989.015.218,34 | 1.372.073.271.620,96 7% 12%

Fonte: Construcéo prdpria, com base no banco de dados da Prof. Dra. Eliedna Barbosa.

Diferentemente dos demais ciclos, aqui se apresenta uma brusca alteracdo

presidenciavel em razdo do impeachment da entdo Presidente Dilma Rousseff, a qual
permaneceu como chefe do Executivo, neste ciclo politico, apenas 1 ano e 8 meses.

Essa variante politica também resultou em consequéncias econémicas e, por este
motivo, valida-se apenas a arrecadacao das receitas em percentual do PIB e ndo em valores
brutos. Ao observar esses dados orcamentarios, percebe-se que a média apurada tanto das
receitas das contribuicdes (média de 12%), quanto das receitas dos demais tributos (média de
7%) permaneceram estaveis em comparacdo com os dois ciclos anteriores (ciclo politico 1V e
V).

Na comparagao entre receitas méximas e minimas mensais desses vinte meses, nao
se percebe nenhuma discrepancia quando comparadas ao ciclo anterior, permanecendo as
mesmas margens percentuais. Disto se conclui que a grave instabilidade politica vivenciada a
época ndo trouxe grandes alteracdes aos percentuais de receitas tributarias por PIB mensal,

embora tenha havido uma diminuicdo bruta arrecadatoria.
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A tabela 27 foi elaborada com base nos dados orgamentérios das receitas tributérias

e das receitas das contribuicdes de setembro de 2016 até dezembro de 20181,

Tabela 27 — Ciclo Politico VII e Receitas Tributarias

PERIODO PIB REAL TRIBUTARIA CONTRIBUICOES |TRIBUTARIA (PIB)| CONTRIBUICOES (PIB)
2016.09 | 560.342.522.174,58 33.221.578.196,02 61.480.065.673,20 6% 11%
2016.10 | 574.973.863.891,62 64.271.438.884,86 65.728.773.633,51 11% 11%
2016.11 | 588.993.882.099,26 36.079.964.901,70 64.423.927.691,08 6% 11%
2016.12 | 612.687.085.150,09 46.499.168.439,70 81.363.712.220,12 8% 13%
2017.01 | 560.848.268.190,21 60.678.511.376,91 78.691.730.138,71 11% 14%
2017.02 | 549.406.993.817,61 34.193.795.489,08 61.315.774.294,17 6% 11%
2017.03 | 574.815.258.158,70 36.783.584.150,83 64.965.525.498,09 6% 11%
2017.04 | 563.616.250.499,30 50.839.043.793,10 66.382.955.485,38 9% 12%
2017.05 | 588.564.322.432,07 34.985.298.957,44 62.201.095.350,53 6% 11%
2017.06 | 595.190.181.100,65 38.958.018.635,82 63.043.314.355,88 7% 11%
2017.07 | 597.280.779.307,60 39.667.035.238,86 65.424.576.689,43 7% 11%
2017.08 | 593.841.795.053,21 33.490.114.362,26 66.457.730.543,63 6% 11%
2017.09 | 564.222.907.257,29 33.559.552.912,76 67.888.132.722,15 6% 12%
2017.10 | 585.086.120.186,76 43.258.013.661,89 70.470.156.568,22 7% 12%
2017.11 | 600.569.485.131,03 35.993.724.843,71 102.593.194.942,37 6% 17%
2017.12 | 622.885.445.018,86 46.857.920.914,48 86.165.101.920,85 8% 14%
2018.01 | 585.143.428.877,89 64.844.836.361,94 86.693.130.025,36 11% 15%
2018.02 | 555.374.181.435,72 36.841.094.902,23 66.517.144.490,21 7% 12%
2018.03 | 586.353.001.522,43 39.296.922.692,68 65.686.311.473,59 7% 11%
2018.04 | 584.929.756.610,26 52.219.514.116,47 70.987.113.744,82 9% 12%
2018.05 | 570.782.819.978,39 40.823.831.646,71 70.363.492.195,64 7% 12%
2018.06 | 603.520.231.942,57 37.808.534.145,85 65.352.153.263,53 6% 11%
2018.07 | 598.289.345.843,68 42.183.469.560,96 70.057.214.433,42 7% 12%
2018.08 | 595.925.791.358,75 32.301.992.508,29 70.525.206.291,62 5% 12%
2018.09 | 563.885.752.112,97 36.585.010.215,77 70.175.051.723,88 6% 12%
2018.10 | 598.258.683.887,95 42.485.492.089,81 72.693.100.962,23 7% 12%
2018.11 | 599.101.691.026,14 40.284.579.934,01 71.143.478.745,82 7% 12%
2018.12 | 611.989.731.392,07 48.912.186.811,97 92.167.993.905,42 8% 15%
TOTAL | 16.386.879.575.457,70 | 1.183.924.229.746,12 | 2.000.957.158.982,85 7% 12%

Fonte: Construcdo propria, com base no banco de dados da Prof. Dra. Eliedna Barbosa.

Com o afastamento da ex-Presidente Dilma Rousseff, assumiu seu vice, Michel

Temer. Neste mandato, operou-se a ultima prorrogacdo da DRU, postergando sua validade até
dezembro de 2023.

O periodo analisado compreende vinte e seis meses de arrecadacao; nesse periodo,

ndo houve alteracdo das margens mensais das receitas tributarias (contribuicbes e demais

tributos) dos ultimos ciclos estudados. Desta forma, as receitas de contribuicdes permaneceram

101 Dados orcamentarios extraidos do banco de dados construido pela Prof. Doutora Eliedna Barbosa.
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numa média de 12% do PIB do periodo e as receitas das demais espécies tributarias, em 7% do
PIB.

5.2.8 Resumo das Receitas Tributarias por Ciclos Politicos

Dos dados orgcamentarios supramencionados, pode-se resumir as informac@es por
Ciclos Politicos, tendo uma visualizagdo mais clara do quadro fiscal que se consolidou nas

altimas décadas.

Gréafico 9 — Receitas Tributarias e de ContribuicGes por Ciclo politico

Receitas Tributarias e de Contribuig6es por Ciclo Politico

| Il 1 v \ Vi Vi

B TRIBUTARIA  m CONTRIBUIGOES

Fonte: Construcédo prdpria, com base no banco de dados da Prof. Dra. Eliedna Barbosa.

E correto concluir que nos sete Ciclos Politicos estudados - periodo que
compreende de janeiro de 1995 a dezembro de 2018 - houve uma estabilizacéo da politica fiscal
da Unido de privilegiar as arrecadacGes das contribuicdes em detrimento das demais espécies
tributérias, principalmente dos impostos.

Independente da sigla partidaria ou das politicas de governo empregadas, o
Executivo federal optou por aumentar sua arrecadacao das fontes das contribuigdes e estabilizar
suas receitas dos impostos. Destes dados or¢camentarios colhidos més a més, demonstra-se uma
queda de reparticao de receitas da Unido para Estados e Municipios e uma maior centralizacdo
arrecadatoria do governo central.



193

H4, neste quadro, uma auséncia de efetividade do Federalismo Fiscal, considerando
que o sistema tributario instituido na Constituicdo Federal de 1988 vem paulatinamente sendo
manipulado com propositos politicos, causando uma invasao de competéncia federal nas esferas

em que deveria haver um equilibrio dos entes da federacao.

5.2.9 Impactos da DRU no Federalismo Fiscal

Diante de um quadro de despesas publicas, no qual a Unido precisaria encontrar
novas fontes de receitas fiscais para equilibrar suas contas, manter o superavit primario e
possuir margem alocativa para realizar suas propostas de governo, a saida mais harmdnica com
0 sistema tributério seria: ou a criagdo de um imposto residual ou a majoracgdo da aliquota ou a
base de calculo dos impostos ja existentes.

A opcdo mais acertada seria a criacdo de um novo imposto — ou majoracao dos ja
previstos na Constituicdo — devido a prépria natureza deste tributo. A Carta Constitucional de
1988 positivou o enunciado de que € vedada a vinculagdo de receitas de impostos a 6rgao, fundo
ou despesas'®, isto porque o objetivo do constituinte foi disponibilizar os valores arrecadados
com 0s impostos para o custeio de servigos publicos coletivos.

Cada tributo foi concebido dentro de um sistema de distribuicdo de competéncias e
finalidades, visando atingir um equilibrio entre tributo e finalidade alocativa. Para a manutengéo
da autonomia dos entes da Federacdo por meio da distribuicdo de competéncia e reparticao de
receitas, o sistema foi assim pensado: criam-se impostos para o custeio de servi¢cos publicos
coletivos e indivisiveis; estatuem-se contribuicdes para o desenvolvimento de politicas voltadas
para a seguridade, para politicas sociais gerais; intervencdo no dominio econémico e de
interesse das categorias profissionais, com o importante condicionamento de que todo o valor

arrecadado das contribui¢cdes devem ser empregados para sua finalidade originéria.

102 Art. 167, 1V, CF: Séo vedados: a vinculagdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a
reparticdo do produto da arrecadacdo dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinacdo de recursos
para as acdes e servicos publicos de saude, para manutenc¢do e desenvolvimento do ensino e para realizacdo de
atividades da administracéo tributaria, como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXI|,
e a prestacdo de garantias as operacdes de crédito por antecipacdo de receita, previstas no art. 165, § 8°, bem
como o disposto no § 4° deste artigo; (Redagéo dada pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003).



194

Por estas razdes, caso a motivagdo do governo central para o aumento da carga
arrecadatoria seja possuir margem alocativa para pagamento da divida pablica, manutencéo do
superavit primario ou concretizacao de politicas de governo, o tributo acertado para tais fins
seria a criagdo de um imposto residual ou a majoragdo dos ja previstos no texto constitucional.

Contudo, ficou demonstrada a evolucdo fiscal cada vez mais consolidada de
aumentar a arrecadacdo das contribuicGes em detrimento dos demais tributos, como 0s
impostos. O motivo, conforme ja tratado, era majorar as receitas federais sem a reparticdo com
o0s demais entes da Federacao.

Entretanto, a Unido se deparou com a seguinte problemaética: conforme tratado no
capitulo trés, é inerente a natureza juridica das contribuicdes sua finalidade vinculada ao
objetivo motivador de sua criacdo, ou seja, 0 governo central buscava uma maior liberdade
alocativa, contudo as contribuicdes sdo essencialmente enrijecidas e o produto de sua
arrecadagdo previamente vinculado. Em outras palavras, o montante arrecadado deve ser
necessariamente direcionado as despesas referentes ao fim gue originou a criacdo do tributo.

Diante deste impasse: a necessidade de maior verba desvinculada sem que haja a
obrigatoriedade de reparticdo de suas receitas foi a criagdo do Fundo Social de Emergéncia,
posteriormente convertido em DRU.

Desta forma, consolida-se uma politica fiscal de aumento das contribuicdes em
detrimento dos impostos para, em seguida, por meio da Desvinculacdo de Receitas da Unido,
desassociar 20% - depois de 2016, 30% - de seu escopo originario, podendo ser empregado de
forma discricionaria pelo poder Executivo Federal.

A necessidade que originariamente deveria ser suprida por meio de impostos, passa-
se a ser custeado por contribuicGes, desvirtuando todo o equilibrio do sistema tributario. Nas
consideracBes de Machado Segundo (2004, p. 240):

Note-se a evolucdo dos fatos. Primeiro, a Unido cria contribuicbes que ndo se
submetem a algumas limitacBes constitucionais, em regra ndo tém &mbito
constitucional de incidéncia definido nem sdo partilhadas com os demais entes
federados. E o faz a saciedade. Tudo, porém, estaria justificado porque seriam
atendidas "finalidades sociais e coletivas", as quais nao se poderiam opor principios
constitucionais fruto de um "liberalismo egoista" e, por isso mesmo, "aplicavel apenas
aos impostos". Depois, porém, diante do expressivo montante arrecadado,
"desvincula-se" a receita correspondente, dando-lhe destino que poderia ser obtido
com o produto dos impostos em geral. O nome "contribui¢do”, enfim, serve apenas de
biombo, criando-se uma situacdo que nem Maquiavel poderia imaginar: os fins, a
rigor, passam a se justificar por si mesmos, numa inominavel peti¢do de principios.
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H& um claro afronte & Constituicdo, verdadeira burla ao sistema tributério e,
consequentemente, ao Federalismo Fiscal, posto que um elevado valor de verbas federais deixa
de ser obrigatoriamente repartido aos demais entes de Federacdo. Outro elemento que merece
evidéncia € que, conhecendo-se a verdadeira natureza da contribuicao social, constata-se que a
DRU retira desta espécie tributaria o seu fator diferenciador dos impostos.

Como bem esclarece Machado Segundo (2004), esta pratica vem demonstrando que
a nomenclatura “contribui¢ao” ¢ utilizada unicamente para legitimar o ingresso dos recursos de
forma a ndo compartilhar parcela das suas receitas com Estados e Municipio. Assim, “depois
da arrecadacao, 0 nome "contribuicdo™ passa a ndo ter mais sentido algum, e a receita com ela
propiciada ja ndo se diferencia em nada da receita obtida com imposto” (MACHADO
SEGUNDO, 2004, p. 241).

Das tabelas e graficos apresentados das receitas orcamentarias més a més de cada
Ciclo Politico, é observado um grave desequilibrio — ou mesmo possivel inconstitucionalidade
— arrecadatorio de fortes repercussfes para 0s repasses constitucionalmente delineados para a
legitimacdo do Pacto Federativo.

Consolidando o perfil oportunista do governo central nos ultimos sete ciclos
politicos, tanto o sistema tributario (impostos revestidos de contribui¢do), como o arcabougo
orcamentario (desarticulacdo de toda a programacdo e planejamento de gastos e politicas
publicas priorizadas nas leis do PPA, LDO e LOA) vem sofrendo constantes desvirtuamentos
de suas finalidades institucionais por meio da DRU.

Demonstrada a incontroversa fraude a Constituicdo, a DRU - entdo denominada
Fundo Social de Emergéncia — foi criada e introduzida nos Atos das Disposicdes
Constitucionais Transitdrias com a justificativa de medida temporaria para sanear a crise
financeira e mudanca de moeda nacional em 1994.

Sob o argumento da estabilizacdo econdmica e equilibrio fiscal brasileiro, a
desvinculacdo de 20% deveria perdurar por apenas dois exercicios financeiros: 1994 e 1995.
Entretanto, passando-se quase trés décadas, a DRU assumiu um carater de permanéncia, sendo
considerado instrumento indispensavel para a conducdo politica-fiscal do Executivo Federal.

Com fundamento nos impactos tributarios, orcamentarios e no Federalismo Fiscal,

sera examinada a constitucionalidade da DRU e suas prorrogagoes.
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5.3 Constitucionalidade da DRU e Clausula Pétrea

No Brasil, o controle de constitucionalidade pode ocorrer de duas formas: controle
concentrado e controle difuso. Denomina-se controle concentrado porque apenas um Orgao
possui a legitimidade para exercé-lo, enquanto o controle difuso é cabivel de utilizacdo por
qualquer juizo do Poder Judiciério.

A proposta de Emenda a Constituicdo podera ser de iniciativa de (1) um terco, no
minimo, dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal; (I1) do Presidente da
Republica ou (I11) de mais da metade das Assembleias Legislativas das unidades da Federagdo,
manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa de seus membros (art. 60, CF).

A Constituicdo ainda determina que a proposta sera discutida e votada em cada
Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, considerando-se aprovada se obtiver, em ambos,
trés quintos dos votos dos respectivos membros. Importante destacar a vedagao de proposta de
emenda tendente a abolir: (1) a forma federativa de Estado; (I) o voto direto, secreto, universal
e periodico; (111) a separacdo dos Poderes e (1V) os direitos e as garantias individuais — clausulas
pétreas da Republica Federativa do Brasil.

Quanto as matérias limitadoras de emendas ao texto constitucional, o STF ja se

manifestou (Mandado de Seguranca n°® 21.747):

O Congresso Nacional, no exercicio de sua atividade constituinte derivada e no
desempenho de sua fungéo reformadora, esta juridicamente subordinado & decisdo do
poder constituinte originario que, a par de restricbes de ordem circunstancial,
inibitérias do poder reformador (CF, art. 60, § 1°), identificou, em nosso sistema
constitucional, um nucleo tematico intangivel e imune a acéo revisora da institui¢do
parlamentar.

Pode-se conjugar em trés grupos os limites tracados no texto constitucional: (I)
Limites circunstanciais: determinando que seu texto ndo pode ser alterado na vigéncia de estado
de defesa, estado de sitio e intervencdo federal; (11) Limites Processuais: a proposta de emenda
sera discutida e votada em cada Casa do Congresso, em dois turnos, considerando-se aprovada
se obtiver, em ambos, trés quintos dos votos; devera ser promulgada pelas Mesas da Camara
dos Deputados e do Senado federal e a matéria constante de proposta rejeitada ndo pode ser
objeto de uma nova proposta na mesma sessao legislativa. Por ultimo, (I11) tem-se os Limites
Materiais, 0s quais restringem as tematicas que podem ser objeto de emenda (84°, art. 60,
CF/88).
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Dada a existéncia dos limites acima transcritos, as emendas ao texto constitucional
gque ndo o0s respeitarem poderdo ser consideradas materialmente ou formalmente
inconstitucionais.

Quanto a intangibilidade das clausulas pétreas, Joseé Afonso da Silva (2022)
esclarece que sua proibicéo ndo alcanga apenas emendas que visem extinguir por completo um
de seus elementos — como a forma Federativa de Estado, por exemplo — mas quaisquer
alteracdes que modifiqguem seu nucleo central, bastando que a proposta de emenda, mesmo que
remotamente, restrinja, direta ou indiretamente, um de seus elementos. E conclui: “A autonomia
dos Estados federados assenta na capacidade de auto-organizacdo, de autogoverno e
autoadministracdo. Emenda que retire deles parcela dessas capacidades, por minima que seja,
indica tendéncia a abolir a forma federativa de Estado” (SILVA, 2022, p. 49).

Com base nessas nogOes introdutdrias, passa-se a analisar 0s casos de
inconstitucionalidade de uma emenda ao texto constitucional e suas implicacfes para as

alteracdes da DRU.

5.3.1 A Inconstitucionalidade de emenda constitucional

As emendas constitucionais podem ser objeto de uma acdo direta de
inconstitucionalidade caso se constate que houve qualquer desrespeito a suas limitacdes
procedimentais — descumpram 0s requisitos processuais estabelecidos no art. 60, CF/88 — ou
suas restricdes materiais, gerando inconstitucionalidade material, uma vez atingindo quaisquer
dos nucleos das clausulas pétreas.

O Supremo Tribunal Federal ja sedimentou entendimento que, respeitando o Poder
Constituinte Derivado, apenas seriam aceitas emendas constitucionais inconstitucionais caso
desrespeitassem alguns dos limites circunstanciais, formais ou materiais previstos no art. 60, da
CF/88.

Para ser alcangado o escopo do trabalho proposto, sera estudada apenas a
possibilidade da inconstitucionalidade material das emendas ao texto constitucional, para,

entdo, ser possivel perquirir suas consequéncias nas alteracfes da DRU. Segundo o Supremo:

O STF j& assentou o entendimento de que é admissivel a acdo direta de
inconstitucionalidade de emenda constitucional, quando se alega, na inicial, que esta
contraria  principios  imutdveis ou as chamadas clausulas pétreas
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da Constituicdo origindria (art. 60, § 4° da CF). Precedente: ADI
939 (RTJ 151/755). (ADI 1.946-MC, Rel. Min°Sydney Sanches, julgamento em 29-
4-1999, Plenario, DJ de 14-9-2001.)

A eficacia das regras juridicas produzidas pelo poder constituinte (redundantemente
chamado de ‘originario’) ndo esta sujeita a nenhuma limitagdo normativa, seja de
ordem material, seja formal, porque provém do exercicio de um poder de fato ou
suprapositivo. Ja as normas produzidas pelo poder reformador, essas tém sua
validez e eficacia condicionadas a legitimacdo que recebam da ordem
constitucional. Dai a necessaria obediéncia das emendas constitucionais as
chamadas clausulas pétreas. (ADI 2.356-MC e ADI 2.362-MC, Rel. P/ o ac.
Min®Ayres Britto, julgamento em 25-11-2010, Plenério, DJE de 19-5-2011.)

Uma emenda constitucional, emanada, portanto, de constituinte derivado, incidindo
em violacdo a Constituicdo originaria, pode ser declarada inconstitucional, pelo
STF, cuja funcéo precipua é de guarda da Constituicdo. A EC 3, de 17-3-1993, que,
no art. 2°, autorizou a Unido a instituir o Imposto Proviséria sobre Movimentacao
ou Transmisséo de Valores e de Créditos e Direitos de Natureza Financeira (IPMF),
incidiu em vicio de inconstitucionalidade, ao dispor, no § 2° desse dispositivo, que,
quanto a tal tributo, ndo se aplica o art. 150, Il1, b, e VI, da Constituicdo, porque,
desse modo, violou os seguintes principios e normas imutaveis (somente eles, ndo
outros): o principio da anterioridade, que é garantia individual do contribuinte (art.
50, § 2°, art. 60, § 4°, inciso IV, e art. 150, Ill, b, da Constitui¢do). (ADI 939, Rel.
Min°Sydney Sanches, julgamento em 15-12-1993, Plenario, DJ de 18-3-1994.)

Corroborando o entendimento supramencionado, Régis Fernandes de Oliveira
(1995), na relatoria da PEC n° 107 de 1995 fixou o entendimento da Comissdo de Constituicao

e Justica e de Redacdo da Camara dos Deputados ao esclarecer:

H4, efetivamente, um escalonamento de principios, ordenando-os na ordem de
prioridades. Ndo é por outro motivo que o constituinte elencou no § 4° do art. 60 os
fundamentos centrais do sistema normativo brasileiro. Ali imunizou

alguns pontos contra toda sorte de alteracdo posterior. Instituiu o que os doutrinadores
chamam de clausulas pétreas do sistema. A Federacgdo, por exemplo (inciso 1), foi
elevada ao nivel de categoria central. N&o é s6 a férmula que diga sobre a extingdo
dela que deixa de ser objeto da apreciacdo pelo Congresso Nacional. O que esta por
detras do preceito € a intencdo subrepticia. A pura revogacdo da Federacdo seria
evidentemente inconstitucional. Entretanto, ndo € s6 isso. E, também, a formula que
indiretamente ou por meios mais sutis objetive abalar o principio.

Cada caso merece acurada atencdo da Corte Suprema. Conforme tragado, néo
apenas as reformas tendentes a abolir em absoluto uma clausula pétrea deve ser considerada
inconstitucional, mas tambem propostas que, de forma direta ou indireta, cerceiam o ndcleo
fundamental das normas do art. 60. Essa linha de investigacdo requer uma atencdo maximizada
do érgdo julgador.

Débora Mansur (2018), ao tratar da tematica, chama a atencdo para uma
interpretacdo mais ativista do Supremo que expandiria o contedo das clausulas pétreas, o que

poderia ocasionar problemas ao proprio sistema democratico. Em outros termos, considerar de


https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/771281/acao-direta-de-inconstitucionalidade-adi-1946-df
https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/22885700/acao-direta-de-inconstitucionalidade-adi-2356-df-stf
https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/22885701/acao-direta-de-inconstitucionalidade-adi-2362-df-stf
https://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
https://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
https://www.jusbrasil.com.br/legislacao/103868/emenda-constitucional-3-93
https://www.jusbrasil.com.br/topicos/11292964/artigo-2-emenda-constitucional-n-3-de-17-de-marco-de-1993
https://www.jusbrasil.com.br/topicos/642045/artigo-150-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
https://www.jusbrasil.com.br/topicos/10670694/inciso-iii-do-artigo-150-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
https://www.jusbrasil.com.br/topicos/10670622/alinea-b-do-inciso-iii-do-artigo-150-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
https://www.jusbrasil.com.br/topicos/10670478/inciso-vi-do-artigo-150-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
https://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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forma simplicista uma emenda inconstitucional poderia acarretar uma descompatibilidade entre
0 Poder Judiciario e o processo democratico. Logo, 0 método expansionista utilizado neste
controle de constitucionalidade poderia representar uma conduta ativista da Corte Suprema.

Para a autora, a saida encontrada seria a utilizagdo de uma neutralidade politica na
jurisdicdo constitucional, fixando, assim, este como um critério para o delineamento do
conteddo e a extensdo das clausulas pétreas. Com a adocdo da neutralidade politica na
interpretacdo do art. 60 da CF, a Corte estaria assumindo uma posi¢do ndo ampliativa de suas
competéncias, o que tornaria um elemento essencial para sua atuacéo se mantenha legitima sob
a perspectiva democratica (MANSUR, 2018).

Na busca da adoc¢do desta neutralidade politica na jurisdicdo constitucional, Mansur
(2018, p. 40) afirma:

Como o0 nome estd a indicar, a neutralidade politica na atuagdo da jurisdicdo
constitucional significa que o julgador, tanto quanto possivel, deve, prestigiando o
principio democratico, manter-se neutro e imparcial, afastando-se de ideologias que,
embora legitimamente articuladas nos espagos de deliberacdo democrética, ndo
devem ser utilizadas como pardmetro de argumentagcdo para o controle de
constitucionalidade de emendas constitucionais. Assim, deve ser sob pena de que,
mais que garantir somente a intangibilidade dos pressupostos de continuidade
esséncias da CF de 1988 e sua perenidade, o controle de constitucionalidade de
clausulas pétreas acabe por prestigiar um determinado modelo ideol6gico defendido
por maioria transitoria a representar a vontade politica momentanea.

A grande questdo a ser levantada acerca da neutralidade politica € a viabilidade de
sua concretude. Ndo ha duvida que o Supremo Tribunal Federal, para além de um tribunal
juridico, debate-se com contetdo eminentemente politicos de essencial consequéncia fatica
para aspectos da realidade das normas brasileiras, com teor econémico, politico e social.

Decidir acerca da constitucionalidade da DRU vem sendo nas ultimas décadas
muito mais que uma pura discussdo juridica, confrontando problematicas governamentais de
substancias impactos econdmicos e de politicas de governo.

Incabivel a discussdo acerca de sua constitucionalidade apenas sob o vies
dogmatico, aplicando uma pseudoneutralidade politica ao tema. Tratar de Desvinculagdo de
Receitas da Unido, nas ultimas trés décadas, é abordar governabilidade por meio de ajustes
fiscais e orcamentarios.

E com base nas questdes levantas ao longo da pesquisa: sistemas or¢camentarios,

normas tributarias e Federalismo Fiscal, sera elaborado um diagndéstico da constitucionalidade
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do instituto tendo por base cada uma dessas trés vertentes, buscando uma concluséo dogmatica

dentro de um contexto politico no qual a DRU se encontra inserida.

5.3.2 A (in)constitucionalidade da DRU no sistema orgamentario

Superada a discussdo da possibilidade ou ndo de inconstitucionalidade de uma
emenda ao texto da Carta de 1988, passa-se a analisar a DRU frente ao sistema orcamentario.
Principios, elementos e natureza juridica das normas que compdem o orcamento ja foram
amplamente debatidos no capitulo um deste trabalho. Aqui serdo feitas apenas consideractes
finais sintetizando as ponderag6es anteriores.

Um primeiro argumento sobre o tema € a finalidade do arcabougo orcamentario
constitucional. A Constituicdo Federal trata da matéria no Capitulo Il, Se¢do Il — Do
Orgamento, a partir do seu artigo 165. Sabe-se que a interpretacdo da norma constitucional deve
ser feita de forma sistematica, considerando seu texto com um todo e ndo apenas interpretar
uma ou outra norma de forma isolada das demais.

Averiguar a constitucionalidade da DRU é compreender, também, o contexto
orcamentario e as finalidades buscadas pelo constituinte originario na construcdo de seu
arcabouco. Do Plano Plurianual, passando pela Lei de Diretrizes Orcamentarias e chegando na
Lei Orcamentaria Anual, considerando 0s principios orcamentarios, mormente os da
transparéncia e seguranca juridica, questiona-se a legitimidade de uma norma permanente —
revestida de transitoriedade — desvincular 30% das receitas fiscais apds toda a discussao
legislativa e fixacdo de prioridades na realizacdo dos gastos publicos.

Explica-se. H& toda uma finalidade da norma constitucional ao tracar, de forma
minuciosa, as etapas de deliberacdo das propostas orcamentarias. Foi escolhido como Poder
competente para debater e deliberar sobre o tema o Legislativo, representante democratico do
povo brasileiro. Ha uma série de hierarquias, requisitos e delimitacdes para a concretude do
gasto publico. A fixacdo do orgamento é uma das principais formas politicas de materializagdo
de direitos individuais e coletivos, isso por intermédio de deliberacdo do Legislativo e
Executivo acerca das politicas publicas prioritarias.

O sistema orcamentario possui dois grandes objetivos: manter a transparéncia e
eficiéncia do gasto publico e possibilitar o desenvolvimento social mediante politicas de

governo. Para alcangar essas duas importantes metas, tanto o constituinte originario, quanto o
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legislador infraconstitucional elaboraram um detalhado conjunto de normas para legitimar o
gasto publico.

Apds todo o debate legislativo, fixacdo de prioridades e respeito as leis
supracitadas, surge a DRU autorizando a desvinculagéo de 30% do montante das receitas fiscais
para gastos discricionarios do Executivo sem a participacdo do Legislativo e ausente a devida
transparéncia do porqué e como esses valores vao sendo empregados.

Dai se depreende: as normas orcamentarias constitucionais vém sofrendo uma
constante eros@o da sua forga normativa, constituindo nada mais que um simples pedaco de
papel livremente modificado pelas forcas do Poder!%. Em outros termos, o que vem ocorrendo
nas Ultimas décadas é um esvaziamento do processo legislativo de determinacdo de prioridades
nos gastos publicos, tornando simbolicas muitas das pautas orcamentarias de politicas publicas
decididas em ambito deliberativo.

Um segundo argumento quanto & inconstitucionalidade da DRU é a violagéo a
separacdo dos poderes. Segundo as premissas adotadas no capitulo um, Eduardo Bastos de
Mendonca (2010), explanando sobre a separacdo dos Poderes e o0 or¢camento publico, defende

que o orcamento desempenha quatro importantes funcGes relacionadas a separacéo dos poderes:

() garante a independéncia orgénica de cada Poder, na vertente de sua autonomia
financeira. Cada poder tem acesso garantido ao seu quinh&o de verbas orgamentarias,
necessario para garantir seu funcionamento regular, sem que a liberagdo fique
condicionada a decisdo politica de outra instancia estatal;

(1IN funciona como instrumento de controle da Administracdo Publica, estabelecendo
0s objetivos de gasto e seus limites;

(1) indica as possibilidades financeiras do Estado, fornecendo um panorama das
opcOes de arrecadacdo e do montante de dinheiro publico disponivel, bem como das
opcOes de investimentos em curso. Na medida em que os trés poderes interferem nas
finangas publicas, os agentes encarregados das tomadas de decisdes devem ter o
orcamento como indicador das possibilidades dos Estados — que € um sé — em face
das necessidades coletivas, ainda que a natureza desse juizo varie consideravelmente
nas diferentes instancias de poder politico. Isso pressupde um nivel razoavel de
congruéncia entre as previsdes orcamentarias e sua execucao real;

(IV) é pressuposto de efetividade de parte importante das decisdes tomadas pelos
Poder Publico, em todas as suas esferas. Sempre que a realizagdo concreta dessas
decisbes demandar o gasto de dinheiro publico — o que € frequente — havera
implicagcdes orcamentarias, ainda que essas sejam omitidas ou mesmo ignoradas” (p.
140).

A deliberacdo orcamentaria € importante balanca para o equilibrio politico dos trés

poderes. Indo muito alem de garantir apenas a independéncia financeira do Executivo,

103 Teoria de Lassale.
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Legislativo e Judiciario, as escolhas alocativas representam uma importante decisdo politica
concernente as metas da Republica Federativa do Brasil.

A participacdo dos Poderes nas escolhas or¢camentarias € mecanismo de equilibrio
institucional, visando evitar a supremacia de um Poder sobre o outro. Para esta funcdo de
controle, a Constituicdo estabelece como competéncia do Legislativo — 6rgao de representagdo
popular por exceléncia — fixar, apos a proposta do Executivo — 0 montante a ser desprendido
em cada execucdo de programas publicos.

Com a DRU héa uma desestabilizacdo desse equilibrio entre Poderes, caracterizada
pelo esvaziamento da competéncia legislativa constitucionalmente prevista, e, de forma
simultanea, centralizando no Poder Executivo grande parte das decisfes orcamentarias.

Disto, pode-se concluir que a DRU vem viabilizando ao Executivo assumir um
papel predominante na definicdo politica dos gastos publicos, rompendo — ao menos de forma
parcial — com a funcéo de controle entre os trés poderes.

Por fim, dos argumentos trazidos, a DRU ¢é causa de um esvaziamento da forca
normativa do sistema orgamentario constitucional, e, mesmo que de forma indireta, prejudicial
ao Principio da Separacdo de Poderes. Contudo, respaldada na tese firmada pelo Supremo
Tribunal Federal de que emenda a constituicdo s6 pode ser declarada inconstitucional se ferir
clausula pétrea, ndo ha indicios que corroborem um enfraquecimento ao nucleo essencial da

Separac¢do dos Poderes.

5.3.3 A (in)constitucionalidade da DRU no sistema tributario

Superada a abordagem da inconstitucionalidade da DRU frente ao sistema
orcamentario, e com base nas discussdes desenvolvidas no capitulo trés e quarto deste trabalho,
sera discutida a constitucionalidade do instituto frente as normas tributarias. O principal
argumento defendido para alegar a inconstitucionalidade da DRU € a criagcdo de um tributo sui
generis ao desvincular parcela das contribuicGes e das taxas.

Embora decisdo contraria do Supremo na ADPF 523, entende-se que a
caracteristica finalistica das contribuicdes, ou seja, a estrita vinculacdo de suas receitas a
finalidade de sua criagdo é elemento indissociavel da sua natureza juridica. Desvincular 30%
de seu montante descaracteriza esta espécie tributaria, tornando-a figura tributéria hibrida -

parte contribuigéo, parte imposto - ndo prevista na Constituicdo Federal.
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Desta premissa, a discussao envolvendo a DRU e a tredestinacéo das contribuicoes
configura importante tema no plano tributario: demonstra que a realidade fiscal ndo se coaduna
com as necessidades faticas de governabilidade.

Dito isto, a desvinculacéo de parte da arrecadacéo das contribuigdes ocasionaria, na
pratica, uma mutacdo de parcela deste tributo em um verdadeiro imposto disfarcado de
contribuicéo.

Quanto a desvinculacdo de parcela das taxas arrecadadas pelo Governo Central,
pode-se asseverar que um dos tracos que a difere dos impostos € a caracteristica
contraprestacional, logo o seu custo deve ser suportado de forma individualizada pelo
contribuinte beneficiario do servico, enquanto o imposto é instituido para o custeio de servicos
coletivos, balizados por uma justica distributiva.

A prépria natureza de uma taxa estabelece que esta espécie tributaria ndo pode ser
criada com fins eminentemente arrecadatorios, visto que este tributo deve ser regido por sua
equivaléncia quantitativa entre custo e cobranca com o objetivo final de que o custo do servico
fosse suportado unicamente pelo contribuinte beneficiado e, ndo, por toda a coletividade. Dai o
entendimento do Supremo que a legalidade da cobranga perpassa por uma razoavel equivaléncia
entre custo/arrecadagdo. Ou seja, se o custo do servigo € “x”, ndo € legitima a cobranca de “2x”.

Se ha uma desvinculagdo de 30% deste “x”, pode-se depreender que esse montante
desvinculado sera suportado ndo apenas pelo individuo que se beneficiou do servico, mas o
restante sera reposto por receitas publicas arrecadadas da coletividade. Em outros termos, 0s
30% do custo necessario para o servico serd custeado ndo de forma individualizada, mas por
toda a sociedade, aproximando-se muito mais do conceito de imposto do que de taxa.

Dai se concluir que estabelecer 30% de sua desvinculagdo representa, na pratica, ou
uma cobranca superior ao do servico prestado, levando a desnaturacdo das taxas e a retirada do
seu suporte de validade; ou uma verdadeira transmutacao da taxa em imposto: deixa de ser fonte
de custeio de um servico especifico, para ser uma atividade cujo impacto nos cofres pablicos
deve ser suportado por toda a coletividade.

Por fim, ap0s prescrutar a natureza juridica das contribuicOes e das taxas, infere-se
que, embora ndo seja esse o entendimento consolidado no Supremo Tribunal Federal, a DRU
desconstitui esses institutos tributarios, criando, na pratica, tributos sui generis.

Quanto a inconstitucionalidade da DRU e ao sistema tributario, também ndo héa

suporte de validade. Embora ndo haja duvida da desnaturalizagdo dos institutos tributarios
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analisados e, consequentemente, a criagdo de um tributo ndo previsto na Constituicdo Federal,

a DRU nao enfraquece nenhuma das limitacGes previstas no 84° do art. 60 da CF/88.

5.3.4 A (in)constitucionalidade da DRU no Federalismo Fiscal

Como ultimo elemento a ser averiguado a luz da constitucionalidade da DRU, serdo
tracadas as ultimas conclusGes acerca das consequéncias da desvinculacdo das receitas de
contribui¢cdes no Federalismo Fiscal.

Um dos elementos basilares do Estado Federal é sua autonomia financeira; para
viabilizé-la, o constituinte originario fixou fontes de receitas por meio de competéncias
tributarias dos Estados e Municipios e através das reparticdes de receitas de tributos da
competéncia da Unido.

Mediante a analise dos ciclos orcamentéarios nas receitas tributarias arrecadadas,
restou incontroverso um movimento do governo central de priorizar a arrecadacdo de
contribuicdes em detrimento de majorar 0s impostos ja existentes, ou mesmo de criar um
imposto residual. Explicou-se que, por ser tributos vinculados, as verbas oriundas das
contribui¢Bes n&o precisariam ser repartidas com os demais entes da Federagéo, resultando
numa maior centralizacdo das receitas na Uniao.

E, com o escopo de tornar essas receitas de livre alocacdo, desde a criagdo da DRU,
20% (30% desde 2016) do arrecadado por meio das contribui¢cdes vem sendo desvinculado para
politicas discricionarias do Executivo Federal.

No quadro abaixo, mostra-se uma evolucdo das receitas tributarias (com excluséo
das contribuicGes) e das receitas das contribuicdes nos ultimos sete ciclos politicos e seu

percentual de arrecadacdo com base no PIB nacional de cada periodo.

Tabela 28 — Ciclos Politicos e receitas tributarias

CICLO POLITICO |TRIBUTARIA CONTRIBUICOES TRIBUTARIA (PIB) [CONTRIBUIGOES (PIB)
| RS 880.571.084.311,49 | RS 1.250.456.305.853,87 6% 9%
Il RS 1.059.336.744.629,78 | RS 1.843.757.348.650,84 7% 12%
11 RS 1.207.084.565.302,54 | RS 2.451.585.366.083,43 7% 14%
[\ RS 1.711.064.750.250,96 | RS 2.904.666.468.877,01 7% 12%
Vv RS 2.062.860.632.216,72 | RS 3.513.392.370.811,06 7% 12%
Vi RS 826.989.015.218,34 | RS 1.372.073.271.620,96 7% 12%
Vil RS 1.183.924.229.746,12 | RS 2.000.957.158.982,85 7% 12%

Fonte: Construgdo prdpria, com base no banco de dados da Prof. Dra. Eliedna Barbosa.
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Incontroversa a supressao de parcela consideravel de receitas que deveriam ter sido
originadas por outras fontes e, consequentemente, sujeitas a reparticdo constitucionalmente
exigidas para os Estados e Municipios. Segue tabela do montante da DRU desvinculada nos

ciclos politicos estudados:

Tabela 29 - DRU Eor Ciclo Politico

CICLO POLITICO

SOMA PIB REAL CICLO

SOMA DRU CICLO

% (DRU - PIB)

RS 13.690.306.669.090,90

RS 426.205.478.033,07

3%

RS 15.543.701.857.209,10

RS 580.618.818.656,12

4%

RS 17.911.250.798.614,40

RS  731.733.986.277,20

4%

v RS 23.323.773.640.069,60 | RS  923.146.243.825,60 4%
V RS 28.910.935.584.877,90 | RS 1.115.250.600.605,56 4%
Vi RS 11.810.359.327.088,60 | RS  429.558.205.722,50 4%

Vil RS 16.386.879.575.457,70 | RS  600.287.147.694,86 4%
Fonte: Construcédo prdpria, com base no banco de dados da Prof. Dra. Eliedna Barbosa.

Dos dados analisados de janeiro de 1995 a dezembro de 2018 restou evidenciada
uma consideravel diminuicdo das receitas tributarias compartilhadas, fonte necessaria para
garantir a autonomia financeira dos Estados e Municipios. De forma indireta, ao alterar
gradativamente a divisdo de rendas tributarias por meio da desvinculagédo de receitas da Unido,
tem-se uma reducdo na prépria autonomia dos entes da Federacéo, que passam a depender ainda
mais de politicas econémicas do Governo Central.

O Supremo Tribunal Federal, na Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF) 523, julgou improcedente o pedido realizado por 24 (vinte e quatro)
Chefes do Executivo Estadual para repartir 20% do montante originado da DRU. Para esses
Governadores, nestes valores deveria ser aplicado o artigo 157, inciso Il, alinea “d”,
equiparando este instituto ao imposto residual. Entendendo, desta forma, ser a DRU uma burla
a norma constitucional da partilha constitucionais das receitas tributarias, fraudando o principio
federativo. Posicionamento refutado no Plenario do STF.

Nas quase trés décadas de criacdo da DRU, ha uma evidente supressdo da
autonomia financeira dos Estados e Municipios, ocasionando um sério desequilibrio a forma

federativa de Estado. Por fim, por meio de minucioso levantamento de dados orgcamentérios,
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evidenciou-se um enfraquecimento do nucleo essencial do principio Federativo, clausula pétrea
prevista no 84° do art. 60 da CF, constatando-se a inconstitucionalidade da DRU frente ao
Sistema Federativo.

Por fim, o gravame ao sistema orgamentario e tributario vai além da lesdo ao
principio Federativo. A Constituicdo ndo previu diversas limitagdes as contribuicdes
considerando seu elemento vinculante, tais como a ndo aplicacdo de imunidades e a auséncia
de normas gerais em Lei Complementar tratando dos seus fatos geradores, resultando em
espécies tributarias muito mais flexiveis. Essa maleabilidade para sua criagdo esta diretamente
relacionada com sua finalidade vinculante e excepcional, exigéncia que perde seu fundamento

de validade com a DRU.

5.4 DRU: Da Governabilidade a Inconstitucionalidade

A Desvinculacdo de Receitas da Unido se consolidou como importante instrumento
de governabilidade federal nas Gltimas décadas. Para Ferreira Filho (1995), governabilidade
pode ser compreendida como a capacidade do Estado em realizar os objetivos politicos
propostos de forma eficaz.

N&o obstante, sua materializacdo depende das condicdes politicas, econébmicas e
sociais em um determinado momento histérico. Em cada contexto, o governo se depara com
uma série de dificuldades factuais para a efetivacao de suas politicas. Ferreira Filho, ao analisar
0 cenario politico de redemocratizacdo, assinala que uma das crises de governabilidade do
Estado contemporaneo e, particularmente do Brasil, seria uma crise fiscal, também denominada

de crise de sobrecarga:

Quanto a crise de sobrecarga, ela estende o campo do Estado a todos os setores da
vida humana e a todos os elementos da afetam a vida humana. Uma extenséo a tudo,
uma extensdo “totalitaria” das atividades do Estado a compds ndo prioritarios no
momento brasileiro. Nisso igualiza, por exemplo, a promogdo da educacéo e do lazer,
considerando-as ambos direitos fundamentais. N&o hierarquiza prioridades, pois para
ela tudo € direito e direito “fundamental” do homem. (...) Na verdade, os constituintes
de 1987-1988 ignoraram a relagdo Constituicdo/Governabilidade. Esta é 6bvia, mas o
6bvio muitas vezes ndo é visto por aqueles que se preocupam com as sutilezas da
esgrima juridico-politica. (...) A Constituicdo ha de organizar o Poder, deve limita-lo
e se, atendendo a moda, quiser programar a atuacdo governamental, ndo pode deixar
de levar em conta que esse arranjo tem sua valia condicionada pela governabilidade.
Do contrario ficara letra morta, ou tera efeitos negativos. Por isso, toda Constituicao
deve presumir uma equacéo de governabilidade. (FERREIRA FILHO, 1995, p. 21).
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Ferreira Filho desenvolve em sua obra Constituicdo e Governabilidade criticas ao
modelo constitucional do Bem-Estar Social. Em seu trabalho, destaca a ingovernabilidade
brasileira decorrente da inviabilidade de garantia por parte do Estado de atender as mais
diversas demandas sociais previstas na Constitui¢do. 1sso porque com o tempo — e as constantes
reformas ao texto constitucional — os direitos sociais vém se ampliando, tornando mais evidente
a diferenca entre a previsdo constitucional e a possibilidade de execucdo dessas demandas por

parte do Estado.

Todos os que se debrugam sobre a crise de governabilidade do Estado contemporaneo
estdo de acordo em vé-la caracterizada pela incapacidade de dar ele conta das tarefas
que lhe sdo atribuidas em nivel constitucional, ou meramente legal. E verdade que
essa unanimidade se quebra, quando entra em consideracdo o porqué dessa
incapacidade. Para uns, ela é fruto de uma sobrecarga, de um excesso de tarefas, para
outros, simplesmente da arrecadagéo insuficiente de recursos financeiros. E quem
sabe a razdo estad na combinagdo de uma sobrecarga com uma insuficiéncia fiscal?
(FERREIRA FILHO, 1995, p. 27).

Com o fluxo maior de direitos a serem assegurados, faz-se imperioso que o Estado
possua recursos para sua executoriedade, ou seja, maiores fontes de arrecadagdo. Dai a crise de
governabilidade — ou a ingovernabilidade — se transformar em uma crise fiscal com
consequéncias econdmicas tanto no &mbito privado quanto no publico.

Por essa razdo, a governabilidade tem por pressuposto um Estado economicamente
equilibrado. No Brasil, em particular desde a redemocratizacdo, observa-se um cenario de
graves problemas sociais, que vao desde a miséria ao déficit na educacao, cerceando 0s mais
diversos direitos previstos na Carta de 1988.

A governabilidade brasileira vem se mostrando um desafio, na qual os politicos
vém tentando encontrar, entre as solugdes, o desenvolvimento de politicas de governo de cunho
econdmico. Por esta razdo, o orcamento publico alcangou cada vez mais espago nas agendas
governamentais, da mesma forma como ganhou alteraces mediante o Poder Constituinte

reformador.
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Os cientistas politicos, ao tratarem da ingovernabilidade®, apresentam como uma
das variantes a realidade econémica do Estado. As crises politicas brasileiras normalmente vém
acompanhadas do descompasso econémico e fiscal.

Inicialmente, mostra-se oportuna uma diferenciagdo entre as nomenclaturas
“politicas de governo” e “politicas de Estado”. Estado poderia ser compreendido como a ficgdo
legal que representaria o todo juridico de um povo em um determinado espaco territorial, sendo
gerido por representantes desse mesmo povo. Ja o conceito de Governo seria a forma de
organizagdo e funcionamento do poder estatal, de acordo com as diretrizes previstas em lei
(BONAVIDES, 2016). Desse modo, Governo seria a forma institucionalizada de gerir o Estado
através de normatizacdo expressa.

Se existe uma dicotomia entre Estado e Governo, ndo se pode pensar que politicas
de Estado teriam a mesma formulacao que as politicas de Governo. Importa fazer essa distingdo
para que se compreenda se as modificacGes constitucionais no que se refere a DRU seriam
programas de Estado ou programas de Governo.

Politicas de Estado seriam decis@es tomadas pelos governantes tendo por base uma
estrutura ideoldgica estatal, programas de longo prazo, ndo delimitados a uma ideologia de
partido politico, mas as pretensdes da sociedade como um todo. Os programas de Estado
estariam, preferencialmente, positivados na Constituicdo, trazendo mais seguranca juridica e
certeza quanto aos seus objetivos.

J& os programas de Governo seriam de matriz ideoldgica equivalente ao do partido
politico ou coalizdo politica que se encontre no poder. Seriam projetos de curtos periodos, leis
criadas com o escopo de concretizar aspiracdes e propostas sustentadas por determinada classe

gue se encontra no poder. Calderdn, Poltronieri e Borges (2011, p. 818) esclarecem:

Nessa dicotomia entre as categorias de analise em questdo, as Politicas de Estado
estariam em um nivel superior numa escala ético-hierarquica em relacéo as Politicas
de Governo, na medida em que estariam direcionadas a atender necessidades
nacionais acima de discussdo e de interesses dos diversos grupos de poder que
interagem na sociedade. Nessa relagdo hierarquica, a categoria Politicas de Estado é
utilizada para defender politicas publicas ou orientagdes estatais que possuem razdes
éticas que impedem que sejam substituidas ou alteradas com as mudancas de governo.
Desta forma, as politicas de Estado ndo somente seriam politicas de longo prazo, mas
seriam medidas que ndo poderiam ser substituidas ou alteradas com as mudangas de
governo, a cada quatro anos ou a cada oito anos, caso 0 governo seja reeleito.

104 Couto (1997), em seu artigo intitulado “A agenda constituinte e a dificil governabilidade”, traz uma analise da
governabilidade e dos problemas econdmicos desde o periodo do Governo Sarney.
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Nas definicdes de politicas de governo e politicas de estado e das verbas
orcamentarias, seria possivel afirmar que as verbas previamente vinculadas pelo constituinte
seriam destinadas a uma maior estabilizacdo e seguranca de materializagdo das politicas de
estado, enquanto as politicas de governo normalmente seriam financiadas por verbas de livre
alocacdo. Portanto, os recursos desvinculados da DRU teriam sua destinacdo, prioritariamente,
as politicas de governo.

Apos os estudos das nove emendas da DRU e dos sete ciclos politicos, com base
nas normas orcamentarias e na estrutura tributaria nacional, restou inequivoca a utilizacdo das
desvinculagbes como instrumento indispensavel de governabilidade, mormente na efetivacao
das politicas de governo. O arcabouco posto de deveres estatais e suas correspondentes fontes
de financiamento ndo demonstraram uma eficacia consubstancial, sobrando pouco espaco
discricionario para o Governo viabilizar suas propostas politicas. A saida encontrada: a DRU.

O orcamento publico consubstancia o planejamento estatal e suas definigdes
prioritarias na gestdo da coisa publica. A legitimidade de seu programa de governo vai além do
cumprimento formal dos dispositivos constitucionais acerca do orgamento, como o PPA, LDO
e a LOA. Deve corresponder a um processo permanente de planejamento e controle estatal
fundamentados sempre na realidade social que se encontra inserido. Falar em governabilidade
financeira eficiente é falar em processo orcamentario real e transparente.

Necessario destacar que a governabilidade aqui delineada perpassa o equilibrio
entre eficiéncia econdmica e transparéncia na execucdo do interesse publico. O planejamento
orcamentario e sua implementacdo sdo um dos pilares da governabilidade estatal, considerando
que € por meio da atividade financeira que se torna viavel a materializacdo das politicas de

governo e estatais. Camargo (2011) esclarece:

Para a salvaguarda dos interesses publicos na gestdo financeira do Estado, a
Constituico Federal estabeleceu um complexo sistema institucional que direciona o
agente publico para uma atuacdo transparente e eficiente, com ampla prestacao de
contas e respectiva responsabilizacdo pelos atos de gestdo. (...) Atendo-se
especificamente ao planejamento e a execucao orgcamentaria, a LRF estabeleceu para
o0 administrador publico e para o cidaddo um novo marco de governanca republicana,
exigindo transparéncia, ampla divulgacéo das informacdes e relatorios, inclusive em
meio eletrnico de acesso publico. (...) O certo é que tais instrumentos, na préatica, nao
se prestam a informar o cidaddo comum. De fato, em razdo da complexibilidade do
acesso, tais dados e relatdrios carecem de “tradugdo” para a linguagem do leigo, ou
seja, do cidaddo comum que ndo conhece, por 6ébvio, as tecnicidades da gestdo
orcamentaria e ndo tem condicgGes de interpretar tais informagdes. (p. 773-774)
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A interpretacdo dos dispositivos orcamentarios  constitucionais leva
inexoravelmente a busca pela eficiéncia e legitimidade de todo o ciclo de planejamento e
execucdo orgamentaria. E € nesse contexto que a DRU esvazia as normas or¢amentarias de sua
eficiéncia. H& um claro descumprimento desses preceitos ao ser autorizado, apds todas as etapas
de planejamento or¢camentario, a desvinculacdo de 30% do orcamento para a discricionaria
alocacdo dessas verbas pelo Executivo Federal.

A transparéncia perde espago ao procurar compreender como essas receitas vém
sendo retiradas do orcamento comum — conforme demonstrado no capitulo trés — e, quando da
execucdo do orcamento, ndao ha uma descricdo clara de como e onde esse valor desvinculado
foi empregado. Essa auséncia de lisura no gasto publico favorece a teoria oportunista dos ciclos
politicos, ou seja, a DRU vem sendo instrumento de manipulag&o politica para fins préprios.

De todo o exposto, finaliza-se este trabalhando com as conclusdes de que, por meio
de dados orcamentarios captados entre janeiro de 1995 e dezembro de 2018, a DRU se tornou
instrumento de governabilidade indispensavel na conducéo das politicas publicas dos sete ciclos
politicos aqui estudados.

Quanto as suas consequéncias, restou demonstrado o esvaziamento do processo
legislativo orcamentario, transformando-o em um simples pedaco de papel frente aos fatores
reais do poder. No que tange ao sistema tributario, embora ndo haja desrespeito ao nucleo
fundamental das clausulas pétreas, 30% da desvinculacdo de contribui¢des sociais e das taxas
representa, na pratica, a criacdo de um tributo sui generis ndo previsto da Carta Constitucional,
situacdo voltada unicamente para fins politicos.

Por fim, os impactos da DRU no Federalismo Fiscal demonstraram uma forte
margem de verbas desvinculadas para utilizacdo do Governo central, representando um
esvaziamento no repasse constitucionalmente previsto para Estado e Municipios,
comprometendo a autonomia financeira desses entes e, consequentemente, o proprio principio
do Estado Federal, repercutindo, dessa forma, na inconstitucionalidade da DRU.

As normas estruturais da Constituicdo — tanto de cunho orgamentario como
tributario - ja ndo suprem os objetivos das forcas do Poder, e 0 que se observa com as nove
emendas da DRU ¢ o reconhecimento de um quadro estrutural de normas deslocadas da

realidade politica e social. Assim, balanceando o custo politico, preferiu-se emendar a
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Constituicdo criando e prorrogando a DRU a enfrentar, de forma transparente e direta, oS

problemas da contextura tributaria e orcamentaria constitucional.
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6 CONCLUSAO

Apods trinta e quatro anos da promulgacdo da Carta Constitucional, o Brasil ainda
se encontra em um importante periodo de estabilizacdo dos meios democréaticos do exercicio
do poder. A Constituicdo de 1988 foi o alicerce juridico e politico para a implementagéo de um
Estado que busca a concretizacdo dos direitos fundamentais previstos ao longo do seu texto.

Caracteristica da atual Constituicdo, no decorrer dos seus duzentos e cinquenta
artigos se encontram positivadas as mais diversas matérias, desde organizacdo estatal,
minuciosa previsao de espécies tributarias, requisitos para os gastos publicos, até uma extensa
gama de direitos individuais e coletivos.

Sobre essa estruturacdo de uma Constituicao analitica que alberga diversas matérias
tornando-as formalmente constitucionais, Bernardo Cabral, relator geral da constituinte de
1987-1988, ja explanava sobre essa problematica, ao afirmar que, embora uma boa técnica de
elaboracdo normativa preveja uma Constituicdo sintética, ja havia uma tendéncia das
Constituicdes brasileiras de regular minuciosamente questdes publicas e privadas.

O contexto de redemocratiza¢do vivenciado em 1987-1988 aclara as motivacgdes
para um texto dirigente e analitico: a inseguranca politica, a necessidade de uma maior
estabilizacdo das forcas do poder e a conjuntura mundial levaram o legislador originario a
constitucionalizar um vasto nimero de direitos fundamentais. E, para que essas previsdes nao
se tornassem letra morta, desenvolveram de forma pormenorizada um sistema de normas
orcamentarias e tributérias, vinculando previamente montante das receitas publicas na
concretude dessas garantias sociais.

De um lado, a Constituicdo garante direitos das mais diversas ordens, como saude,
educacdo, trabalho, propriedade, familia, idoso, indio; lazer, desenvolvimento regional,
igualdade, dignidade humana. De outro, cria normas voltadas para viabilizar a realizagio desses
preceitos.

Tem-se um arcabouco orgamentario pensado no planejamento dos gastos, na
descentralizacdo das decisGes alocativas entre os entes federados, na transparéncia das politicas
governamentais e em uma maior eficacia do dispéndio do dinheiro puablico. Em paralelo, o
sistema tributario é estruturado de forma a garantir a autonomia dos entes da Federacdo, a
previsdo de espécies tributarias com finalidades distintas e um equilibrio entre o custo da res

publica e as formas de competéncia nas arrecadagoes.
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Todo esse conjunto é construido e idealizado com a finalidade de propor uma
méaxima eficiéncia dos gastos publicos. A previsao de um orgamento racional é absolutamente
vital para potencializar os objetivos publicos tracados, uma vez que é por meio deste conjunto
de normas que se estabelece o montante financeiro a ser arrecadado e a correspondente
autorizacdo para suas despesas.

As previsdes constitucionais devem ser compreendidas de forma sistémica, como
um todo articulado visando alcangar seus objetivos fundamentais de (I) construir uma sociedade
livre, justa e solidaria; (I1) garantir o desenvolvimento nacional; (I11) erradicar a pobreza e a
marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais e, por ultimo, (I\V) promover o
bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminacao.

Contudo, as normas do dever ser nem sempre refletem com exatiddo as
necessidades politicas, econdmicas e sociais do Estado no qual se encontram inseridas. Tendo
sido publica em 1988, a Constituicio ja nasce com uma previso de revisdo®®, mostrando uma
fragilidade na sua promulgacdo: disponibiliza-se um texto constitucional ja cientes das
deficiéncias de suas normas e da demanda a curto prazo de uma revisdo dos seus elementos.

A tendéncia de reforma constitucional é uma variavel perigosa para a estabilidade
da Carta de 1988 e, em consequéncia, de suas instituicdes. Nesse contexto, consolidou-se a
ideia de que, efetiva ou aparente, atribuiu-se uma maior preponderancia aos vetores de ordem
fatica do que aos principios estabelecidos no texto constitucional.

Pensada em albergar um maéaximo de protecdo constitucional das garantias
fundamentais, a Constituicdo ndo se preocupou em viabilizar a governabilidade das politicas de
governo frente a este extenso sistema de direitos e garantias. Apos mais de trés décadas de
promulgacdo, pode-se afirmar que muitos de seus dispositivos carecem de efetividade e que as
necessidades econdmicas e politicas vém se sobrepujando a norma positivada.

Conforme desenvolvido por Lassale, constata-se nestes trinta e quatro anos um
quadro institucional no qual as condi¢cdes de eficacia da constituicdo juridica constituem
exclusivamente em um limite hipotético extremo para o direcionamento dos fatores reais do
poder, visto que existe um paradoxo intransponivel entre texto - € estatico e racional - e a

realidade, fluida e irracional da politica e suas necessidades.

105 Art. 3°. A revisdo constitucional sera realizada apds cinco anos, contados da promulgaco da Constituicdo, pelo
voto da maioria absoluta dos membros do Congresso Nacional, em sessdo unicameral.
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Embasado nesta conjuntura, em 1994, passando o Brasil por uma crise econdémica
e fiscal que inviabilizava sua governabilidade, o Poder Central utilizou-se da previsdo de
revisao para criar uma saida — a priori provisoria — de desvincular 20% (vinte por cento) das
receitas federais com fim de serem livremente alocadas nas necessidades de estabilizacéo
econdmica.

A DRU, entdo Fundo Social de Emergéncia, representou uma solucdo de menor
custo politico do que a alteracdo do préprio sistema or¢camentario. E, de instituto temporario
ganhou matizes de permanéncia: nestas trés décadas foram nove emendas de prorrogacdo da
desvinculagéo.

As consequéncias ndo se restringiram ao plano orcamentario: no decorrer dessas
dilacdes e, observando um aumento gradativo das receitas das contribui¢fes especiais em
detrimento das receitas dos demais tributos, o Executivo Federal optou, em conjunto como
Poder Legislativo, a priorizar a desvinculacdo das contribui¢des, deformando sua natureza
juridica e trazendo sensiveis impactos ao Pacto Federativo.

Nesta conjuntura politica, delineou-se uma maior valorizacao aos fatores reais do
poder do que uma demanda de estabilizacdo constitucional. O legislador, ao alterar o texto
constitucional por meio das emendas da DRU, buscou encontrar solugbes para a crise de
governabilidade enfrentada, sem adentrar de forma efetiva nas causas ensejadoras da
ingovernabilidade.

Frente a esta realidade, a pesquisa de tese foi desenvolvida com o fim de perquirir
as consequéncias juridicas e politicas da DRU ao orgamento publico, as normas tributarias e ao
Federalismo Fiscal. Ao longo do trabalho desenvolvido, foi possivel responder a problematica
proposta de como o sistema orcamentario e as normas tributarias vém sendo remodeladas no
atual contexto politico, a partir da criacdo e prorrogacao da DRU, com o objetivo de viabilizar
a governabilidade do Executivo Federal e suas implicagdes para o Federalismo Fiscal.

O trabalho foi desenvolvido em quatro partes distintas, conectadas pelo escopo
supramencionado de deslindar os resultados mensais orgamentarios da DRU no periodo de
janeiro de 1995 a dezembro de 2018.

Em um primeiro momento foi desenvolvido um estudo a respeito do sistema
orcamentario, entrando na problematica da excessiva vinculagcdo de receitas e fazendo um
panorama geral dos principais pontos do planejamento or¢camentario e da sua relacdo com a
DRU.
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E sabido que a realidade juridica brasileira se estruturou sob um Estado de Direito,
objetivando oferecer a coletividade as condi¢BGes sociais e econdmicas necessarias para a
realizacdo do bem comum, termo esse abstrato que se consolida e se modifica periodicamente
segundo a realidade de cada tempo.

O conceito de bem comum € modificavel e fundamento em aspectos culturais,
historicos e temporais. Cada Tempo guarda relacdo com seus objetivos de bem comum social.
O Estado procura materializar politicas de estado e politicas de governo objetivando este
desenvolvimento socioecondmico. E, inserido na realidade politica pés-Constituicdo de 1988,
quaisquer acdes estatais devem ser precedidas por uma autorizagdo orcamentaria.

O texto constitucional, ao tratar do tema “Da Tributagdo e do Orgamento”%
consolidou um extenso arranjo normativo com o fim de uma maior eficacia, eficiéncia,
transparéncia e descentralizacdo das escolhas dos gastos publicos. O artigo 165, CF, previu que
as leis orcamentérias séo de iniciativa do Poder Executivo e estabelecerdo o plano plurianual,
as leis de diretrizes orcamentarias e a lei do orcamento anual.

Este conjugado normativo mira a elaboracdo de um orgcamento participativo com
um planejamento de longo, médio e curto prazo, estabelecendo (I) de forma regionalizada, as
diretrizes, os objetivos e as metas da administracdo publica federal para as despesas de capital
e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracdo continuada; (11) as metas
e prioridades da administracdo publica federal, estabelecendo as diretrizes de politica fiscal e
respectivas metas, em consonancia com trajetoria sustentavel da divida publica, orientando a
elaboracdo da lei orcamentéaria anual e dispondo sobre as alteracBes na legislagdo tributéria,
fixando a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

Ja a lei do orcamentario anual serd composta por: (1) orcamento fiscal referente aos
Poderes da Unido, seus fundos, 6rgdos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive
fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico; (Il) orcamento de investimento das
empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com
direito a voto; e (111) orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 0s 6rgaos
a ela vinculados, da administragéo direta ou indireta, bem como os fundos e as fundacoes

instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

106 Titulo VI da Constituicdo, iniciando no artigo 145 até o artigo 169 da Constituicdo. Importa destacar que
existem outras normas acerca do tema espalhadas em outros titulos da CF/88 e da ADCT.
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Sabe-se que o or¢camento publico se desdobra em quatro elementos diferenciadores:
seu aspecto politico, técnico, juridico e econémico. O corte escolhido na pesquisa foi analisar
o ciclo or¢camentéario sob seu viés politico e juridico, para, posteriormente, confronta-lo com o
instituto da DRU.

A temética desenvolvida envolveu o planejamento orcamentario, bem como o
controle de qualidade do gasto publico, averiguando a correlacdo entre o ciclo orcamentéario e
sua efetividade, com o fim de analisar o correto desfecho de como a DRU vem ensejando uma
execucdo desidiosa de regras padronizadas do orgcamento.

Do exame desenvolvido no capitulo um: questdes fundamentais do orgamento
publico, sua natureza juridica, a discussdo sobre carater autorizativo ou impositivo, 0s
elementos politicos das escolhas alocativas, os limites dessa discricionariedade envolvendo o
equilibrio entre os Trés Poderes e, por Gltimo, a realidade brasileira e a vinculagdo prévia das
verbas presentes na Constituicdo Federal, pdde-se concluir que ndo ha coeréncia entre o
conteddo dos instrumentos legais de planejamento fiscal e suas consequéncias praticas.

O que se vem observando com as prorrogacfes da emenda da DRU séo respostas
de curto prazo para problemas longevos, sem, contudo, enfrentar as rachaduras do ciclo
orcamentario, apenas remediando pontualmente a problematica dos excessos de vinculacdo
presentes no ordenamento, 0 que tende a causar uma erosao da forca normativa constitucional.

No segundo momento do desenvolvimento da pesquisa, seguindo a metodologia do
corte material de analise do orcamento em seus aspectos politicos e juridicos, foi feita uma
investigacdo das discuss@es politicas e das coalizbes dos partidos em cada uma das nove
emendas da DRU, tracando um grafico demonstrativo dos interesses partidarios em cada
proposta de prorrogagao.

O estudo da DRU abrangeu as emendas constitucionais ECR 1/1994, EC 10/1996,
EC 17/1997, EC 27/2000, EC 42/2003, EC 56/2007, EC 59/2009, EC 68/2011 e EC 93/2016,
transcrevendo sua conjuntura e sua justificacdo politica, com o escopo de compreender se sua
origem se embasou em uma crise politico-econdémica pontual — como a de 1994 - ou se, na
verdade, demonstrou a necessidade de um rearranjo nas normas or¢amentarias.

As justificativas apresentadas para a criacdo do FSE e a desvinculacdo de receitas
traziam em sua centralidade o momento critico de reajuste fiscal e implementagéo de nova
moeda. A temporalidade do FSE era evidenciada: primeiro no proprio discurso do ministro da

Fazenda, que defendia a necessidade da criagcdo do fundo para alocacgao de receitas livres com
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0 objetivo de conter o processo inflacionario e, consequentemente, a estabilizacdo da nova
moeda e o crescimento econdmico.

Um segundo forte argumento para a provisoriedade do FSE foi a escolha da
comissdo revisional da Constituicdo de inseri-lo no ADCT. A criagdo do FSE e, posteriormente,
as emendas da DRU foram alterages executadas no ADCT. A escolha do legislador
constitucional, ao inserir a DRU nas normas transitorias, traz relevante perspectiva acerca da
desvinculacéo.

Incialmente com o carater de temporalidade, a desvinculacdo ganhou status de
permanéncia na ordem orcamentéaria. Analisando as justificativas para sua dilacdo, 0s
fundamentos perpassavam ora a crise econdmica e inflacionaria, ora se argumentava a
continuidade do crescimento econémico para mais uma prorrogacdo da desvinculacdo e até
mesmo fatores pontuais como a Copa do Mundo estiveram presentes nas motivacdes das
votagBes conforme demonstrado no capitulo dois.

Da averiguacdo politica, das coalizdes partidarias, das fundamentacdes de cada uma
das emendas foi possivel elaborar um diagndstico politico-constitucional das prorrogacbes da
DRU, tendo por base o sistema orcamentario tracado na Constituicdo de 1988. Disto conclui-
se que este instituto se transformou em instrumento para um aumento dos recursos de livre
alocacdo, cuja desvinculacdo é necessaria para permitir maior flexibilidade na elaboracdo e
execucdo do orcamento da Unido. Consolidando a teoria do oportunismo politico na conducéo
de politicas orcamentéarias com fins de externalizar uma maior eficacia nas suas resolucdes de
governo.

Encontrado substrato argumentativo para aprender as motivacdes politicas que
corroboraram a criacdo e prorrogacdo da DRU, o trabalho passou a pesquisar 0s impactos da
desvinculacdo na ordem orcamentaria.

A realidade brasileira de elevada vinculacdo de receitas a finalidades prefixadas,
bem como um crescente numero de obrigacdes de cunho continuado, desaguou na institui¢éo
da DRU. Regra polémica de origem constitucional se consolidou como medida indispensavel
para a governabilidade do Executivo Federal, permitindo uma maior liberdade na alocacéo dos
recursos para o atendimento das prioridades de cada exercicio financeiro, sem, contudo, haver
uma transparéncia acerca dos montantes dessas verbas desvinculadas.

Partindo deste contexto, o capitulo trés diagnosticou as verbas objetos da DRU em

cada ciclo politico desde sua criagdo, perpassando desde o governo de Fernando Henrique
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Cardoso até o governo Temer, ou seja, o corte temporal vai de 1995 até 2018. Conforme tratado
na metodologia, o governo Bolsonaro néo foi objeto de analise das verbas desvinculadas em
razao do surgimento da grave crise sanitaria que desarticulou economicamente e socialmente o
Brasil com a pandemia do coronavirus. Incluir os dados da desvinculagdo no mesmo panorama
dos demais ciclos politicos causaria um distirbio de resultados. Por esta razdo, optou-se por um
recorte até 0 mandato de Michel Temer.

Tendo por base a Teoria dos Ciclos Politicos, temas como despesas sigilosas, direito
a verdade orcamentaria, natureza juridica das espécies tributarias foram trabalhados com o
objetivo de racionalizar as escolhas politicas da DRU ao longo dos sete ciclos politicos: periodo
gue computou de janeiro de 1995 até dezembro de 2018.

Um elemento que merece destaque é que ha um déficit na transparéncia das contas
apresentadas da DRU, uma vez que a parcela da desvinculacdo néo € evidenciada nos relatrios
contédbeis da Unido, dificultando o controle por parte dos cidadaos que buscam compreender de
quais formas essas verbas vém sendo remanejadas.

Essa auséncia de clareza é um dos componentes caracterizados da Teoria do Ciclo
Politico: a assimetria de informacdes entre governantes e eleitores possibilita a aqueles um
maior monopdlio na demonstracdo de sua competéncia ao exercer 0s servicos publicos,
manipulando as informag6es com fins politicos préprios.

O trabalho dividiu o corte temporal em sete ciclos politicos: (1) De janeiro de 1995
até dezembro de 1998: primeiro mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso — Ciclo
Politico I; (1) De janeiro de 1999 até dezembro de 2002: segundo mandato do Presidente
Fernando Henrique Cardoso — Ciclo Politico II; (111) De janeiro de 2003 até dezembro de 2006:
primeiro mandato do Presidente Luis Inacio Lula da Silva — Ciclo Politico I1; (IV) De janeiro
de 2007 até dezembro de 2010: segundo mandato do Presidente Luis Inacio Lula da Silva —
Ciclo Politico 1V; (V) De janeiro de 2011 até dezembro de 2014: primeiro mandato da
Presidente Dilma Rousseff — Ciclo Politico V; (VI) De janeiro de 2015 até agosto de 2016:
segundo mandato da Presidente Dilma Rousseff — Ciclo Politico VI; e (VII) De setembro de
2016 até dezembro de 2018: primeiro mandato do Presidente Michel Temer — Ciclo Politico
VII.

Os dados orcamentarios coletados més a més serviram como base de averiguacéo
para depreender o montante real de verbas desvinculadas em cada ciclo, trazendo um

comparativo do montante bruto e do PIB nacional de cada periodo. A DRU chegou a representar
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um valor de 5% do PIB, como no més de janeiro de 2005, permanecendo em uma média de 4%
do produto interno bruto por ciclo politico.

Dos dados orcamentario no periodo de corte e agrupados nos sete Ciclos Politicos,
pode-se concluir que existem referencias factuais para configurar o comportamento oportunista
dos agentes politicos tanto na criagdo como nas prorrogacdes da DRU. Do exposto, a
desvinculacdo potencializou uma maior capacidade administrativa dos governantes por meio
da livre alocacéo de receitas nas politicas publicas de seus interesses.

Vencidas as discussdes politicas e orcamentarias envolvendo a DRU, tendo por
base todo material desenvolvido nos capitulos um, dois e trés da tese, a Gltima etapa da pesquisa
focou nas repercussbes da DRU sobre a governabilidade do Executivo Federal e na
constitucionalidade da medida frente aos sistemas orcamentarios e tributarios e ao Pacto
Federativo.

Finalizou-se o trabalho concluindo que, mediante dados orcamentarios captados no
corte temporal delineado, a DRU se tornou instrumento de governabilidade indispensavel na
conducéo das politicas publicas dos sete ciclos politicos objetos da pesquisa.

Quanto aos impactos no sistema orgamentario, ficou comprovado um esvaziamento
do processo legislativo orcamentério, transformando-o em um simples pedaco de papel frente
aos fatores reais do poder. Ja as repercussdes nas especies tributarias desvinculadas, embora
ndo haja desrespeito ao nucleo fundamental das clausulas pétreas, 30% da desvinculacdo de
contribuicdes sociais e das taxas representa, na pratica, a criacdo de um tributo sui generis ndo
previsto da Carta Constitucional, situa¢do voltada unicamente para fins politicos.

Em sintese, os impactos da DRU no Federalismo Fiscal demonstraram um
significativo montante de receitas desvinculadas livres para utilizacdo do Executivo da Unido,
representando um esvaziamento no repasse constitucionalmente previsto para Estado e
Municipios, comprometendo a autonomia financeira desses entes e, consequentemente, 0
proprio principio do Estado Federal. Atingindo o nucleo essencial de uma clausula pétrea — o
Principio Federativo — é inequivoca a inconstitucionalidade da DRU.

As normas estruturais da Constituicdo — tanto de cunho orgamentario como
tributario - ja ndo suprem os objetivos das forcas do Poder. O que se observa com as nove
emendas da DRU ¢ o reconhecimento de um quadro estrutural de normas deslocadas da

realidade politica e social. Assim, balanceando o custo politico, preferiu-se emendar a
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Constituicdo criando e prorrogando a DRU a enfrentar, de forma transparente e direta, 0s

problemas da contextura fiscais da Constituigéo.
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ANEXO A - Emenda Constitucional de Revisao n° 1 de 1994

28/09/2022 11:33 Ecr1

Presidéncia da Republica

Casa Civil
Subchefia para Assuntos Juridicos

EMENDA CONSTITUCIONAL DE REVISAQ N° 1, DE 01 DE MARCO DE 1994

Acrescenta os arts. 71, 72 e 73 ao Ato das Disposigdes
Constitucionais Transitérias.

A Mesa do Congresso Nacional, nos termos do art. 60 da Constituicdo Federal , combinado com o art. 3.° do Ato
das Disposigtes Constitucionais Transitérias, promulga a seguinte emenda constitucional:

Art. 1.° Ficam incluidos os arts. 71, 72 e 73 no Ato das Disposigdes Constitucionais Transitérias, com a seguinte
redagéo:

Art. 71. Fica instituido, nos exercicios financeiros de 1994 e 1985, o Fundo Social de
Emergéncia, com o objetivo de saneamento financeiro da Fazenda Publica Federal e de
estabilizagdo econdmica, cujos recursos serdo aplicados no custeio das agdes dos sistemas
de salde e educacao, beneficios previdenciarios e auxilios assistenciais de prestagao
continuada, inclusive liquidagao de passivo previdenciario, e outros programas de relevante
interesse econdémico e social.

Paragrafo tnico. Ao Fundo criado por este artigo ndo se aplica, no exercicio financeiro de
1994, o disposto na parte final do inciso Il do § 9.° do art. 165 da Constitui¢do.

Art. 72. Integram o Fundo Social de Emergéncia:

| - o produto da arrecadagédo do imposto sobre renda e proventos de qualquer natureza
incidente na fonte sobre pagamentos efetuados, a qualquer titulo, pela Unido, inclusive suas
autarquias e fundagoes;

Il - a parcela do produto da arrecadagéo do imposto sobre propriedade territorial rural, do
imposto sobre renda e proventos de qualquer natureza e do imposto sobre operagoes de
crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobilidrios, decorrente das
alteragbes produzidas pela Medida Provisoria n.° 419 e pelas Leis n.%s 8.847, 8.849 e 8.848,
todas de 28 de janeiro de 1994, estendendo-se a vigéncia da ultima delas até 31 de
dezembro de 1995;

Il - a parcela do produto da arrecadagéo resultante da elevagao da aliquota da contribuigéo
social sobre o lucro dos contribuintes a que se refere o § 1.° do art. 22 da Lei n.° 8.212, de 24
de julho de 1991, a qual, nos exercicios financeiros de 1994 e 1995, passa a ser de trinta por
cento, mantidas as demais normas da Lei n.° 7.689, de 15 de dezembro de 1988;

IV - vinte por cento do produto da arrecadagao de todos os impostos e contribuigdes da
Unido, excetuado o previsto nos incisos I, Il e llI;

V - a parcela do produto da arrecadacéo da contribuicdo de que trata a Lei Complementar n.®
7, de 7 de setembro de 1970, devida pelas pessoas juridicas a que se refere o inciso lll deste
artigo, a qual sera calculada, nos exercicios financeiros de 1994 e 1995, mediante a
aplicagéo da aliquota de setenta e cinco centésimos por cento sobre a receita bruta
operacional, como definida na legislagdo do imposto sobre renda e proventos de qualquer
natureza;

VI - outras receitas previstas em lei especifica.

§ 1.° As aliquotas e a base de calculo previstas nos incisos lll e V aplicar-se-ao a partir do
primeiro dia do més seguinte aos noventa dias posteriores a promulgagao desta Emenda.

§ 2.° As parcelas de que tratam os incisos |, II, lll e V serdo previamente deduzidas da base
de célculo de qualquer vinculagéo ou participagéo constitucional ou legal, ndo se Ihes
aplicando o disposto nos arts. 158, Il, 159, 212 e 239 da Constituigdo.

§ 3.° A parcela de que trata o inciso IV sera previamente deduzida da base de calculo das
vinculagcées ou participagbes constitucionais previstas nos arts. 153, § 5.°, 157, 1I, 158, 1, 212
e 239 da Constituigao.
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§ 4.° O disposto no paragrafo anterior ndo se aplica aos recursos previstos no art. 159 da
Constituicao.

§ 5.° A parcela dos recursos provenientes do imposto sobre propriedade territorial rural e do
imposto sobre renda e proventos de qualquer natureza, destinada ao Fundo Social de
Emergéncia, nos termos do inciso Il deste artigo, ndo podera exceder:

| - no caso do imposto sobre propriedade territorial rural, a oitenta e seis inteiros e dois
décimos por cento do total do produto da sua arrecadagéo;

Il - no caso do imposto sobre renda e proventos de qualquer natureza, a cinco inteiros e seis
décimos por cento do total do produto da sua arrecadagao.

Art. 73. Na regulagdo do Fundo Social de Emergéncia nao podera ser utilizado o instrumento
previsto no inciso V do art. 59 da Constituigao.

Art. 2.° Fica revogado o § 4.° do art. 2.° da Emenda Constitucional n.° 3, de 1993.

Art. 3.° Esta Emenda entra em vigor na data de sua publicagéo.

Brasilia, 1.° de marco de 1994.

HUMBERTO LUCENA
Presidente

ADYLSON MOTTA
1° Vice-Presidente

LEVY DIAS
2° Vice-Presidente

WILSON CAMPOS
1° Secretario

NABOR JUNIOR
2° Secretario

AECIO NEVES
3° Secretario

Este texto ndo substitui o publicado no DOU. de 02.03.1994
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ANEXO B - EMENDA CONSTITUCIONAL N° 10 DE 1996

28/09/2022 11:33 Emc10

Presidéncia da Republica

Casa Civil
Subchefia para Assuntos Juridicos

EMENDA CONSTITUCIONAL N° 10, DE 04 DE MARGO DE 1996

Altera os arts. 71 e 72 do Ato das Disposigoes
Constitucicnais Transitorias, introduzidos pela Emenda
Constitucional de Revisdo n°® 1, de 1994.

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do § 3° do art. 60 da Constituigdo Federal,
promulgam a seguinte emenda ao texto constitucional:

Art. 1° O art. 71 do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias passa a vigorar com a seguinte redagéo:

Art. 71. Fica instituido, nos exercicios financeiros de 1994 e 1995, bem assim no periodo de 1° de
janeiro de 1996 a 30 de junho de 1997, o Fundo Social de Emergéncia, com o objetivo de
saneamento financeiro da Fazenda Publica Federal e de estabilizagdo econdémica, cujos recursos
serdo aplicados prioritariamente no custeio das acdes dos sistemas de salde e educagdo,
beneficios previdenciarios e auxilios assistenciais de prestagédo continuada, inclusive liquidagédo de
passivo previdenciario, e despesas or¢gamentérias associadas a programas de relevante interesse
econdmico e social.

§ 1° Ao Fundo criado por este artigo nao se aplica o disposto na parte final do inciso Il do § 9° do art.
165 da Constituigéo.

§ 2° O Fundo criado por este artigo passa a ser denominado Fundo de Estabilizagao Fiscal a partir
do inicio do exercicio financeiro de 1996.

§ 3° O Poder Executivo publicar4d demonstrativo da execugdo orcamentaria, de periodicidade
bimestral, no qual se discriminarao as fontes e usos do Fundo criado por este artigo.

Art. 2° O art. 72 do Ato das Disposi¢Ges Constitucionais Transitérias passa a vigorar com a seguinte redagéo:

Art. 72. Integram o Fundo Social de Emergéncia:

11 - a parcela do produto da arrecadagéo do imposto sobre renda e proventos de qualguer natureza e
do imposto sobre operacgdes de crédito, cAmbio e seguro, ou relativas a titulos e valores mobiliarios,
decorrente das alteragdes produzidas pela Lei n° 8.894, de 21 de junho de 1994, e pelas Leis n°
8.849 e 8.848, ambas de 28 de janeiro de 1994, e modificagdes posteriores;

Ill - a parcela do produto da arrecadagao resultante da elevagao da aliquota da contribuicdo social
sobre o lucro dos contribuintes a que se refere o § 1° do art. 22 da Lei n° 8.212, de 24 de julho de
1991, a qual, nos exercicios financeiros de 1994 e 1995, bem assim no periodo de 1° de janeiro de
1996 a 30 de junho de 1997, passa a ser de trinta por cento, sujeita a alteragdo por lei ordinaria,
mantidas as demais normas da Lei n® 7.689, de 15 de dezembro de 1988;

IV - vinte por cento do produto da arrecadagéo de todos os impostos e contribuigdes da Unido, ja
instituidos ou a serem criados, excetuado o previsto nos incisos |, Il e lll, observado o disposto nos
§§3°e 4%

V - a parcela do produto da arrecadagédo da contribuigdo de que trata a Lei Complementar n® 7, de 7
de setembro de 1970, devida pelas pessoas juridicas a que se refere o inciso lll deste artigo, a qual
sera calculada, nos exercicios financeiros de 1994 e 1995, bem assim no periodo de 1° de janeiro
de 1996 a 30 de junho de 1997, mediante a aplicacéc da aliquota de setenta e cinco centésimos por
cento, sujeita a alteragdo por lei ordinaria, sobre a receita bruta operacional, como definida na
legislagdo do imposto sobre renda e proventos de qualquer natureza; e

§_2° As parcelas de que tratam os incisos I, Il, lll e V serdo previamente deduzidas da base de
célculo de qualquer vinculagdo ou participagdo constitucional ou legal, ndo se lhes aplicando o
disposto nos arts. 159, 212 e 239 da Constituigdo.

§ 3° A parcela de que trata o inciso IV sera previamente deduzida da base de calculo das

vinculagdes ou participacdes constitucionais previstas nos arts. 153, § 5° 157, Il, 212 e 239 da
Constituicao.

www.planalto.gov.briccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc10.htm 12
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§ 4° O disposto no paragrafo anterior ndo se aplica aos recursos previstos nos arts. 158, Il, e 159 da
Constituicao.

§ 5° A parcela dos recursos provenientes do imposto sobre renda e proventos de qualquer natureza,
destinada ao Fundo Social de Emergéncia, nos termos do inciso |l deste artigo, ndo podera exceder
a cinco inteiros e seis décimos por cento do total do produto da sua arrecadacgéao.

Art. 3° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicagéo.

Brasilia, 04 de marco de 1996

Mesa da Camara dos Deputados

Deputado LUIS EDUARDO
Presidente

Deputado RONALDO PERIM
1° Vice-Presidente

Deputado BETO MANSUR
2° Vice-Presidente

Deputado WILSON CAMPOS
1° Secretario

Deputado LEOPOLDO BESSONE
2° Secretario

Deputado BENEDITO DOMINGOS
3° Secretario

Deputado JOAO HENRIQUE
4° Secretario

Mesa do Senado Federal

Senador JOSE SARNEY
Presidente

Senador TEOTONIO VILELA FILHO
1° Vice-Presidente

Senador JULIO CAMPOS
2° Vice-Presidente

Senador ODACIR SOARES
1° Secretario

Senador RENAN CALHEIROS
2° Secretario

Senador LEVY DIAS
3° Secretario

Senador ERNANDES AMORIM
4° Secretario
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Presidéncia da Republica

Casa Civil
Subchefia para Assuntos Juridicos

EMENDA CONSTITUCIONAL N° 17, DE 22 DE NOVEMBRO DE 1997

Altera dispositivos dos arts. 71 e 72 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias, introduzidos pela Emenda
Constitucional de Revisdo n° 1, de 1994,

As mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do par. 3. do art. 60 da Constituigdo Federal,
promulgam a seguinte emenda ao Texto Constitucional:

Art. 1° O caput do art. 71 do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitérias passa a vigorar com a seguinte redagéo:

"Art. 71. E instituido, nos exercicios financeiros de 1994 e 1995, bem assim nos periodos de
01/01/1996 a 30/06/1997 e 01/07/1997 a 31/12/1999, o Fundo Social de Emergéncia, com o objetivo
de saneamento financeiro da Fazenda Publica Federal e de estabilizagdo econémica, cujos recursos
serdo aplicados prioritariamente no custeio das agfes dos sistemas de salde e educacgdo, incluindo
a complementagao de recursos de que trata o § 3° do art. 60 do Ato das Disposigdes Constitucionais
Transitorias, beneficios previdenciarios e auxilios assistenciais de prestagdo continuada, inclusive
liguidagdo de passivo previdenciario, e despesas orgamentarias associadas a programas de
relevante interesse econdmico e social."

Art. 2° O inciso V do art. 72 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias passa a vigorar com a seguinte redagio

"V - a parcela do produto da arrecadagao da contribuicdo de que trata a Lei Complementar n® 7, de
7 de setembro de 1970, devida pelas pessoas juridicas a que se refere o inciso Il deste artigo, a
qual sera calculada, nos exercicios financeiros de 1994 a 1995, bem assim nos periodos de 1°de
janeiro de 1996 a 30 de junho de 1997 e de 1° de julho de 1997 a 31 de dezembro de 1999,
mediante a aplicagdo da aliquota de setenta e cinco centésimos por cento, sujeita a alteracéo por lei
ordindria posterior, sobre a receita bruta operacional, como definida na legislagéo do imposto sobre
renda e proventos de qualquer natureza."

Art. 3° A Uni&o repassara aos Municipios, do produto da arrecadagéo do Imposto sobre a Renda e Proventos de qualquer
natureza, tal como considerado na constituicao dos fundos de que trata o art. 159, 1, da Constituicdo, excluida a parcela referida

| - um inteiro e cinguenta e seis centésimos por cento, no periodo de 01/07/1997 a 31/12/1997;

Il - um inteiro e oitocentos e setenta e cinco milésimos por cento, no periodo de 01/01/1998 a 31/12/1998;

Il - dois inteiros e cinco décimos por cento, no periodo de 01/01/1999 a 31/12/1999.

Paragrafo Gnico. O repasse dos recursos de que trata este artigo obedecerda a mesma periodicidade e aos mesmos
critérios de reparticdo e normas adotadas no Fundo de Participacdo dos Municipios, observado o disposto no art. 160 da

Constituigdo.

Art. 4° Os efeitos do disposto nos arts. 71 e 72 do Ato das Disposigoes Constitucionais Transitérias, com a redagao dada
pelos arts. 1° e 2° desta emenda, sdo retroativos a 01/07/1997.

Paragrafo unico. As parcelas de recursos destinados ac Fundo de Estabilizagéo Fiscal e entregues na forma do art. 159, 1,
da Constituico, no periodo compreendido entre 01/07/1997 e a data de promulgacéo desta emenda, serfo deduzidas das
cotas subseguentes, limitada a dedugao a um décimo do valor total entregue em cada més.

Art. 5° Observado o disposto no artigo anterior, a Unido aplicara as disposigdes do art. 3° desta emenda retroativamente a
01/07/1997.

Art. 6° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicagéo.

Brasilia, 22 de novembro de 1997.

Mesa da Camara dos Deputados Mesa do Senado Federal
Deputado MICHEL TEMER Senador ANTONIO CARLOS MAGALHAES
Presidente Presidente
Deputado HERACLITO FORTES Senador GERALDO MELO
1° Vice-Presidente 1° Vice-Presidente
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Deputado SEVERINO CAVALCANTI Senadora JUNIA MARISE
2° Vice-Presidente 2° Vice-Presidente
Deputado UBIRATAN AGUIAR Senador RONALDO CUNHA LIMA
1° Secretario 1° Secretario
Deputado NELSON TRAD Senador CARLOS PATROCINIO
2° Secretario 2° Secretario
Deputado PAULO PAIM Senador FLAVIANO MELO
3° Secretario 3° Secretario

Deputado EFRAIM MORAIS
4° Secretéario

Este texto nd&o substitui o publicado no DOU de 25.11.1997
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Presidéncia da Republica
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Subchefia para Assuntos Juridicos

EMENDA CONSTITUCIONAL N° 27, DE 21 DE MARCO DE 2000

Acrescenta o art. 76 ao ato das DisposigGes
Constitucionais Transitérias, instituindo a desvinculagdo
de arrecadagdo de impostos e contribuicdes sociais da
Uniao.

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do § 32 do art. 60 da constituicao Federal,

promulgam a seguinte Emenda ao texto constitucional:

Art. 12 E incluido o art. 76 ao Ato das Disposigdes Constitucionais Transitérias, com a seguinte redagao:

"Art. 76. E desvinculado de érgéo, fundo ou despesa, no periodo de 2000 a 2003, vinte por cento
da arrecadacdo de impostos e contribuigdes sociais da Unido, ja instituidos ou que vierem a ser
criados no referido periodo, seus adicionais e respectivos acréscimos legais." (AC)

"§ 12 O disposto no caput deste artigo nao reduzird a base de célculo das transferéncias a
Estados, Distrito Federal e Municipios na forma dos arts. 153, § 52; 157, 1,158, l e Il; e 159, |, "a" e
"b", e Il, da Constituigdo, bem como a base de célculo das aplicagbes em programas de
financiamento ao setor produtivo das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste a que se refere o
art. 159, |, "¢", da Constituigédo." (AC)

"§ 22 Excetua-se da desvinculagdo de que trata o caput deste artigo a arrecadagdo da
contribuigéo social do salario-educagéo a que se refere o art. 212, § 52, da Constituigéo." (AC)

Art. 22 Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicagéo.

Brasilia, 21 de margo de 2000.

Mesa da Camara dos Deputados:

Deputado MICHEL TEMER
Presidente

Deputado HERACLITO FORTES
12 Vice-Presidente

Deputado SEVERINO CAVALCANTI
22 Vice-Presidente

Deputado UBIRATAN AGUIAR
12 Secretério

Deputado NELSON TRAD
22 Secretério

Deputado JAQUES WAGNER
32 Secretario

Deputado EFRAIM MORAIS
49 Secretério

Este texto ndo substitui o publicado no DOU de 22.3.2000

Mesa do Senado Federal:

Senador ANTONIO CARLOS MAGALHAES
Presidente

Senador GERALDO MELO
12 Vice-Presidente

Senador ADEMIR ANDRADE
22 Vice-Presidente

Senador RONALDO CUNHA LIMA
12 Secretério

Senador CARLOS PATROCINIO
292 Secretario

Senador NABOR JUNIOR
32 Secretario

Senador CASILDO MALDANER
49 Secretério
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ANEXO E - EMENDA CONSTITUCIONAL N° 42 DE 2003

Presidéncia da Republica

Casa Civil
Subchefia para Assuntos Juridicos

EMENDA CONSTITUCIONAL N° 42, DE 19 DE DEZEMBRO DE 2003

Altera o Sistema Tributario Nacional e da outras
providéncias.

As MESAS da CAMARA DOS DEPUTADOS e do SENADO FEDERAL, nos termos do § 3° do art. 60 da
Constituigdo Federal, promulgam a seguinte Emenda ao texto constitucional:

Art. 1° Os artigos da Constituigdo a seguir enumerados passam a vigorar com as seguintes alteragées:

"AME 37 e

XXl - as administragdes tributarias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, atividades essenciais ao funcionamento do Estado, exercidas por servidores de
carreiras especificas, terdo recursos prioritdrios para a realizacdo de suas atividades e
atuardo de forma integrada, inclusive com o compartihamento de cadastros e de
informagoes fiscais, na forma da lei ou convénio.

XV_- avaliar periodicamente a funcionalidade do Sistema Tributario Nacional, em sua
estrutura e seus componentes, e o desempenho das administragées tributarias da Unido, dos
Estados e do Distrito Federal e dos Municipios.

d) definicdo de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e para as
empresas de pequeno porte, inclusive regimes especiais ou simplificados no caso do imposto
previsto no art. 155, Il, das contribuigbes previstas no art. 195, | e §§ 12 e 13, e da
contribuigdo a que se refere o art. 239.

Paragrafo unico. A lei complementar de que trata o inciso Ill, d, também podera instituir um
regime unico de arrecadagéo dos impostos e contribuigdes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, observado que:

| - sera opcional para o contribuinte;
Il - poderao ser estabelecidas condigdes de enquadramento diferenciadas por Estado;

Il - o recolhimento sera unificado e centralizado e a distribuigdo da parcela de recursos
pertencentes aos respectivos entes federados sera imediata, vedada qualquer retengdo ou
condicionamento;

IV - a arrecadagéo, a fiscalizagdo e a cobranca poderdo ser compartilhadas pelos entes
federados, adotado cadastro nacional Unico de contribuintes." (NR)

"Art. 146-A. Lei complementar podera estabelecer critérios especiais de tributagdo, com o
objetivo de prevenir desequilibrios da concorréncia, sem prejuizo da competéncia de a Uniéo,
por lei, estabelecer normas de igual objetivo.”

"Art. 149, ...




c) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a lei que os instituiu
ou aumentou, observado o disposto na alinea b;

§_1° A vedagéo do inciso lll, b, nao se aplica aos tributos previstos nos arts. 148, |, 153, |, Il,
IV eV, e 154, Il; e a vedagao do inciso lll, ¢, ndo se aplica aos tributos previstos nos arts.
148, 1,153, I, II, lll e V; e 154, Il, nem a fixagao da base de calculo dos impostos previstos
nos arts. 155, lll, e 156, 1.

IV _- tera reduzido seu impacto sobre a aquisi¢do de bens de capital pelo contribuinte do
imposto, na forma da lei.

§.4° O imposto previsto no inciso VI do caput:

| - sera progressivo e terd suas aliquotas fixadas de for-ma a desestimular a manutengao de
propriedades improdutivas;

Il - ndo incidira sobre pequenas glebas rurais, definidas em lei, quando as explore o
proprietario que ndo possua outro imavel;

Il - sera fiscalizado e cobrado pelos Municipios que assim optarem, na forma da lei, desde
que nao implique redugdo do imposto ou qualquer outra forma de rendncia fiscal.

"(NR)

a) sobre operagdes que destinem mercadorias para o exterior, nem sobre servigos prestados
a destinatarios no exterior, assegurada a manutengdo e o aproveitamento do montante do
imposto cobrado nas operagbes e prestagdes anteriores;

d) nas prestagdes de servico de comunicagdo nas modalidades de radiodifusdo sonora e de
sons e imagens de recepgao livre e gratuita;
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§_6° O imposto previsto no inciso lI:
| - tera aliquotas minimas fixadas pelo Senado Federal;
Il - podera ter aliquotas diferenciadas em fungéo do tipo e utilizagdo." (NR)

"ArE 158, L

1l - cinqlienta por cento do produto da arrecadagéo do imposto da Uniédo sobre a propriedade
territorial rural, relativamente aos imdveis neles situados, cabendo a totalidade na hipotese
da opgéo a que se refere o art. 153, § 4, Il

lll - do produto da arrecadagdo da contribuicdo de intervencdo no dominio econémico
prevista no art. 177, § 4°, vinte e cinco por cento para os Estados e o Distrito Federal,
distribuidos na forma da lei, observada a destinagdo a que refere o inciso Il, ¢, do referido
paragrafo.

§.4° Do montante de recursos de que trata o inciso Il que cabe a cada Estado, vinte e cinco
por cento serdo destinados aos seus Municipios, na forma da lei a que se refere o
mencionado inciso." (NR)

"Art 167 e,

IV - a vinculagdo de receita de impostos a 6rgao, fundo ou despesa, ressalvadas a repartigéo
do produto da arrecadagao dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinagéo
de recursos para as acbes e servicos publicos de saldde, para manutengdo e
desenvolvimento do ensino e para realizagdo de atividades da administragao tributaria, como
determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXIl, e a prestagdo de
garantias as operacées de crédito por antecipagéo de receita, previstas no art. 165, § 8° bem
como o disposto no § 4° deste artigo;

VI _- defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o
impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus processos de elaboragéo e prestagao;

§_ 12. A lei definira os setores de atividade econémica para os quais as contribuigbes
incidentes na forma dos incisos |, b; e IV do caput, serdo ndo-cumulativas.

§ 13. Aplica-se o disposto no § 12 inclusive na hip6tese de substituicdo gradual, total ou
parcial, da contribuicdo incidente na forma do inciso |, a, pela incidente sobre a receita ou o
faturamento."(NR)

"ArL 204, L
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Paragrafo tnico. E facultado aos Estados e ao Distrito Federal vincular a programa de apoio
a inclusdo e promogao social até cinco décimos por cento de sua receita tributaria liquida,
vedada a aplicacéo desses recursos no pagamento de:

| - despesas com pessoal e encargos sociais;
Il - servigo da divida;

Il - qualquer outra despesa corrente nao vinculada diretamente aos investimentos ou agoes
apoiados."(NR)

"ArE 216, e

§.6 ° E facultado aos Estados e ao Distrito Federal vincular a fundo estadual de fomento &
cultura até cinco décimos por cento de sua receita tributaria liquida, para o financiamento de
programas e projetos culturais, vedada a aplicagéo desses recursos no pagamento de:

| - despesas com pessoal e encargos sociais;
Il - servigo da divida;

Il - qualquer outra despesa corrente nao vinculada diretamente aos investimentos ou agées
apoiados." (NR)

Art. 2° Os artigos do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias a seguir enumerados passam a vigorar com
as seguintes alteracoes:

"Art. 76. E desvinculado de érgdio, fundo ou despesa, no periodo de 2003 a 2007, vinte por
cento da arrecadagdo da Uni&o de impostos, contribuigbes sociais e de intervengéo no
dominio econdmico, ja instituidos ou que vierem a ser criados no referido periodo, seus
adicionais e respectivos acréscimos legais.

§ 1° O disposto no caput deste artigo ndo reduzira a base de calculo das transferéncias a
Estados, Distrito Federal e Municipios na forma dos arts. 153, § 5% 157, 1; 158, [ e lI; e 159, |,
ae b; e ll, da Constituicdo, bem como a base de célculo das destinagdes a que se refere o
art. 159, |, ¢, da Constituigao.

§_1° Para o financiamento dos Fundos Estaduais e Distrital, podera ser criado adicional de
até dois pontos percentuais na aliquota do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e
Servigos - ICMS, sobre os produtos e servigos supérfluos e nas condigbes definidas na lei
complementar de que trata o art. 155, § 2°, XII, da Constituicdao, nao se aplicando, sobre este
percentual, o disposto no art. 158, IV, da Constituicao.

"Art. 83. Lei federal definira os produtos e servigos supérfluos a que se referem os arts. 80, I,
e 82, § 2° ."(NR)

Art. 3° O Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitdrias passa a vigorar acrescido dos seguintes artigos: (Vide
Decreto n® 7.212, de 2010)

"Art. 90. O prazo previsto no caput do art. 84 deste Ato das Disposigdes Constitucionais
Transitérias fica prorrogado até 31 de dezembro de 2007,

§ 1° Fica prorrogada, até a data referida no caput deste artigo, a vigéncia da Lei n® 9.311, de
24 de outubro de 1996, e suas alteragdes.

§ 2° Até a data referida no caput deste artigo, a aliquota da contribuicdo de que trata o art. 84
deste Ato das Disposigoes Constitucionais Transitorias sera de trinta e oito centésimos por
cento."

"Art. 91. A Unido entregarad aos Estados e ao Distrito Federal o montante definido em lei
complementar, de acordo com critérios, prazos e condigdes nela determinados, podendo
considerar as exportagdes para o exterior de produtos primarios e semi-elaborados, a relacao



entre as exportagdes e as importacdes, os créditos decorrentes de aquisigdes destinadas ao
ativo permanente e a efetiva manutengdo e aproveitamento do crédito do imposto a que se
refere o art. 155, § 29 X, a.

§ 1° Do montante de recursos que cabe a cada Es-tado, setenta e cinco por cento pertencem
ao préprio Estado, e vinte e cinco por cento, aos seus Municipios, distribuidos segundo os
critérios a que se refere o art. 158, paragrafo Unico, da Constitui¢éo.

§ 2° A entrega de recursos prevista neste artigo perdurara, conforme definido em lei
complementar, até que o imposto a que se refere o art. 155, I, tenha o produto de sua
arrecadagdo destinado predominantemente, em proporgao nao inferior a oitenta por cento, ao
Estado onde ocorrer o consumo das mercadorias, bens ou servigos.

§ 3° Enquanto ndo for editada a lei complementar de que trata o caput, em substituigdo ao
sistema de entrega de recursos nele previsto, permanecera vigente o sistema de entrega de
recursos previsto no art. 31 e Anexo da Lei Complementar n°® 87, de 13 de setembro de 1996,
com a redagao dada pela Lei Complementar n°® 115, de 26 de de-zembro de 2002.

§ 4° Os Estados e o Distrito Federal deveréo apresentar & Unido, nos termos das instrugdes
baixadas pelo Ministério da Fazenda, as informagdes relativas ao imposto de que trata o art.
155, 1I, declaradas pelos contribuintes que realizarem operagdes ou prestagées com destino
ao exterior."

"Art. 92. S&o acrescidos dez anos ao prazo fixado no art. 40 deste Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitérias."

"Art. 93. A vigéncia do disposto no art. 159, lll, e § 4°, iniciara somente apos a edicéo da lei
de que trata o referido inciso III."

"Art. 94. Os regimes especiais de tributagdo para microempresas e empresas de pequeno
porte proprios da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios cessaréo a partir
da entrada em vigor do regime previsto no art. 146, Ill, d, da Constitui¢go."
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Art. 4° Os adicionais criados pelos Estados e pelo Distrito Federal até a data da promulgacdo desta Emenda,
naquilo em que estiverem em desacordo com o previsto nesta Emenda,_na Emenda Constitucional n® 31,_de 14 de

até o prazo previsto no art. 79 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias.

Art. 5° O Poder Executivo, em até sessenta dias contados da data da promulgagéo desta Emenda, encaminhara ao
Congresso Nacional projeto de lei, sob o regime de urgéncia constitucional, que disciplinara os beneficios fiscais para a
capacitagdo do setor de tecnologia da informagdo, que vigerdo até 2019 nas condigdes que estiverem em vigor no ato da

aprovagao desta Emenda.

Art. 6° Fica revogado o inciso Il do § 3° do art. 84 do Ato das Disposicées Constitucionais Transitérias.

Brasilia, em 19 de dezembro de 2003.

MESA DA CAMARA DOS DEPUTADOS

Deputado JOAO PAULO CUNHA
Presidente

Deputado INOCENCIO DE OLIVEIRA
1° Vice-Presidente

Deputado LUIZ PIAUHYLINO
2° Vice-Presidente

Deputado GEDDEL VIEIRA LIMA
1° Secretario

Deputado SEVERINO CAVALCANTI
2° Secretario

Deputado NILTON CAPIXABA
3° Secretario

Deputado CIRO NOGUEIRA
4° Secretéario

MESA DO SENADO FEDERAL

Senador JOSE SARNEY
Presidente

Senador PAULO PAIM
1° Vice-Presidente

Senador EDUARDO SIQUEIRA CAMPQS
2° Vice-Presidente

Senador ROMEU TUMA
1° Secretario

Senador ALBERTO SILVA
2° Secretario

Senador HERACLITO FORTES
3° Secretario

Senador SERGIO ZAMBIASI
4° Secretario



ANEXO F - EMENDA CONSTITUCIONAL N° 56 DE 2007

28/09/2022 1 1:35Emenda Constitucional n° 56 Presidéncia da Republica

Casa Civil
Subchefia para Assuntos Juridicos

EMENDA CONSTITUCIONAL N ©56, DE 20 DE DEZEMBRO DE 2007

Prorroga o prazo previsto no caput do art. 76 do Ato das
Disposigcdes Constitucionais Transitérias e da outras
providéncias.

AS MESAS DA CAMARA DOS DEPUTADOS E DO SENADO FEDERAL, nos termos do S 3°do art. 60 da Constituicdo
Federal, promulgam a seguinte Emenda ao texto constitucional:
Art. 1 °0 caput do art. 76 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias passa a vigorar com a seguinte

redagdo:

"Art. 76. E desvinculado de drgéo, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de 2011, 20%
(vinte por cento) da arrecadagdo da Unido de impostos, contribui¢des sociais e de
intervengdo no dominio econémico, ja instituidos ou que vierem a ser criados até a referida
data, seus adicionais e respectivos acréscimos legais.
............................................................................................... "(NR) Art.
29Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data da sua publica¢do.

Brasilia, em 20 de dezembro de 2007.

Mesa da Camara dos Deputados www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc56.

htm

Mesa do Senado Federal
Deputado ARLINDO CHINAGLIA

Presidente
Senador GARIBALDI ALVES FILHO

Presidente
Deputado NARCIO RODRIGUES

1 %Vice-Presidente
Senador ALVARO DIAS
R ovy: )
Deputado INOCENCIO OLIVEIRA 2" Vice-Presidente
2%Vice-Presidente
Senador EFRAIM MORAIS
Deputado OSMAR SERRAGLIO 1°Secretdrio
1 %Secretério
Senador GERSON CAMATA
Deputado CIRO NOGUEIRA 2°Secretario
29Secretério |
Senador CESAR BORGES
Deputado WALDEMIR MOKA 3%Secretario

3%Secretario
Senador MAGNO MALTA

Este texto ndo substitui o publicado no DOU 21.12.2007 40 Secretario
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ANEXO G - EMENDA CONSTITUCIONAL N° 59 DE 2009

23/11/2022 17:36 Emenda Constitucional n® 59

Presidéncia da Republica

Casa Civil
Subchefia para Assuntos Juridicos

EMENDA CONSTITUCIONAL N° 59, DE 11 DE NOVEMBRO DE 2009

Acrescenta § 3° ao art. 76 do Ato das Disposigdes
Constitucionais Transitérias para reduzir, anualmente, a
partir do exercicio de 2009, o percentual da Desvinculagao
das Receitas da Unidao incidente sobre os recursos
destinados a manutencao e desenvolvimento do ensino de
que trata o art. 212 da Constituicdo Federal, da nova
redagao aos incisos | e VIl do art. 208, de forma a prever a
obrigatoriedade do ensino de quatro a dezessete anos e
ampliar a abrangéncia dos programas suplementares para
todas as etapas da educacdo basica, e da nova redagao
ao § 4° do art. 211 e ao § 3° do art. 212 e ao caput do art.
214, com a insergéo neste dispositivo de inciso VI.

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do § 3° do art. 60 da Constituicdo Federal,
promulgam a seguinte Emenda ao texto constitucional:

Art. 1° Os incisos | e VIl do art. 208 da Constituicdo Federal, passam a vigorar com as seguintes alteragdes:
TATE: 208

1 - educagéo basica obrigatéria e gratuita dos 4 (quatro) aos 17 (dezessete) anos de idade,
assegurada inclusive sua oferta gratuita para todos os que a ela nao tiveram acesso na idade
propria; (NR)

VIl - atendimento ao educando, em todas as etapas da educacédo basica, por meio de
programas suplementares de material didaticoescolar, transporte, alimentacdo e assisténcia
asaude." (NR)

Art. 2° O § 4° do art. 211 da Constituicdo Federal passa a vigorar com a seguinte redagéo:

TATE: 210 0 ommnsstensan vemssstsmsonsnns s o S o o R e A8

§.4° Na organizagédo de seus sistemas de ensino, a Uniéo, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios definirdo formas de colaboragdo, de modo a assegurar a universalizagdo do
ensino obrigatorio."(NR)

Art. 3° O § 3° do art. 212 da Constituigao Federal passa a vigorar com a seguinte redagéo:

TATES 22 cvssssismisnonsmussnsmsmanes snse smsssss ore s sAams oA oA S A SO SRS

§_3° A distribuicdo dos recursos publicos assegurara prioridade ao atendimento das
necessidades do ensino obrigatério, no que se refere a universalizagdo, garantia de padréao
de qualidade e equidade, nos termos do plano nacional de educagéo."(NR)

Art. 4° O caput do art. 214 da Constituigdo Federal passa a vigorar com a seguinte redagao, acrescido do inciso VI:

"Art. 214. A lei estabelecera o plano nacional de educagéo, de duragdo decenal, com o
objetivo de articular o sistema nacional de educagdo em regime de colaboracédo e definir
diretrizes, objetivos, metas e estratégias de implementagéo para assegurar a manutengéo e
desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis, etapas e modalidades por meio de
acdes integradas dos poderes publicos das diferentes esferas federativas que conduzam a:

VI - estabelecimento de meta de aplicagdo de recursos publicos em educagdo como
proporgao do produto interno bruto."(NR)

www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/lemendas/emc/emc59.htm 112
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Art. 5° O art. 76 do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitdrias passa a vigorar acrescido do seguinte § 3°:

TATE B S S

§_3° Para efeito do célculo dos recursos para manutengéo e desenvolvimento do ensino de
que trata o art. 212 da Constituigao, o percentual referido no caput deste artigo sera de 12,5
% (doze inteiros e cinco décimos por cento) no exercicio de 2009, 5% (cinco por cento) no
exercicio de 2010, e nulo no exercicio de 2011."(NR)

Art. 6° O disposto no inciso | do art. 208 da Constituicdo Federal devera ser implementado progressivamente, até

2016, nos termos do Plano Nacional de Educagao, com apoio técnico e financeiro da Unido.

Art. 7° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data da sua publicagéo.

Brasilia, em 11 de novembro de 2009.

Mesa da Camara dos Deputados

Deputado MICHEL TEMER
Presidente

Deputado MARCO MAIA
1° Vice-Presidente

Deputado ANTONIO CARLOS
MAGALHAES NETO
2° Vice-Presidente

Deputado RAFAEL GUERRA
1° Secretario

Deputado INOCENCIO OLIVEIRA
2° Secretario

Deputado Odair Cunha
3° Secretario

Deputado NELSON MARQUEZELLI
4° Secretario

Este texto ndo substitui o publicado no DOU 12.11.2009

www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/lemendas/emc/emc59.htm

Mesa do Senado Federal

Senador JOSE SARNEY
Presidente

Senador MARCONI PERILLO
1° Vice-Presidente

Senadora SERYS SLHESSARENKO
2° Vice-Presidente

Senador HERACLITO FORTES
1° Secretério

Senador JOAO VICENTE CLAUDINO
2° Secretario

Senador MAO SANTA
3° Secretario

Senador CESAR BORGES
no exercicio da 42 Secretaria

2/2
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ANEXO H - EMENDA CONSTITUCIONAL N° 68 DE 2011

28/09/2022 11:36 Emenda Constitucional n® 68

Presidéncia da Republica

Casa Civil
Subchefia para Assuntos Juridicos

EMENDA CONSTITUCIONAL N° 68, DE 21 DE DEZEMBRO DE 2011

Altera o art. 76 do Ato das Disposigdes Constitucionais
Transitorias.

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do § 3° do art. 60 da Constituicdo Federal,
promulgam a seguinte Emenda ao texto constitucional:

Art. 1° O art. 76 do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitérias passa a vigorar com a seguinte redagao:

"Art. 76, Sao desvinculados de 6rgdo, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de 2015, 20%
(vinte por cento) da arrecadagdo da Unido de impostos, contribuigbes sociais e de
intervengdo no dominio econdmico, ja instituidos ou que vierem a ser criados até a referida
data, seus adicionais e respectivos acréscimos legais.

§ 1° O disposto no caput ndo reduzira a base de calculo das transferéncias a Estados,
Distrito Federal e Municipios, na forma do § 5° do art. 153, do inciso | do art. 157, dos incisos
I e Il do art. 158 e das alineas a, b e d do inciso | e do inciso Il do art. 1569 da Constituigdo
Federal, nem a base de calculo das destinagdes a que se refere a alinea ¢ do inciso | do art.
159 da Constituigao Federal.

§ 2° Excetua-se da desvinculagéo de que trata o caput a arrecadagéo da contribuigdo social
do salario-educagao a que se refere o § 5° do art. 212 da Constituicdo Federal.

§ 3° Para efeito do calculo dos recursos para manutengdo e desenvolvimento do ensino de
que trata o art. 212 da Constituicao Federal, o percentual referido no caput sera nulo."(NR)

Art. 2° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data da sua publicagéo.

Brasilia, 21 de dezembro de 2011

Mesa da Camara dos Deputados

Deputado MARCO MAIA
Presidente

Deputada ROSE DE FREITAS
12 Vice-Presidente

Deputado EDUARDO DA FONTE
2° Vice-Presidente

Deputado EDUARDO GOMES
1° Secretario

Deputado JORGE TADEU MUDALEN
2° Secretario

Deputado INOCENCIO OLIVEIRA
3° Secretario

Mesa do Senado Federal

Senador JOSE SARNEY
Presidente

Senadora MARTA SUPLICY
12 Vice-Presidente

Senador WALDEMIR MOKA
2° Vice-Presidente

Senador CICERO LUCENA
1° Secretéario

Senador JOAO RIBEIRO
2° Secretario

Senador JOAO VICENTE CLAUDINO
3° Secretario

Senador CIRO NOGUEIRA
4° Secretario
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Producio de efeitos

ANEXO | - EMENDA CONSTITUCIONAL N° 93 DE 2016

Presidéncia da Republica

Casa Civil
Subchefia para Assuntos Juridicos

EMENDA CONSTIT! NAL N° 93, DE 8 DE SETEMBRO DE 2016

Altera o Ato das Disposicdes Constitucionais

Estados, Distrito Federal e Municipios.

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do § 3° do art. 60 da Constituicao

Federal, promulgam a seguinte Emenda ao texto constitucional:

Art. 1° O art. 76 do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitdrias passa a vigorar com a seguinte redagao:

"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 contribuigdes sociais, sem
prejuizo do pagamento das despesas do Regime Geral da Previdéncia Social, as
contribuicbes de intervengdo no dominio econdmico e as taxas, ja instituidas ou que
vierem a ser criadas até a referida data.

§_1° (Revogado).

§_3° (Revogado)."(NR)

Art. 2° O Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias passa a vigorar acrescido dos seguintes arts. 76-A e
76-B:

"Art. 76-A. Sao desvinculados de 6rgdo, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de 2023,

30% (trinta por cento) das receitas dos Estados e do Distrito Federal relativas a impostos,
taxas e multas, ja instituidos ou que vierem a ser criados até a referida data, seus
adicionais e respectivos acréscimos legais, e outras receitas correntes.

Paragrafo unico. Excetuam-se da desvinculagéo de que trata o caput:
| - recursos destinados ao financiamento das agbes e servigos publicos de salude e a
manutencao e desenvolvimento do ensino de que tratam, respectivamente, os incisos Il e

Ill do § 2° do art. 198 e o art. 212 da Constituicdo Federal;

Il - receitas que pertencem aos Municipios decorrentes de transferéncias previstas na
Constituigdo Federal,

Il - receitas de contribuicbes previdenciarias e de assisténcia a saude dos servidores;

IV - demais transferéncias obrigatérias e voluntarias entre entes da Federagdo com
destinacao especificada em lei;

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

"Art. 76-B. Sao desvinculados de 6rgdo, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de 2023,

30% (trinta por cento) das receitas dos Municipios relativas a impostos, taxas e multas, ja
instituidos ou que vierem a ser criados até a referida data, seus adicionais e respectivos
acréscimos legais, e outras receitas correntes.

Paragrafo tinico. Excetuam-se da desvinculagéo de que trata o caput:
| - recursos destinados ao financiamento das agdes e servigos publicos de saude e a

manutengdo e desenvolvimento do ensino de que tratam, respectivamente, os incisos Il e
Il do § 2° do art. 198 e o art. 212 da Constituigdo Federal;

Transitérias para prorrogar a desvinculacéo de receitas
da Unido e estabelecer a desvinculagao de receitas dos
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Il - receitas de contribuicbes previdenciarias e de assisténcia a saude dos servidores;

Ill - transferéncias obrigatérias e voluntarias entre entes da Federagdo com destinagao
especificada em lei;

IV - fundos instituidos pelo Tribunal de Contas do Municipio."

Art. 3° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicagao, produzindo efeitos a partir de 1°
de janeiro de 2016.

Brasilia, em 8 de setembro de 2016.

Mesa do
Senado
Federal

Senador
Renan
Calheiros
Presidente

Senador
Jorge
Mesa da Camara dos Deputados Viana
1° Vice-
Deputado Rodrigo Maia Presidente
Presidente
Senador
Deputado Waldir Maranhéo Romero
1° Vice-Presidente Juca
2° Vice-
Deputado Giacobo Presidente
2° Vice-Presidente
Senador
Deputado Beto Mansur Vicentinho
1° Secretario Al;roes
Deputado Felipe Bornier Secretario
2° Secretario
Senador
Deputada Mara Gabrilli Zeze
32 Secretaria Perrella
20
Deputado Alex Canziani Secretario

4° Secretario
Senador

Gladson
Cameli
30
Secretario

Sgnadora
Angela
Portela

42

Secretaria

Este texto ndo substitui o publicado no DOU 9.9.2016 - Edicéo extra
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