VOTO

A Senhora Ministra Rosa Weber (Relatora): 1. Senhor Presidente, a
alegacao de vulneracdo do principio federativo enunciado no art. 1% e
densificado pelos arts. 60, § 4% 157, 158, 159, 160 e 161 da Constitui¢do da
Republica , insurgem-se os autores, consoanterelatado, contra o que
descrevem como uma prética inconstitucional adotada pela Unido, qual
seja, ampliar o préprio orcamento fiscal mediante o instituto da
desvinculagao de receitas , de modo a contornar a exigéncia de partilha
prevista no art. 157, II, da CF .

A invectiva tem apoio na tese de que, embora positivado mediante a
edicao de sucessivas normas provisodrias, 0 mecanismo de desvinculacao de
receitas, na pratica, teria passado a integrar a estrutura orgamentaria da
Unido em carater permanente. Nessas condi¢oes, defendem que, sob pena
de fraude ao modelo constitucional de repartigdo das receitas tributarias
entre os entes federados, a regrardo art. 157, II, da Lei Maior — segundo a
qual pertencem aos Estados e a0 Distrito Federal vinte por cento do produto
da arrecadagao dos impostos-instituidos pela Unido por lei complementar
sem discriminagdo do fato.gerador ou da base de calculo na propria
Constituicao — deve alcancar as receitas oriundas de contribui¢des sociais
desafetadas do orcamento da seguridade social, na forma do art. 76 do

ADCT .

2. Reconheco,/de plano, a legitimidade ad causam dos autores,
Governadores de 23 Estados e do Distrito Federal , para o ajuizamento da
presente acgao;.nos termos dos arts. 2% I, da Lei 9.882/1999 e 103, V, da
Constitui¢do da Republica .

3. Entendo cabivel a presente arguicao de descumprimento de preceito
fundamental na medida em que tem por objeto, na forma do art. 1% caput,
da Lei 9.882/1999 , evitar ou reparar alegada lesdo a preceito fundamental
consubstanciada em deixar a Unido de repassar aos Estados e ao Distrito
Federal o montante corresponde a vinte por cento do produto da
arrecadacao relativa as contribui¢des sociais desvinculadas de 6rgao, fundo
ou despesa na forma do art. 76 do ADCT .

Em certo sentido, a tutela sobre o descumprimento de preceito
constitucional alcanga um universo de comportamentos estatais mais amplo
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do que a de inconstitucionalidade , a abranger a lesdo a Constituicao
resultante de “ ato do Poder Publico ” outro que nao apenas a “ lei ou ato
normativo ”, sempre que traduza efetivo e material descumprimento da
Constituigao .

Esta Corte ja reputou admissivel a utilizacdo dessa via-‘processual para
impugnar, como ato do Poder Publico lesivo a preceito fundamental,
comportamento reiterado da Administragdo publica tido como
inconstitucional. Confiram-se, nesse sentido: ADPFE 347 (Relator Ministro
Marco Aurélio, julgamento em 09.9.2015, DJe 19.02.2016); ADPF 709-MC-Ref
(Relator Ministro Roberto Barroso, julgamento em 05.8.2020, DJe

/

07.10.2020). Na mesma linha, porquanto assimilaveis a figura de “ ato do
Poder Publico ”, comportamentos reiterados-de entes politicos no ambito
das rela¢Oes federativas sao, também, passiveis de controle judicial pela via
da ADPF, notadamente se caracterizatem apropriacao de recursos

destinados a ente diverso.

4. Tem-se como violados, in_casu , os preceitos fundamentais
concernentes ao principio federativo ('arts. 12, caput, e 60, § 4% I ), pedra de
toque do regime constitucional de reparticao das receitas tributarias.

A arguicao de descumprimento de preceito fundamental desempenha,
no conjunto dos mecanismos de protecdo da higidez da ordem
constitucional, a especifica-funcao de evitar, a falta de outro meio eficaz
para tanto, a perenizagdo,no ordenamento juridico de comportamentos
estatais — sejam eles atos'normativos, ou nao — contrarios a um identificavel
nucleo de preceitos = principios e regras — tidos como sustentaculos da
ordem constitucional estabelecida.

Sem risco de'vulgarizar o conteido do nucleo essencial merecedor da
protecao singular da ADPF, pode-se afirmar que o descumprimento de
preceito fundamental acionador do mecanismo de defesa da ordem
constitucional ( art. 102, § 1°, da Carta Politica ) se manifesta na
contrariedade as linhas mestras da Constituigao, aquilo que, mesmo nao
identificado com esta ou aquela fracao do texto positivado, tem sido
metaforicamente chamado, por escolas do pensamento juridico, de seu
espirite. Pilares de sustentagao, explicitos ou implicitos, sem os quais a
ordem juridica delineada pelo Poder Constituinte, seja ele originario ou
derivado, ficaria desfigurada na sua propria identidade.

A propria redagao do art. 102, § 1%, da Constituicao da Republica, ao
aludir a preceito fundamental “decorrente desta Constitui¢ao”, é indicativa
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de que os preceitos em questdao nao se restringem as normas expressas no
seu texto, incluindo, também, prescri¢des implicitas, desde que revestidas
dos indispensaveis tragos de essencialidade e fundamentalidade . E o caso,
v.g., de principios como o da razoabilidade e o da confianga, realidades
deontoldgicas integrantes da nossa ordem juridica, objetos.de sofisticados
desenvolvimentos jurisprudenciais nesta Corte, embora nao expressos na
literalidade do texto da Constituicio. E também -0 que autorizaria o
conhecimento, pelo menos em tese, de ADPF fundada em alegacao de
fraude a Constituicao.

Isso porque os contetidos normativos — preceitos — da Constituigao sao
revelados hermeneuticamente a partir da relagao entre intérprete e texto,
tomada a Constitui¢ao ndo como agregado de.enunciados independentes, e
sim como sistema normativo qualificado por sistematicidade e coeréncia
interna.

Nessa ordem de ideias, tenho por-inequivoco que eventual lesao ao
postulado fundamental da forma federativa de Estado , considerada a
centralidade da posi¢ao por eles.ocupada no complexo deontoldgico e
politico consubstanciado na Constitui¢ao, mostra-se passivel de desfigurar
a propria esséncia do pacto constitucional patrio.

Entendo, pois, diante do‘alegado na inicial, devidamente enquadrada a
lide, tal como se apresenta;.em tese, em hipotese devidamente delimitada
de lesao a preceitos fundamentais, estes devidamente indicados na exordial,
pelo que rejeito as preliminares de inépcia da inicial e impossibilidade
juridica do pedido suscitadas.

5. A presente ‘arguicao tampouco esbarra no Obice processual -
pressuposto negativo de admissibilidade — do art. 4% § 1% da Lei n® 9.882
/1999 (“ Nao sera admitida arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental’ quando houver qualquer outro meio eficaz de sanar a
lesividade ).

Tenho por demonstrada, ao menos em juizo delibatdrio, a insuficiéncia
dos meios processuais ordindrios para imprimir solugao satisfatoria a
controvérsia posta. E que prestigiada, na interpretacio daquele dispositivo,
a eficdcia tipica dos processos objetivos de protecao da ordem
constitucional, vale dizer, a eficdcia erga omnes e o efeito vinculante
proprios ao controle abstrato de constitucionalidade. Significa afirmar que a
chamada cldusula de subsidiariedade impde a inexisténcia de outro meio
tao eficaz e definitivo quanto a ADPF para sanar a lesividade, é dizer, de
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outra medida adequada no universo do sistema concentrado de jurisdigdo
constitucional.

6. Rejeitadas as preliminares suscitadas, conhego da ADPF e passo ao
exame do mérito .

7 . A adocao da DRU tem sido descrita como uma reacao da Uniao ao
expressivo percentual de vinculacao da arrecadacao, na Constituicao de
1988, a despesas obrigatérias. No quadro de um orcamento rigido,
amplamente afetado, a desvinculagao de receitas permitiria a Uniao (a)
alocar mais adequadamente os recursos orgamentarios, realocando o
excesso de recursos vinculados a determinada despesa para dreas com
caréncia de recursos; (b) melhor atender as prioridades de cada exercicio e
melhor avaliar os custos de oportunidade das ac¢des publicas; (c) reduzir a
eventual necessidade de endividamento para financiamento de despesas
rigidas; e (d) obter superavits primarios.

As origens do mecanismo podem ser tracadas até o Fundo Social de
Emergéncia , adotado logo apds a implementacao do Plano Real. E que:

“Até entao, a alta taxa de inflagdo permitia que o setor publico
apresentasse resultades operacionais positivos com relativa facilidade.
Isso era possivel*porque o valor real das despesas sofria o efeito da
erosao inflaciondria e, assim, o governo podia controlar seus gastos
adiando reajustes ou postergando o efetivo pagamento. Cessados os
efeitos da inflacdo, a desvinculacao possibilitou a melhoria das contas
publicas, enquanto ndo se implantassem as reformas constitucionais
pretendidas.”

Instituido,pois, pela Emenda Constitucional de Revisdo n® 1/1994 , para
os exercicios financeiros de 1994 e 1995, com os objetivos de saneamento
financeiro da, Fazenda federal e estabilizacao econdomica, com expressa
previsao de prévia dedugao das receitas que o integram da base de célculo
de “ qualquer vinculagao ou participagdo constitucional ou legal ”, o Fundo
Social-de-.Emergéncia era composto, na sua forma original:

(a) pelo produto da arrecadagao do Imposto de Renda retido na fonte
sobre pagamentos efetuados, a qualquer titulo, pela Unido, suas autarquias
e fundacoes;



(b) pela parcela correspondente a elevacao das aliquotas do ITR, do IR e
do IOF, em decorréncia da Medida Provisoria 419 e pelas Leis n% 8.847,
8.848 e 8.849/1994;

(c) pela parcela correspondente a majoragao das aliquotas da CSLL e do
PIS das instituicOes financeiras e crediticias; e

(d) por vinte por cento do produto da arrecadagao.de todos os impostos
e contribuicoes da Uniao.

A Emenda Constitucional n® 10/1996 , promoveu altera¢des nas rubricas
integrantes do fundo e suas aliquotas, rebatizou-o como Fundo de
Estabilizagdo Fiscal e estendeu a sua vigéncia até o final do primeiro
semestre de 1997, vindo a Emenda Constitucional n® 17/1997 , a seu turno, a
estender a sua vigéncia até o final de 1999, além de prever o repasse, para
os Municipios, de parte do produto da arrecadagao do Imposto de Renda,
observados os seguintes percentuais:

(i) 1,56% (um inteiro e cinquenta e seis centésimos por cento) de
01.7.1997 a 31.12.1997;

(ii) 1,875% (um inteiro e oitocentos e setenta e cinco milésimos por
cento) em 1998;

(iii) 2,5% (dois inteiros e cinco décimos por cento) em 1999.

Ao acrescentar o art. 76 ao Ato das Disposicdes Constitucionais
Transitdrias , a Emenda Constitucional n® 27/2000 instituiu o modelo de “
desvinculagao de arrecadacao de impostos e contribuicoes sociais da Unido
”, abandonande 0'modelo de fundo , nos seguintes termos:

“Art. 76. E desvinculado de 6rgdo, fundo ou despesa , no periodo
de’ 2000 a 2003, vinte por cento da arrecadagdo de impostos e
contribuicbes 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
calculo das transferéncias a Estados, Distrito Federal e Municipios na
forma dos arts. 153, § 5% 157, I; 158, I e II; e 159, I, "a" e "b", e II, da
Constituicdo, 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, I, "c¢", da
Constituicao.

§ 2° Excetua-se da desvinculagao de que trata o caput deste artigo
a arrecadacdo da contribui¢do social do saldrio-educagao a que se
refere o art. 212, § 50, da Constitui¢ao.”

Com a Emenda Constitucional n? 42/2003 , além 'de ser prorrogada até o
exercicio financeiro de 2007, a desvinculagao passou a incidir sobre as
contribui¢des de intervengdo no dominio economico e, com a Emenda
Constitucional n® 56/2007 , foi novamente prorrogada até 31 de dezembro
de 2011 . Mediante a Emenda Constitucional n? 59/2009 foi implementada a
reducao gradual do percentual da DRU incidente sobre os recursos
destinados a manutencao e desenvolvimento do ensino de que trata o art.
212 da Constituigao da Republica (12,5%-em 2009, 5% em 2010 e nulo em
2011). A DRU foi novamente prorrogada, até 31 de dezembro de 2015, pela
Emenda Constitucional n? 68/2011 , que manteve excluidos da
desvinculagao os recursos destinados;a manutencao e ao desenvolvimento
do ensino.

Finalmente, a Emenda Constitucional n? 93/2016 prevé a desvinculagao,
até 31 de dezembro de 2023, de 30% (trinta por cento) da arrecadacao da
Unido relativa a contribuigdes sociais, contribui¢des de intervencao no
dominio econémico e taxas . Se por um lado, houve majoracdo do
percentual desvinculado, por outro, deixou a desvinculagao de incidir sobre
a arrecadagao de impostos . Passou o art. 76 do ADCT a vigorar, assim, com
a seguinte redacao:

“Art. 76. Sao desvinculados de drgao, fundo ou despesa, até 31 de
dezembro de 2023, 30% (trinta por cento) da arrecadagao da Uniao
relativa as contribui¢es sociais, sem prejuizo do pagamento das
despesas do Regime Geral da Previdéncia Social, as contribui¢des de
intervengao no dominio econdémico e as taxas, ja instituidas ou que
vierem a ser criadas até a referida data.

§ 1° (Revogado).

§ 2° Excetua-se da desvinculacao de que trata o caput a
arrecadagao da contribuicao social do saldrio-educagao a que se refere
0 § 52 do art. 212 da Constituicao Federal.

§ 32 (Revogado).”

(Redagio dada pela Emenda Constitucional n® 93/2016 )



De outra parte, a Emenda Constitucional n® 93/2016 acrescentou os arts.
76-A e 76-B ao ADCT para estabelecer a desvinculagao de receitas dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios , nos seguintes termos:

“Art. 76-A. Sao desvinculados de orgao, 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 tnico. Excetuam-se da desvinculacao de que trata o
caput:

I - recursos destinados ao financiamento das acdes e servigos
publicos de satide e a manutengao' e desenvolvimento do ensino de
que tratam, respectivamente, os incisos II e III do § 2° do art. 198 e o
art. 212 da Constituicao Federal;

II - receitas que pertencem aos Municipios decorrentes de
transferéncias previstas na Constitui¢ao Federal;

III - receitas de contribui¢oes previdenciarias e de assisténcia a
saude dos servidores;

IV - demais transferéncias obrigatdrias e voluntdrias entre entes
da Federagao com destinacao especificada em lei;

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

Art. 76-B. Sdordesvinculados de érgao, 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 tnico. Excetuam-se da desvinculagdo de que trata o
caput:

I - recursos destinados ao financiamento das acdes e servigos
publicos de satide e a manutencdo e desenvolvimento do ensino de
que tratam, respectivamente, os incisos II e III do § 2° do art. 198 e o
art. 212 da Constituicao Federal;

IT - receitas de contribui¢des previdencidrias e de assisténcia a
saude dos servidores;

IIl - transferéncias obrigatdrias e voluntdrias entre entes da
Federacao com destinacao especificada em lei;

IV - fundos instituidos pelo Tribunal de Contas do Municipio.”

Mais recentemente, cabe ressaltar, a Emenda Constitucional n® 103/2019
acrescentou o § 42 ao art. 76 do ADCT , segundo o qual “ a desvinculagao de
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que trata o caput ndo se aplica as receitas das contribui¢coes sociais
destinadas ao custeio da seguridade social ”.

8. Como se vé, mediante os institutos do Fundo Social de Emergéncia —
FSE, do Fundo do Estabilizagao Fiscal — FEF e, finalmente, da Desvinculagao
das Receitas da Uniao — DRU , o Poder Constituinte derivado autoriza a
Uniao a dispor, com liberdade, de fracdo da arrecadagao tributaria a que a
Constituicdo confere destinagao especifica, vinculande-a a 6rgéo, fundo ou
despesa .

9. Nao se encontra aqui em jogo a constitucionalidade da instituicao da
DRU, ja reconhecida por esta Suprema Corte aojulgamento, em regime de
repercussdo geral , do RE 566007/RS (Relatora Ministra Carmen Lucia,
Tribunal Pleno, julgamento em 13.11.2014, DJe 11.02.2015) ocasiao em que o
Plenario fixou a seguinte tese ( tema 277 darepercussao geral):

“(...) I - Nao é inconstitucional a desvinculacao, ainda que parcial,
do produto da arrecadacao das contribui¢Oes sociais instituidas pelo
art. 76 do ADCT, seja em sua redacao original, seja naquela resultante
das Emendas Constitucionais 27/2000, 42/2003, 56/2007, 59/2009 e 68
/2011.”

10. Em discussao, isto sim, se, implementado o instituto da
Desvinculagao das Receitas da Unido (DRU), fazem jus os Estados, na forma
do art. 157, II, da Constituicdo da Republica , a vinte por cento das receitas
da Uniao oriundas de. contribui¢oes sociais desafetadas do orcamento da
seguridade social. Reza o preceito:

“Art. 157. Pertencem aos Estados e ao Distrito Federal:

(.

I - vinte por cento do produto da arrecadacao do imposto que a
Unido instituir no exercicio da competéncia que lhe é atribuida pelo
art. 154, 1.” (destaquei)

A tese defendida na exordial pressupOe a equiparacao das receitas
alcangadas pela DRU ao recolhimento de imposto instituido no exercicio da
competéncia residual prevista no art. 154, I, da Lei Maior , de seguinte teor:

“Art. 154. A Uniao podera instituir:



I - mediante lei complementar , impostos ndo previstos no artigo
anterior, desde que sejam nao-cumulativos e nao tenham fato gerador
ou base de calculo proprios dos discriminados nesta Constituicao;”

11. Desde logo ja se verifica que, ao contrario do que exige o art. 154, I,
da CF para caracterizacao da espécie tributdria em questdao, a DRU foi
instituida nao pelo legislador complementar, e sim pelo Poder constituinte
derivado , que nao estd adstrito aos mesmos. limites normativos e
semanticos que devem ser observados pela legislacao infraconstitucional.
Além disso, ao contrario da espécie tributaria objeto do art. 154, I, da Carta
Politica , as contribui¢bes sociais tém fato gerador e base de calculo
discriminados na Constituicao.

Nao bastasse, pela sua propria defini¢ao, seria paradoxal afirmar que as
receitas desvinculadas, nos moldes do art.’76 do ADCT, estariam, para os
efeitos, do art. 157, II, da CF , vinculadas a norma prescritiva de partilha.
Nao deveria ser preciso afirmar o truismo de que receitas desvinculadas de
6rgao, fundo ou despesa sao receitas sobre as quais foi afastada a eficacia
das normas veiculadoras de comandos de vinculagdo . Ora, a regra do art.
157, II, da CF esta contida no conjunto das normas que veiculam comando
de vinculagao de receita. Logo, ainda que fosse, num primeiro passo
hermenéutico, incidente sobre.receitas cuja natureza de contribuigoes teria
sido desnaturada, no passo.seguinte ja teria a sua eficacia afastada diante da
propria definicdo conceitual'trazida pelo art. 76 do ADCT .

Vale mencionar que, durante a evolugao normativa da DRU e dos
institutos que a precederam, sempre que o legislador constituinte pretendeu
excepcionar determinada transferéncia de recursos dos efeitos da DRU, ele
o fez expressamente , consoante se verifica da leitura da EC n® 27/2000, da
EC n® 42/2003,'da EC n® 59/2009 e da EC n® 68/2011 .

Ao desvincular de 6rgao, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de
2023, 30%: (trinta por cento) da arrecadacao da Unido relativa as
contribuicdes sociais, as contribui¢cdes de intervencao no dominio
economico 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 destinagéo
, somente excepcionado, pelo poder constituinte derivado, o salario-
educagao de que trata o art. 212, § 5%, da CF .



12. Ha jurisprudéncia reiterada deste Supremo Tribunal Federal,
ademais, no sentido de que as alteracdes promovidas pelas, sucessivas
emendas constitucionais ndo modificaram a natureza dos tributos sobre os
quais incidentes os comandos de desvinculagao . Confira-se:

“CONTRIBUICAO SOCIAL - RECEITAS ~ DESVINCULAGAO -
ARTIGO 76 DO ATO DAS DISPOSICOES ) CONSTITUCIONAIS
TRANSITORIAS - EMENDAS CONSTITUCIONAIS N° 27, DE 2000 E
N© 42, DE 2003 - MODIFICACAO NA APURACAO DO FUNDO DE
PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS. A-desvinculagio parcial da
receita da Unido, constante do artigo 76 do Ato das Disposi¢Ges
Constitucionais Transitdrias, ndo transforma as contribuic¢ées sociais e
de intervencdo no dominio econdmico em impostos , alterando a
esséncia daquelas, ausente qualquer implicacdo quanto a apuragao do
Fundo de Participacdo dos Municipios. Precedente: Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n® 2.925/DF, em que fui designado redator para
o acérdao. MULTA - AGRAVO - ARTIGO 557, § 22, DO CODIGO DE
PROCESSO CIVIL. Surgindo do exame do agravo o carater
manifestamente infundado, impde-se a aplicagdo da multa prevista no
§ 2° do artigo 557 do Cédigo de Processo Civil.” ( RE 793.564-AgR/PE ,
Relator Ministro Marco Aurélio, Primeira Turma, DJe 1°2.10.2014)

“DIREITO CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO.
CONTRIBUICA® SOCIAL. RECEITAS. DESVINCULACAO.
EMENDAS CONSTITUCIONAIS N¢ 27 DE 2000 E N¢ 42 DE 2003.
ARTIGO 76.DO ATO DAS DISPOSICOES CONSTITUCIONAIS
TRANSITORIAS. MODIFICACAO NA APURACAO DO FUNDO DE
PARTICIPACAO DOS  MUNICIPIOS. INOCORRENCIA.
CONSONANCIA DA DECISAO RECORRIDA COM A
JURISPRUDENCIA CRISTALIZADA NO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL. RECURSO EXTRAORDINARIO QUE NAO MERECE
TRANSITO. ACORDAO RECORRIDO PUBLICADO EM 29.8.2008. A
jurisprudéncia desta Corte firmou-se no sentido de que: “ (...) A
desvinculagao parcial da receita da Unido, constante do artigo 76 do
Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias, nao transforma as
contribui¢des sociais e de intervencao no dominio econdmico em
impostos, alterando a esséncia daquelas, ausente qualquer implicagao
quanto a apuracao do Fundo de Participacdo dos Municipios.
Precedente: Agao Direta de Inconstitucionalidade n® 2.925/DF, em que
fui designado redator para o acéordao” (RE 793.564-AgR/PE, Rel. Min.
Marco Aurélio, 1* Turma, DJe 1°.10.2014) . Controvérsia divergente
daquela em que reconhecida a repercussao geral pelo Plendrio desta
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Casa — RE 566.007-RG/RS. Inadequada a aplicagao da sistematica da
repercussao geral (art. 543-B do CPC). Agravo regimental conhecido e
nao provido.” ( RE 793.578-AgR/CE , Relatora Ministra Rosa Weber,
Primeira Turma, DJe 24.02.2015)

“EMENTA: 1. TRIBUTO. Contribuicao social.'Art. 76 do ADCT.
Emenda Constitucional n® 27/2000. Desvincula¢ao.de 20% do produto
da arrecadacao. Admissibilidade. Inexisténcia’ de ofensa a clausula
pétrea. Negado seguimento ao recurso. Nao € inconstitucional a
desvinculagdo de parte da arrecadacao de contribuigao social, levada a
efeito por emenda constitucional.”( RE 537.610/RS , Relator Ministro
Cezar Peluzo, Segunda Turma, DJe 18.12.2009)

Em sentido convergente, peco vénia ‘para transcrever excerto de
fundamentos alinhavados pelo saudoso;Ministro Teori Zacascki ao
conceder medida cautelar, ad referendum do Plenario, na ADI 5.628 , a
merecer destaque pela clareza e percuciéncia:

“(..2)

Nao se pode negar que se trata de um instrumento dotado de
alguma heterodoxia, mas que acaba se revelando decisivo para, em
certos momentos e sob certas circunstancias, viabilizar o desempenho
de uma autoridade.minima do Poder Executivo sobre a gestao do
orcamento. Seja como for, o fato é que a finalidade da DRU estd em
operar o desligamento do vinculo finalistico que existe entre a
arrecadacao das contribui¢des e a destinagao do seu produto, tendo
em vista o interesse publico a ser atendido. Assim, ilustrativamente, se
determinada contribui¢ao social se destina a financiar o ensino
publico, a incidéncia da DRU ird possibilitar o remanejamento de
parte do que arrecadado inicialmente com esse proposito, permitindo
seu aproveitamento em outras necessidades ptblicas.

Este Supremo Tribunal Federal ja teve oportunidade de averbar,
alids, que o acionamento da DRU produz consequéncias pontuais
sobre a os recursos em poder do Estado, possibilitando a sua livre
utilizagao. Todavia, ndo altera o titulo sob o qual os recursos foram
arrecadados, isto é, ndo transfigura a esséncia da espécie tributéria
que deu origem as rendas tributdrias . Assim, o fato de parte do
estoque de recursos arrecadado mediante contribui¢oes sociais poder
ser direcionado para outras finalidades nado atrai o regime impositivo
dos impostos para essa parcela, nem determina que deva ser ela
repartida segundo as normas dos arts. 157 a 159 da CF.” ( ADI 5.628-
MC/DF , Relator Ministro Teori Zavascki, decisao monocratica, DJe
01.02.2017, destaquei)
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Na mesma linha, ainda, as seguintes decisdes monocraticas:

“(...) a mudanga da destinagao de parte dos recursos arrecadados
nao desnatura a finalidade das contribuigdes sociais em questao (PIS,
Cofins e CSLL), que permanece sendo a de financiar a seguridade
social, conforme estabelece o caput do art. 195 do' Magno Texto (...).” (
RE 537.668/RS , Relator Ministro Carlos Britto, decisao monocratica,
DJe 02.02.2010)

“(...) esta Corte possui entendimento no sentido de que a
alteracao, consignada no art. 76 do ADCT, da destinacao de parte dos
recursos arrecadados a titulo de contribuicOes sociais nao altera a
finalidade dos referidos tributos, que permanece sendo o custeio da
seguridade social (...).” ( RE 605.562/PB , Relator Ministro Dias Toffoli,
decisao monocratica, DJe 1°.8.2012)

“(...) A desvinculagao parcial da receita da Unido, constante no
referido artigo 76 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias,
nao transforma as contribui¢des sociais e de intervengao no dominio
econdmico em impostos, alterando a esséncia daquelas (...).” ( RE
646.280/PE , Relator Ministro Marco Aurélio, decisao monocratica, DJe
23.8.2013)

“(...) a desyinculagao de receitas da Uniao, prevista no art. 76 do
ADCT, nao possui a capacidade de alterar a natureza juridica das
contribui¢des sociais, como pretende ver reconhecido o autor. (...)
Ante o exposto, julgo improcedente o pedido.” ( ACO 761/SE , Relator
Ministro.Teori Zavascki, decisao monocratica, DJe 06.12.2016)

Nao se confunde nem se equipara a adocdo da DRU pelo poder
constituinte derivado com a institui¢ao de imposto pela Unido no exercicio
da competéncia residual de que trata o art. 154, I, da Constitui¢do , sendo
certo que,o acolhimento da tese dos autores supOe a existéncia de um
referencial supraconstitucional, uma espécie de metafisica tributdria, a
determinar a natureza juridica dos tributos. Sobre o aspecto, reputo
oportuna a licao da doutrina no sentido de que

“(...) a natureza juridica de um tributo nao ¢ algo independente da
Constituicao positiva, que possa sobrepairar num mundo das
esséncias, impondo-se obrigatoriamente ao contribuinte. A propria
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natureza das coisas ou os valores juridicos fundamentais sao de tal
forma abertos e genéricos que permitem vdrias opg¢Oes para a sua
positivagao.”

Em que pese a invocagao da destinacdo como elemento essencial da
espécie tributaria contribuicdo, nem mesmo esse aspecto se sobrepde ao
principio da supremacia da constituicao, sendo certorque a decisao do
poder constituinte derivado no sentido de desvincular determinado
percentual das contribui¢oes arrecadadas em absoluto descaracteriza a sua
natureza juridica, por traduzir excegdo ,estabelecida na propria
Constituicao, além de nao comprometer a observancia de clausula pétrea.

Se as contribui¢des, na ordem constitucional positiva anterior a
instituicao da DRU, eram definidas, a teor do art. 149, caput, da CF , como
tributos qualificados pela afetacao instrumental a base de 100%, ndao ha
Obice a que o poder constituinte derivado, procedendo a reajuste da ordem
constitucional positiva, redefina as contribui¢des como exagOes afetadas a
destinacao que justifica a sua_existéncia a base de 80%, ou 70%,
notadamente sendo essa redefinicao tempordria.

A tese de que a desvinculacao de percentual da arrecadagao da Uniao
relativa as contribui¢cdes tem 0 condao de transmutar em impostos os
recursos desvinculados, levaria, por coeréncia, a indesejavel conclusao de
que, em sentido inverso, @s clausulas constitucionais implementadoras de
vinculagdo obrigatdria de parcelas da arrecadacao de impostos a fundos, ou
despesas como educagdao e saude, também teriam o efeito de desnaturar
esses impostos em contribuicoes.

13. Tampouco € possivel falar na suposta perenizagao da DRU, que se
alega ocorrida em face da edi¢ao de sucessivas emendas constitucionais
normatizando.o tema.

O exame das diferentes emendas constitucionais versando sobre o
Fundo Social de Emergéncia — FSE, o Fundo do Estabiliza¢ao Fiscal — FEF e
as diferentes versdes da desvinculagdo de receitas da Unido — DRU
desatitoriza falar na incorporagao de mecanismo homogéneo e permanente
de desvinculagdao ao sistema constitucional de reparticio das receitas
tributérias.

Ao longo do tempo, os mecanismos adotados para flexibilizagao do
orcamento da Unido tiveram diferentes configuracoes, delineadas que
foram por meio de uma emenda constitucional de revisao (ECR n® 01/1994)
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e nove emendas constitucionais (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).

Assim, nos exercicios financeiros de 1994 e 1995 ( ECR n®201/1994 ), com
o Fundo Social de Emergéncia - FSE, correspondiam as receitas
desvinculadas: ao IR retido na fonte sobre pagamentos efetuados pela
Unido, suas autarquias e fundagdes; a majoragao das-aliquotas do IOF, do
ITR, do IR; a majoracdo das aliquotas da CSLL e do PIS das instituigoes
financeiras; e a 20% de todos os impostos e contribuigoes da Uniao.

Nos exercicios financeiros de 1996 e 1997 (-EC n? 10/1996 ), o constituinte
optou por excluir da desvinculagao operadarpelo agora denominado Fundo
de Estabilizacao Fiscal — FSF, os recursos, decorrentes da majoracao da
aliquota do ITR, e, a partir de julho de 1997 até 1999 ( EC n? 17/1997 ), um

percentual do IR desvinculado foi repassado para os Municipios.

De 2000 a 2003 ( EC n? 27/2000 ), foi instituida a DRU com incidéncia
sobre 20% dos impostos e contribui¢oes sociais da Unido; excluidos dos
seus efeitos o IOF-Ouro; o IR recolhido por Estados, Distrito Federal e
Municipios; o ITR; o Fundo .de Participacao dos Estados, o Fundo de
Participagdo dos Municipios, jos Fundo para financiamento do setor
produtivo das regides Norte, Norteste e Centro-Oeste; o IPI-exportacao e o
salario-educacao.

Entre 2003 e 2015 ( EC n® 42/2003 , EC n® 56/2007 e EC n® 68/2011 ), a
DRU passou a incidir sobre 20% da arrecadacao da Unido de impostos,
contribui¢des sociais.e de intervencao no dominio econdmico. Porém, a
partir de 2009 e até 2011 ( EC n® 59/2009 ) sofreu gradual reducao no que se
refere ao percentual desvinculado dos recursos para manutengao e
desenvolvimento do ensino.

A EC n%93/2016 , com vigéncia até 2023, afastou a incidéncia da DRU
sobre os impostos, ao passo que elevou para 30% o percentual desvinculado
da arrecadacao da Uniao relativa as contribui¢des sociais, as contribuigoes
de intervencao no dominio econdmico e as taxas. E, nao obstante, a partir de
2019+(. EC n® 103/2019 ), foram excluidas da incidéncia da DRU as
contribui¢oes destinadas ao custeio da seguridade social.

Essa recapitulagao evidencia carente de fidedignidade a descri¢ao do
fendmeno da DRU como a instituicao de uma regra de desvinculagao de
receitas da Unido que, vocacionada a transitoriedade, teria sido, em fraude

a constituicao, sucessivamente prorrogada.
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14. Nao Dbastasse sucederem-se modelos de desvinculagao
significativamente distintos, a cada emenda constitucional editada sobre o
tema, observado o rito do art. 60 da CF , corresponde uma legitima e
individualizada manifestacao de vontade do poder constituinte derivado, o
qual é exercido pelos representantes do povo — Deputados Federais — e
representantes dos Estados e do Distrito Federal = os Senadores da
Republica.

15. Tampouco se pode isolar a andlise da DRU dos arranjos normativos
estruturantes do regime de reparticao de receitas como um todo. Nesse
sentido, vale ressaltar que o Fundo de Participagao do Estados e do Distrito
Federal passou, progressivamente, de 18% (dezoito por cento), quando da
promulgacao da Constituicao, a 21,5% (vinte e um inteiros e cinco décimos
por cento), a partir de 1993 ( art. 34, § 2% do ADCT ). Além disso, a Emenda
Constitucional n® 42/2003 acresceu o inciso Il ao art. 159 da Constitui¢ao da
Republica para determinar que a Unido entregasse, aos Estados e ao Distrito
Federal, 25% (vinte e cinco por cento) do produto da arrecadagao da
contribuicao de intervengao no dominio econdmico prevista no art. 177, § 4°
, rubrica ampliada pela Emenda Constitucional n? 44, ja no ano seguinte,
para 29% (vinte e nove por cento). As Emendas Constitucionais n% 55/2007
e 84/2014 , por sua vez, alteraram o art. 159 da Constitui¢ao da Republica,
ambas para aumentar a entrega de recursos pela Unidao para o Fundo de
Participagao dos Municipios:

Verifica-se, assim, que o poder constituinte derivado tem, nao raro,
redefinido os contornes'do sistema constitucional de reparticao de receitas
tributdrias.

16. Ao decidir.acerca da desvinculacao ou nao de determinada receita, o
poder constittinte derivado estd adstrito ao compromisso pétreo de nao
desfigurar a esséncia do pacto fundamental, a contemplar, entre suas
clausulas, o federalismo, inclusive sob o aspecto fiscal. A avaliacao da
congruencia’ ou incongruéncia de determinado arranjo normativo com o
principio-federativo, considerado o seu sentido essencial, ha de levar em
conta ‘a_sua estrutura complexa, o seu carater instrumental e a sua
teleologia.

A Constituicao patria, todavia, salvaguardada a imutabilidade das
cldusulas pétreas, consagra, mormente pelo mecanismo das emendas
constitucionais, abertura dindamica ao redesenho das instituicoes, deferéncia
a riqueza da vida e a compreensao de que os modelos institucionais
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estabelecidos sao sempre passiveis de reconfiguracao, com vista a seu
aperfeicoamento e adequacao a sociedade complexa e multifacetada
contemporanea, desde que observadas, nesse processo,.as garantias
constitucionais procedimentais e materiais que visam a impedir a
deturpacao do proprio mecanismo e a preservagao-.da esséncia da
Constituicao. Trata-se de reconhecer que, com a pratica.institucional, vazios
nado previstos aparecem, necessidades se revelam e, logo, reclamam ajustes
na arquitetura normativa.

Registro, a proposito, que nao visualizo no“principio federativo um
sentido unico, centrifugo, atomista e separador, e sim um principio de
equilibrio, exigéncia da sua vocagao para (amoldar as necessidades do
continuo aperfeicoamento institucional da“Republica. Sem sacrificar a
autonomia dos entes federados, o modelo instituido pela Constituicao de
1988 tampouco condena a inexisténcia atuagdes voltadas ao
aperfeicoamento das instituigoes.

17 . Ante o exposto , por nao vislumbrar no mecanismo de
desvinculacao de receitas da Unido, tal como ora se apresenta, vulneracao
ao principio federativo ( arts. 1%, caput, e 60, § 4% 1, da CF ), tampouco
fraude a Constituicao, julgo' improcedente a presente arguicao de
descumprimento de preceito fundamental.

E como voto.
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