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Resumo: O presente artigo tem como finalidade precipua analisar alguns dos motivos que impe-
dem a plena concretizagao dos direitos sociais. Nesse sentido, é fundamental apontar que a Cons-
tituigdo Federal de 1988 elevou-os a categoria de direitos fundamentais, o que os submete ao
regime do art. 5%, § 1%, que prevé a aplicacdo imediata das “normas definidoras dos direitos e
garantias fundamentais”. Tendo em vista que as verbas publicas néo se apresentam suficientes
para satisfazer todas as necessidades sociais, argumenta-se que esses direitos demandam uma
realizacdo minima. Assim, analisa-se a teoria alema da reserva do possivel, a qual vem encontran-
do aplicacdo no direito brasileiro, no sentido de investigar se a aplicagdo dessa teoria guarda
alguma contradicdo com as vinculagdes orgamentarias previstas na CF/88. Desse modo, toma-se
como exemplo a Desvinculacdo de Receitas da Unido, que, por meio de emendas constitucionais,
permite a desvinculagdo de receitas originariamente vinculadas a concretizagao de direitos soci-
ais. Por fim, observa-se que o problema da insuficiente concretizagdo dos direitos fundamentais
sociais no Brasil esbarra na desaplicacdo das verbas originariamente vinculadas, o que significa,
sobretudo, um problema de ma gestao de recursos publicos, bem como revela a reticéncia do
Poder Judiciario em enfrentar problemas tdo graves quanto histéricos, e que emperram o desen-
volvimento social do pais.

Palavras-chave: Direitos sociais. Reserva do possivel. Limites orgamentarios. Vinculagao de
receitas. Desvinculagao de receitas da Unido.

Introducao

A Constituigao Federal de 1988 erigiu os direitos sociais a categoria de direitos
fundamentais, ao inclui-los, expressamente, sob o Titulo II, “Dos Direitos e Garanti-
as Fundamentais”. Por isso, esses direitos também estao sujeitos ao que determina
o art. 52, § 1° da CF/88, que prevé a aplicagao imediata das “normas definidoras
dos direitos e garantias fundamentais”.

Muito ja se discutiu acerca da natureza “programatica” dos direitos sociais.
Para alguns doutrinadores, a regra da aplicabilidade imediata ndo poderia ser apli-
cada a essa categoria de direitos, pois a sua concretizacdo depende, entre tantos

Mestranda em Direito pela PUCRS, Advogada.

Revista da FESDT Porto Alegre ‘ n. 3 ‘ p. 101-117 jan./jun. 2009




outros, de fatores econémicos. Parece mais acertada a posigao daqueles que enten-
dem ser aludida regra aplicavel a todos os direitos fundamentais, materialmente
considerados. Nao se pretende abordar a discussdo acerca dessa aplicabilidade
imediata, pois a vontade do legislador constituinte resta clara." No entanto, ha que
se reconhecer que os direitos sociais nao sdo concretizaveis de imediato, e que por
isso demandam uma realiza¢do minima.

Ja se reconhece na doutrina’ que a previsdo de aplicabilidade imediata deve
ser entendida como um mandado de maximizacdo da eficacia dos direitos funda-
mentais sociais, devendo este mandado ser atendido por todos 0s poderes estatais.

A baixa carga de efetivagdo dos direitos fundamentais sociais no Brasil encon-
tra Obice na falta de aplicagdo das verbas destinadas a esses fins. Nesse sentido,
pretende-se questionar a aplicacdo da teoria da reserva do possivel no sentido de
confronta-la com a expressa previsao constitucional das verbas destinadas a finali-
dades sociais.

Hé4 que se reconhecer, contudo, que os direitos sociais tém um custo, fator
que, segundo Ingo Wolfgang Sarlet,

[...] assume especial relevancia no ambito de sua eficacia e efetivacéo, significan-
do, pelo menos para uma significativa parcela da doutrina, que a efetiva realizacao
das prestagdes reclamadas néo é possivel sem que se despenda algum recurso,
dependendo, em ultima andlise, da conjuntura econémica, j& que aqui estd em
causa a possibilidade de os 6rgaos jurisdicionais imporem ao poder publico a sa-
tisfacdo das prestages reclamadas.’

Aqui, a problematica da questado reside em como dar efetividade a esses direi-
tos.

Pretende-se analisar a ndo-aplicagdo das verbas or¢camentarias destinadas a
concretizacao dos direitos sociais, 0 que em parte ocorre em razao da desvinculacao
de receitas da Unido, e investigar se a reserva do possivel permite ser, no caso do
direito constitucional brasileiro, um argumento que se apresenta como obstaculo a
essa concretizagdo. Pela brevidade do presente estudo, deixam de ser analisadas
todas as vinculagbes constitucionais voltadas ao financiamento e promogao dos
direitos fundamentais sociais.

1 Origem da teoria da reserva do possivel

A teoria da reserva do possivel foi desenvolvida na Alemanha para solucionar
a restricdo do numero de vagas (Numerus clausus) em algumas Universidades

1 Contra: “[...] 0 s6 critério topografico ndo autoriza a assimilacdo dos direitos sociais pelos fundamentais”.
TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario. Rio de Janeiro: Renovar,
2005. v. 3, p. 185.

2 (Cite-se como exemplo J. J. Gomes Canotilho e Flavia Piovesan.

3 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficdcia dos direitos fundamentais. 9. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2008. p. 305.
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(BVerfGE 33, 303).” Naquele caso, julgado em 18 de julho de 1972, analisou-se o art.
12, § 1° da Lei Fundamental, segundo o qual: Alle Deutschen haben das Recht,
Beruf, Arbeitsplatz und Ausbildungsstétte frei zu wahlen’ (Todos os alemées tém o
direito de eleger liviemente a sua profissdao, o lugar de trabalho e o de aprendiza-
gem). Na referida decisdo, esses direitos foram cotejados a luz dos principios da
igualdade e do estado social. Ali 0 que se discutiu foram os diversos critérios de
admissdo ao ensino superior, bem como a situagao dos candidatos que se inscreve-
ram em mais de uma universidade ou em mais de um curso de graduacdo. Como
solugdo a esses problemas, o Tribunal Constitucional Federal da Alemanha, Bun-
desverfassungsgericht, decidiu que algumas prestacoes estatais ficam sujeitas aqui-
lo que a sociedade pode exigir de forma razoavel, ou seja, ha prestagdes que ficam
restritas a uma reserva do possivel: Teilhaberechte... unter dem Vorbehalt des
Moglichen im Sinne dessen, was der Einzelne vemtinftigerweise von der Gesells-
chaft beanspruchen kann.” Além disso, nessa decisdo, consignou-se que restricoes
aos direitos previstos no artigo 12 da Lei Fundamental ndo podem ser absolutas e s
podem ocorrer sob determinadas circunstancias. Uma eventual restricao deve aten-
der, ainda, a razoabilidade, 0 que se concretiza por meio da “Stufenlehre”, que con-
siste em escalonar o principio referido em trés etapas, cuja importancia maior diz
respeito a razoabilidade em sentido estrito.”

2  Aplicacao da teoria da reserva do possivel

21 Possibilidade de aplicagcao

E necessario observar que a reserva do possivel deriva de prescrigdo expressa
do art. 109, § 2° da Lei Fundamental: Bund und Lander haben bei ihrer Haushalts-
wirtschaft den Erfordemissen des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts Rechnung
ZUu tzragen8 (A Federacéo e os Estado devem tomar em consideracédo, no seu regime
orcamentario, as exigéncias do equilibrio da economia no seu conjunto). No caso
brasileiro, ndo existe uma tal previsao na Constituigao de 1988, que apenas topica-
mente ordena que alguns percentuais de arrecadacdo de tributos sejam destinados
a certas atividades (por exemplo, saude e educacéo). Isso significa, no caso alemao,
que a teoria da reserva do possivel tem estreita ligacdo com o dispositivo da Lei
Fundamental que diz que o orgamento deve espelhar todos os encargos do Estado.
A Constituicdo de 1988 nédo tem norma similar, e, portanto, é duvidoso que a reser-
va do possivel tenha fundamento constitucional no caso do direito brasileiro.

4 MARTINS, Leonardo; SCHWABE, Jiirgen (Org.). Cinquenta anos de jurisprudéncia do Tribunal Constitucio-
nal Federal alemdo. Montevidéu: Fundagao Konrad Adenauer, 2005, p. 656-667.

5 Grundgesetz. 58. Auflage. Miinchen: Verlag C. H. Beck, 2007. p. 7.

6  Finf zentrale Aussagen zum Numerus clausus. ZVS-Text “Informationsdienst der Zentralstelle fiir die
Vergabe von Studienplatzen”, p. 2. Disponivel em: <http://www.zvs.de>.

7 JARASS, Hans; PIEROTH, Bodo. Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deustschland. Kommentar. 9. Au-
flage. Miinchen: Verlag C. H. Beck, 2007, p. 314.

8  Grundgesetz. 58. Auflage. Minchen: Verlag C. H. Beck, 2007, p. 55.
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Segundo o Tribunal Constitucional Federal da Alemanha, esses direitos a presta-
¢Oes positivas (Teilhaberechte) estdo sujeitos a reserva do possivel no sentido da-
quilo que o individuo, de maneira racional, pode esperar da sociedade.’

Nesse sentido, a licdo de Konrad Hesse:

A Lei Fundamental qualifica o Estado como estado de direito social e é esse Esta-
do que planifica, guia, presta, distribui, possibilita primeiro vida individual como
social e isso é posto para ele, pela formula do estado de direito social, por causa
da constituigdo, como tarefa.”

Isso se justifica porque os direitos sociais nao estdo previstos na Lei Funda-
mental, 0 que significa que os direitos sociais na Alemanha carecem de um status
constitucional, ao contrario do que ocorre no Brasil. No caso aleméo, os direitos
sociais representam meras diretivas para o Estado."

Na Constituicdo Federal de 1988, pela primeira vez os direitos sociais foram
incluidos entre os direitos fundamentais, que devem ser atendidos e promovidos por
todos os poderes estatais. Mais do que uma tarefa a ser cumprida pelo Estado, a
promogao dos direitos fundamentais encontra eco em um dos mais nobres funda-
mentos eleitos pelo legislador constituinte: a dignidade da pessoa humana.

Embora haja verba orcamentéaria devidamente destinada a projetos sociais, es-
ta deixa de ser suficiente para a efetivagao daqueles direitos ou ainda acaba néo
sendo aplicada a finalidade a que se destina.

E inegdvel que esses direitos sdo dependentes de fatores econdmicos e da
disponibilidade de verbas e, portanto, a escassez de recursos passa a ser considera-
da verdadeiro limite fatico & efetivacdo dos direitos sociais prestacionais.”

Uma vez que nado vigora um dever com base na reserva do possivel, entdo po-
deria ser admissivel, no caso brasileiro, 0 uso de verbas orgamentdrias de carater
secundario para cobrir gastos com direitos fundamentais, por meio de uma ponde-
racdo de interesses em prol dos direitos fundamentais. E nesse sentido a ligdo de
Nagibe de Melo Jorge Neto:

A mera alegacédo de inexisténcia de verbas orgamentarias para a implementagao
das politicas publicas exigidas judicialmente, contudo, ndo é motivo suficiente a
caracterizar a impossibilidade material ou juridica. Nesses casos, o julgador devera
fazer um juizo de ponderacdo e, em sendo o caso, autorizar a transferéncia de re-
cursos de uma rubrica para outra. De toda sorte, mesmo a transferéncia de recur-
sos de uma rubrica para outra ndo pode ser imposta ao poder publico, mas tdo-

9 KRELL, Andreas Joachim. Direitos sociais e controle judicial no Brasil e na Alemanha: os (des)caminhos de
um direito constitucional “comparado”. Porto Alegre: Sérgio Fabris Editor, 2002. p. 52.

HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha. Porto Alegre:
Sergio Fabris Editor, 1998. Numero de margem 212, p. 175.

Nesse sentido: Torres, op. cit., p. 184.

G. Brunner. Die Problematik der sozialen Grundrechte. Apud: SARLET, Ingo Wolfgang. Os direitos funda-
mentais sociais na Constituicho de 1988. Revista Didlogo Juridico. Disponivel em:
<www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 17 jan. 2007.
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somente facultada para possibilitar ao poder publico o cumprimento da ordem ju-
dicial.”

A par dessas constatacoes, os tribunais brasileiros tém se valido da teoria da
reserva do possivel, segundo a qual os direitos sociais s6 podem ser concretizados
na medida em que haja verba suficiente e que o destinatario da obrigagdo presta-
cional possa dispor dessa verba. Além desses fatores, que se entendem cumulati-
VO0S, a prestagdo exigida deve ser razoavel.

No entanto, os direitos sociais reclamam, quanto a sua efetivacdo, um minimo
de concretizacdo. Segundo Andreas Krell, “os direitos fundamentais de defesa so-
mente podem ser eficazes quando protegem, ao mesmo tempo, as condigdes mate-
riais minimas necessarias para a possibilidade da sua realizagdo”."

Importante destacar ainda a reticéncia do Judicidrio em decidir a questdo da
destinagao da verba reservada aos fins sociais. Isso poderia ferir o principio da sepa-
ragao dos poderes, porém viabiliza a realizacéo da Constituicdo naquilo que ela tem
de mais essencial: os direitos fundamentais. Assim entende Andreas Krell:

Em principio, o Poder Judiciario nédo deve intervir em esfera reservada a outro Po-
der para substitui-lo em juizos de conveniéncia e oportunidade, querendo contro-
lar as op¢oes legislativas de organizagdo e prestagao, a ndo ser, excepcionalmen-
te, quando haja uma violagdo evidente e arbitraria, pelo legislador, da incumbén-
cia constitucional. No entanto, parece-nos cada vez mais necessaria a revisdo do
vetusto dogma da Separacéo dos Poderes em relagao ao controle dos gastos publi-
cos e da prestagdo dos servigos basicos no Estado Social, visto que os Poderes
Legislativo e Executivo no Brasil se mostraram incapazes de garantir um cumpri-
mento racional dos respectivos preceitos constitucionais.”

2.2 Casos concretos

De modo a exemplificar o entendimento da jurisprudéncia do Supremo Tribu-
nal Federal quanto a aplicacdo da teoria da reserva do possivel, colhem-se dois
julgamentos de grande importancia.

O primeiro julgamento ja se tornou paradigmatico na questdo da reserva do
possivel. Trata-se da ADPF, n° 45, assim ementada:

Arguigéo de descumprimento de preceito fundamental. A questdo da legitimidade
constitucional do controle e da interven¢ao do Poder Judicidrio em tema de im-
plementagdo de politicas publicas, quando configurada hipétese de abusividade
governamental. Dimensado politica da jurisdigdo constitucional atribuida ao Supre-
mo Tribunal Federal. Inoponibilidade do arbitrio estatal a efetivacao dos direitos
sociais, econdmicos e culturais. Carater relativo da liberdade de conformacao do

13 NETO, Nagibe de Melo Jorge. O controle jurisdicional das politicas ptblicas. Salvador: Jus Podivm, 2008. p.
151.

14 KRELL, Andreas J. Direitos sociais e controle judicial no Brasil e na Alemanha. Porto Alegre: Sérgio Anto-
nio Fabris Editor, 2002. p. 47.

15 14, ibid,, p. 22.
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legislador. Consideragdes em torno da clausula da reserva do possivel. Necessida-
de de preservacao, em favor dos individuos, da integridade e da intangibilidade do
nucleo consubstanciador do “minimo existencial.®

No caso referido, foram ventiladas questdes como politicas publicas e controle
da intervencao do Poder Judicidrio.
Relevantes as consideragées do Ministro Celso de Mello:

[...] Os condicionamentos impostos, pela cldusula da reserva do possivel, ao
processo de concretizacdo dos direitos de segunda geragdo — de implantagdo
sempre onerosa —, traduzem-se em um binémio que compreende, de um lado, (1)
a razoabilidade da pretensao individual/social deduzida em face do Poder Publico
e, de outro, (2) a existéncia de disponibilidade financeira do Estado para tornar
efetivas as prestagées positivas dele reclamadas (Grifamos).

No segundo julgado, analisou-se o direito fundamental a educagéo, onde res-
tou consignado que, por ser um direito fundamental e por decorrer de mandamento
constitucional expresso, o ente estatal ndo pode furtar-se a sua concretizacdo. E o
que se vé da ementa:

Recurso Extraordinério — Crianca de até seis anos de idade — Atendimento em creche e em
pré-escola — Educagéo infantil — Direito assegurado pelo proprio texto constitucional (cf. art.
208, IV) — Compreensédo global do Direito Constitucional a educagdo — Dever juridico cuja
execucdo se impde ao poder publico, notadamente ao Municipio (cf. art. 211, § 2%) — Recur-
so improvido."”

Em seu voto, o Ministro Celso de Mello teceu algumas consideragdes que, pe-
la sua importancia, merecem ser coligidas a esse trabalho. Primeiramente, o emi-
nente Ministro aborda a questdo das politicas publicas, afirmando que a implemen-
tagdo e execugdo cabem, primeiramente, aos Poderes Legislativo e Executivo, mas
que uma intervengao do Judicidrio revela-se possivel naqueles casos em que a
omissao do 6érgao estatal possa comprometer a eficacia do direito constitucional-
mente assegurado.”

A seguir, ele analisa a teoria da reserva do possivel tendo em conta os direitos
a prestagoes. Admite que esses direitos tém um custo, e que nem sempre sua efeti-
vacdo poderad se dar de forma imediata. Para o Ministro, no entanto, nao é licito
criar mecanismos artificiais de manipulagao da atividade financeira com o proposito
de inviabilizar prestacdes minimas. Desse modo, a reserva do possivel ndo pode ser
invocada com a finalidade de exonerar o ente estatal do cumprimento de direitos
cuja nao-implementacdo poderia configurar sua aniquilacdo, sempre lembrando que
esses direitos séo revestidos de “essencial fundamentalidade”.

16 Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, n® 45/Distrito Federal. Relator Ministro Celso de
Mello. Publicada em 4-5-2004. Disponivel em: <www.stf.gov.br>.

7 REAQR 410715/ SP, julgado em 22-11-2005. Fonte: <www.stf.gov.br>.

18 V. Voto do Ministro Celso de Mello no julgamento do REAgR 410715/ SP (Julgado em 22-11-2005). Fonte:
<www.stf.gov.br>.
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3 Custos dos direitos, reserva do possivel
e previsoes constitucionais de financiamento dos direitos sociais

3.1 Os custos dos direitos

A teor do que ja foi afirmado anteriormente, torna-se imperioso abordar, ainda
que com alguma brevidade, a questao dos custos dos direitos. Pode-se afirmar, com
amparo em majoritaria doutrina, que todos os direitos tém custos.” Ao contrario do
que ja se pensou, nao apenas os direitos a prestagdes positivas, mas mesmo 0s
direitos a prestagdes negativas envolvem custos. Em razédo disso, ressalta Casalta
Nabais “que a melhor abordagem para os direitos seja vé-los como liberdades priva-
das com custos publicos”.”

Esses custos publicos sao provenientes da arrecadacdo conduzida pelo Estado
Fiscal, o que ocorre por meio de impostos. Assim, € a arrecadagao de verbas pelos
entes estatais que torna viavel a concretizagéo de direitos.”

No tocante ao financiamento e a promogao dos direitos fundamentais sociais,
aparece a figura das contribuicdes sociais, para as quais a Constituigdo Federal
prevé finalidades especificas, como se vera a seguir.

32 Reserva do possivel e previsdes constitucionais de financiamento
dos direitos sociais

Admitindo a reserva do possivel como argumento valido no ambito do Direito
Constitucional brasileiro, podemos verifica-la na adequagao entre a tributacdo e a
realizagao dos direitos fundamentais, o que se da sob dois aspectos, na esteira do
que leciona Paulo Caliendo:” (a) a tributacéo como forma de alargamento da reserva
do possivel; (b) a tributagdo como forma de diminuicdo a reserva do possivel (Grifos
do autor).

No primeiro caso tem-se a tributagédo voltada ao financiamento dos direitos
fundamentais sociais, como é o caso das contribui¢gdes sociais. Essas séo instituidas
com uma finalidade especifica, a qual ndo deve ser afastada. De acordo com a dou-
trina especializada, a finalidade apresenta-se como elemento essencial para a confi-
guracdo das contribuicées.” Desse modo, a instituicdo de contribuigées sociais fica
necessariamente vinculada as finalidades constitucionalmente previstas no art.

19 ¢f, por todos, NABAIS, Casalta. Por uma liberdade com responsabilidade. Coimbra: Almedina, 2007: “Na
verdade, todos os direitos tém custos comunitarios, ou seja, custos financeiros publicos” (p. 176).

2 Idem, p. 176.

21 Nesse sentido, NABAIS, op. cit., para quem “[...] todos os direitos tém por suporte meios financeiros
publicos ou, noutras palavras, atenta a natureza fiscal do estado contemporaneo, todos os direitos tém por
suporte fundamentalmente a figura dos impostos” (p. 179).

22 CALIENDO, Paulo. Reserva do possivel, direitos fundamentais e tributacdo. In: SARLET, Ingo Wolfgang;
TIMM, Luciano Benetti (Org.). Direitos fundamentais, orcamento e reserva do possivel. Porto Alegre: Livra-
ria do Advogado, 2008. p. 206.

23 Vide, por exemplo, GRECCO, Marco Aurélio. Contribuicdes (uma figura “sui generis”). Sdo Paulo: Dialética,
2000. p. 238. “[...] entendo que elemento essencial para a configuragéo das contribui¢des no regime consti-
tucional de 1988 é a finalidade a que se destinam” (Grifamos).
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149 A concretizacdo da finalidade funciona, assim, como critério para se aferir a
validade da contribuigéo instituida.

A titulo de exemplo, elencam-se apenas algumas previsdes, conforme aponta
Caliendo:” (1) as vinculagdes constitucionais de receitas de tributos para a saude e
educagao; (2) a instituicdo de contribuigbes de intervengdo no dominio econémico;
(3) a instituicdo de contribui¢gdes sociais.

Quanto ao segundo aspecto, qual seja, da tributagdo como forma de diminui-
¢do da reserva do possivel, o exemplo que abordaremos sera o da Desvinculagéo de
Receitas da Unido, que passa a ser analisada no tépico seguinte.

4  Vinculacdes constitucionais no ambito das contribuicées
sociais e desvinculacao de receitas

41 Vinculagdes constitucionais das contribui¢cdes sociais

Pelo que se propde o0 presente trabalho, a andlise das vinculagdes constitucio-
nais ficara restrita a apenas alguns exemplos, notadamente a vinculagao das contri-
buicgdes sociais.

Assim, cabe enuncia-las, com apoio no que propde Femando Facury Scaff:*

— Contribuicdo social do salario-educacéo, prevista no art. 212, § b° da CF/88,
onde um tergo dos recursos é destinado ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educagdo (FNDE) e dois tergos sdo destinados as Secretarias Estaduais de Educa-
¢ao.

— Contribuicdo social para o PIS-Pasep, prevista no art. 239, §§ 1° e 3° da
CF/88, onde 40% dos recursos sdo destinados ao Banco Nacional de Desenvolvi-
mento Econdmico e Social (BNDES) e 60% ficam destinados ao Fundo de Amparo ao
Trabalhador.

— Contribuicéo social para o lucro das pessoas juridicas, prevista no art. 195 da
CF/88, onde 100% da arrecadacao € destinada a Seguridade Social.

— Contribuicdo dos trabalhadores e empregadores para a Seguridade Social,
prevista no art. 195 da CF/88, onde 100% dos recursos arrecadados sao destinados
ao Fundo de Previdéncia e Assisténcia Social.

A questdao que se impoe € a de saber o que vem sendo feito acerca da desti-
nagao destes recursos dotados de finalidades especificas.

24 Art. 149, caput: “Compete exclusivamente a Unido instituir contribui¢des sociais, de intervengdo no domi-
nio econoémico e de interesse das categorias profissionais ou econémicas, como instrumento de sua atua-
¢do nas respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, Il e 150, I e III, e sem prejuizo do previsto
no art. 195, § 62, relativamente as contribuicoes a que alude o dispositivo” (Constituigdo Federal. 13. ed.
Porto Alegre: Verbo Juridico, 2007).

25 Qp. cit., p. 206.

26 SCAFF, Fernado Facury; MAUES, Anténio G. Moreira. Justica constitucional e tributagdo. Sao Paulo:
Dialética, 2005. p. 98-99.
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42 A desvinculagao de receitas da Uniao

Conforme aponta Scaff,” um dos fatores que desvia a destinacdo de recursos
afetados a finalidades especificas é a desvinculagdo de receitas da Unido (DRU), que
h4 varios anos vem afastando das vinculagoes constitucionais 20% de toda a arreca-
dacéo tributaria brasileira.

A desvinculagao de receitas teve por fundamento quatro emendas constitu-
cionais, a saber: EC de revisdo n° 01, que tratou do Fundo Social de Emergéncia,
sucedida pelo Fundo de Estabilizacédo Fiscal, previsto pelas ECs n® 10 e 17 e a des-
vinculacéo de receitas da Unido, prevista pela EC n® 27, a qual teve seu prazo dila-
tado até 2007 por forca da EC n® 42, de 19 de dezembro de 2003. Segundo Scaff,
essas emendas desvincularam parcela dos recursos arrecadados pela Unido, possibi-
litando seu uso em outras finalidades que nado as previstas constitucionalmente.”

A EC 42/2003 deu a seguinte redacao ao art. 76 do ADTC:

E desvinculado de ¢rgéo, fundo ou despesa, no periodo de 2003 a 2007, vinte por
cento da arrecadagdo da Unido, de impostos, contribui¢gdes sociais e de interven-
¢do no dominio econémico, 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 transfe-
réncias a Estados, Distrito Federal e Municipios na forma dos arts. 153, § 5°; 157,
I, 168, TeIl; e 189, I, a e b; e II, da Constituigdo, bem como a base de calculo das
destinacoes a que se refere o art. 159, I, ¢, da Constituicédo.

§ 2° Excetua-se da desvinculagéo de que trata o caput deste artigo a arrecadacéo
da contribuigdo social do salario-educacéo a que se refere o art. 212, § 5°, da
Constituicao.

Finalmente, a EC 56/2007 prorrogou este prazo até 31 de dezembro de 2011,
Ccomo se Vé:

Art. 12 O caput do art. 76 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias
passa a vigorar com a seguinte redacao:

Art. 76. E desvinculado de 6rgéo, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de 2011,
20% (vinte por cento) da arrecadagdo da Unido de impostos, contribuigdes sociais
e de intervengao no dominio econdmico, ja instituidos ou que vierem a ser criados
até a referida data, seus adicionais e respectivos acréscimos legais.

A consequéncia mais importante que pode ser extraida da andlise da DRU é a
desvinculagao de receitas originariamente vinculadas, deixando ao arbitrio do gestor
publico 0 gasto com o percentual desvinculado. Isso significa, na pratica, que as
verbas destinadas ao financiamento dos direitos sociais podem ser usadas liviemen-
te em outros setores, como por exemplo, para 0 pagamento de juros da divida pu-
blica.

27 SCAFF, Fernado Facury. Reserva do possivel, minimo existencial e direitos humanos. Verba Juris, ano 4, n.
4, jan./dez. 2005, p. 96.

28 SCAFF, Fernando Facury; MAUES, Anténio G. Moreira. Justica constitucional e tributagdo. Sao Paulo:
Dialética, 2005. p. 96.
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Essa foi uma das constatacoes feitas pelo Tribunal de Contas da Unido no “Re-
latério e Pareceres prévios sobre o Governo da Republica”, relativo ao exercicio de
2006, quando o confronto entre receitas e despesas da Seguridade Social apontou
para um resultado negativo. Assim, vale destacar um trecho do citado relatorio:

Na situacéo hipotética de aplicagdo integral na prépria seguridade dos recursos da
DRU, incidentes sobre as contribuigoes sociais, multas e respectivos juros relativos
aquela esfera, o resultado da seguridade seria positivo no valor aproximado de R$
5,3 bilhdes.

Destarte, conclui-se que parcela dos recursos de contribui¢des vinculadas a segu-
ridade, ao ser objeto de desvinculagdo, financiou despesas do or¢amento fiscal ou
contribuiu para o atingimento de superavit primario no exercicio de 2006% (Grifa-
mos).

Com 1isso, resta comprovado que a DRU se apresenta como um limitador da
plena realizacédo de direitos para os quais hé verbas constitucionalmente vinculadas.
Diante disso, o TCU fez uma recomendagao no tocante a Seguridade Social:

Recomendacdo: a Presidéncia da Republica, as Presidéncias do Senado Federal e
da Cémara dos Deputados e ao Ministério Publico da Unido que adotem medidas
cabiveis, no ambito das respectivas competéncias institucionais, para reverter os
efeitos da “Desvinculacdo das Receitas da Unido” (DRU), instituida pela EC n®
27/2000 e alterada pela EC n® 42/2003, sobre o orgamento da seguridade social
(Grifou-se).

Segundo o Ministério do Planejamento,

A DRU objetiva tdo somente dar uma maior flexibilidade a alocagao dos recursos
publicos e néo significa elevagdo das receitas disponiveis para o governo federal.
Além disso, ndo afeta as transferéncias constitucionais para Estados e municipios,

29 Relatério e Pareceres prévios sobre o Governo da Reptblica, exercicio de 2006: “A receita total da seguri-
dade social compreende as receitas correntes e de capital classificadas nesta esfera orgamentéaria. Para o
célculo da Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU) referente a seguridade social, foram levantados os
valores das contribui¢des sociais sobre as quais incide a desvinculagdo, bem como das correspondentes
multas, juros de mora e divida ativa. Os valores das multas referentes as contribui¢cdes que integram a se-
guridade social devem ser considerados por forca da Decisdo Plenaria TCU n® 770/2001, que firmou enten-
dimento no sentido de que essas multas, administradas pela Secretaria da Receita Federal, sdo vinculadas
aquela esfera orcamentaria. Destarte, foram levantados os valores da base de célculo da DRU aplicada as
receitas da seguridade: R$ 174,0 bilhoes de contribuigdes sociais, 0,6 R$ bilhdes de receita da divida ativa
e R$ 1,9 bilhdes referentes as respectivas multas e juros. Ressalte-se que dessa base foram deduzidas as
contribuicdes previdencidrias, tanto para o Regime Geral de Previdéncia Social (art. 167, inc. XI da CF),
quanto, por analogia, para o Plano de Seguridade Social do Servidor. A receita de Contribuicdo do Salario-
Educacao exclui-se da base por for¢a do § 2°, do art. 76, do ADCT. Para a obtengao do montante da des-
vinculacéo, foram aplicados 20,0% sobre as contribuigdes sociais que compdem a base de célculo da DRU,
com excegdo da Contribuicdo Provisoria sobre Movimentagdo Financeira (CPMF), no valor de R$ 32,6 bi-
hoes, sobre o qual foi aplicado o percentual de 15,78948%, haja vista exclusdo da parcela da CPMF que fi-
nancia o Fundo de Combate e Erradicagao da Pobreza”. p. 126-127. Fonte: <www.tcu.gov.br>. Acesso em:
19 de maio de 2008.

30 Relatério TCU, p. 310.
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cuja principal fonte de receita € o IPI e o Imposto de Renda, uma vez que a des-
vinculacéo ¢é feita apos os célculos das transferéncias.”

De acordo com Scaff, o que o Governo Federal pretende com a DRU é maior
flexibilizacao or(;amentz’alria.32 No entanto, observa-se que essa desvinculagdo repre-
senta bem mais do que mera flexibilizagdo orgamentaria, pois termina por dar ao
Executivo uma permissdo de ndo empregar verbas publicas constitucionalmente
afetadas a finalidades especificas, dentre as quais vale repisar o financiamento dos
direitos sociais.

4.2.1 Interpretacdo constitucional da DRU

Especialmente em relagdo as contribuigoes sociais, é flagrante a inconstitucio-
nalidade da DRU, uma vez que prevé percentual de desvinculagdo de uma receita
originalmente vinculada. Conforme ja referido anteriormente, a finalidade apresenta-
se como elemento essencial para a configuragao das contlribuic;()es.33 E por esse
motivo que a instituigdo de contribui¢des sociais fica necessariamente vinculada as
finalidades constitucionalmente previstas no art. 149.

Segundo leciona Eduardo Bastos Furtado de Mendonca, a DRU é o ndo-
orcamento e manifestamente inconstitucional, criando um problema adicional em
relagdo as contribui¢des sociais, no mesmo sentido do que se referiu alhures:

Nesse sentido, a desvinculagé@o de receitas das contribuigdes sociais e das contri-
buigdes de intervengdo no dominio econémico ainda suscita uma dificuldade adi-
cional. Toda tributacdo é legitimada pela destinagdo que serd dada aos recursos,
que deve atender ao interesse publico. No caso dessas contribui¢des, no entanto,
0 proprio constituinte origindrio ja estabeleceu as finalidades que justificam a im-
posi¢do, de modo que essa finalidade parece ser parte indissociavel da constitu-
cionalidade e legalidade desses tributos. Destinagdo diversa afigura-se incompati-
vel com a legalidade tributdria, que constitui clausula pétrea® (Grifamos).

Assim, a instituigdo da DRU aponta para um malferimento dos principios
constitucionais da supremacia da constituicdo, da separagdo dos poderes, e ainda,

31 Texto extraido do endereco eletronico: www.planejamento.gov.br.

32 SCAFF, Fernado Facury; MAUES, Anténio G. Moreira. Justica constitucional e tributagdo. Sao Paulo:
Dialética, 2005, p. 110.

33 Vide, por exemplo, GRECCO, Marco Aurélio. Contribui¢ées (uma figura “sui generis”). Sdo Paulo: Dialética,
2000. p. 238. “[...] entendo que elemento essencial para a configuragdo das contribui¢ées no regime consti-
tucional de 1988 é a finalidade a que se destinam” (Grifou-se).

34 Art. 149, caput: “Compete exclusivamente a Unido instituir contribuigdes sociais, de intervengdo no domi-
nio econoémico e de interesse das categorias profissionais ou econémicas, como instrumento de sua atua-
¢do nas respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, Il e 150, I e III, e sem prejuizo do previsto
no art. 195, § 62, relativamente as contribuigdes a que alude o dispositivo”.

35 MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado de. A constitucionalizacdo das financas publicas no Brasil. Devido
processo orgamentario e democracia. Dissertacdo apresentada ao Programa de Pés-Graduagao em Direito
da Universidade do Estado do Rio de Janeiro como requisito para obtengdo do titulo de Mestre. Orienta-
dor: Prof. Dr. Luis Roberto Barroso. Rio de Janeiro, 2008. Nota 179, p. 126.

Reserva do possivel e desvinculagéo de receitas da Unido 111



de acordo com Mendonca, da legalidade orgamentdria, do principio democratico e
do principio republicano.”

Chega-se a essa conclusao quando se observa que as emendas constitucionais
que previram a DRU retiraram percentuais que a Constituigdo destinava obrigatori-
amente a finalidades especificas, dentre as quais, saude e educacao, conforme aduz
Scaff.”

A DRU cria uma contradicdo entre o que a Constituigdo prescreve e 0 que 0
Governo Federal executa, 0 que confirma o argumento da violagdo aos principios
constitucionais ja apontados. Importante relembrar que os principios da supremacia
da constituicdo e da separagdo de poderes representam pressupostos necessarios
das limitacoes a liberdade de conformacdo do legislador e do administrador publico.
Em relagao ao principio da supremacia da Constituigdo, colhe-se a licdo de Luis
Roberto Barroso e Ana Paula de Barcellos:

Do ponto de vista juridico, o principal trago distintivo da constituigao é sua su-
premacia, sua posigdo hierarquica superior a das demais normas do sistema. As
leis, atos normativos e atos juridicos em geral ndo poderédo existir validamente se
incompativeis com alguma norma constitucional.”

Vé-se que as emendas constitucionais que previram a DRU garantem ao ges-
tor publico uma liberdade que, a principio, ndo lhe assiste, qual seja, a de desviar o
emprego de verbas originariamente vinculadas a uma finalidade social, extrema-
mente relevante, pois destinada ao financiamento de direitos fundamentais sociais.
Em razédo desse desrespeito a norma constitucional inscrita no art. 149, é de se con-
cluir pela inconstitucionalidade das emendas que previram a DRU.

Segundo 0s autores mencionados, a interpretacdo constitucional toma em
consideragao as especificidades das normas constitucionais, o que levou ao desen-
volvimento de principios de natureza instrumental, 0s quais atuam como premissas
conceituais, metodoldgicas ou finalisticas da aplicagdo de normas que incidem em
uma relagdo juridica material. Esses principios apontam a supremacia da constitui-
¢ao.”

Ademais, vale lembrar que ndo apenas os aludidos principios sdo afrontados,
mas também a vinculacdo aos direitos fundamentais, a qual todos os poderes esta-
tais estdo sujeitos, 0 que inclui, naturalmente, o Poder Executivo.

% Idem, p. 127.

37 SCAFF, Fernado Facury; MAUES, Anténio G. Moreira. Justica constitucional e tributagdo. Sao Paulo:
Dialética, 2005. p. 111.

38 BARROSO, Luis Roberto; BARCELLOS, Ana Paula de. O comeco da histéria: a nova interpretagdo consti-
tucional e o papel dos principios no direito brasileiro. In: SILVA, Virgilio Afonso da (Org.). Interpretacdo
constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 300.

39 Idem, p. 315.
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Ralf Poscher” aponta que a vinculacdo aos direitos fundamentais (Grundre-
chtsbhindung) em relacdo ao Poder Executivo apresenta uma estrutura mais comple-
xa do que aquela do Legislativo, 0 que ja se mostra na obrigagdo de omissdo de
condutas estatais que possam violar direitos fundamentais injustificadamente. En-
quanto o legislador ndo pode editar leis que configurem violagao aos direitos fun-
damentais,” o administrador deve abster-se de condutas igualmente violadoras.
Segundo esse autor, no caso de medidas do Executivo, a vinculagdo aos direitos
fundamentais pelos Poderes Legislativo e Executivo sdo fundamentos cumulativos
de validade (Grifamos).

Trazendo os esclarecedores ensinamentos do doutrinador alemao para o caso
concreto das emendas constitucionais que previram a DRU, é de se ver que tanto as
ementas, quanto a desvinculagdo em si mesma (e o uso de recursos desviados de
sua finalidade original) indicam uma violagdo de mandamento constitucional, nome-
adamente aquele que diz respeito ao atendimento e promogao dos direitos funda-
mentais por todos 0s poderes estatais.

De molde a corroborar o entendimento aqui exarado, colige-se 0 magistério de
Juarez Freitas:

[...] Os principios jamais devem ser quebrados, sob pena de perecer o sistema. As
regras ndo permitem erigir qualquer sistema. Sdo os principios que desempenham
o papel de vitalizadores do sistema, de sorte que imperioso nuancéa-los, ja que nao
devem ser embaralhados conceitualmente com as regras ou normas estritas — es-
tas apenas estas — declaraveis inconstitucionais, normalmente com a pronuncia de
nulidade em todos os efeitos, ainda que a depuracdo completa nunca ocorra.”

Numa interpretagdo mais moderna, com amparo na ligdo do referido autor,
pode-se até mesmo afirmar que o desvio de receitas vinculadas, proporcionado pela
DRU, atinge o direito fundamental a boa administragdo publica, entendido como
uma disposi¢éo enderegada ao administrador, no sentido de que suas escolhas de-
vem estar afinadas com os principios constitucionais e com os direitos fundamen-
tais. Sempre lembrando que as escolhas do administrador publico devem ser fun-
damentadas,” eis que vinculadas aos principios mencionados.

Assim, conclui-se que as emendas constitucionais que previram a DRU pade-
cem de inconstitucionalidade, eis que contrariam diversos principios constitucionais
e violam o sistema constitucional como um todo, na esteira da ligdo de Paulo Bona-
vides, conforme segue:

40 POSCHER, Ralf. Grundrechte als Abwehrrechte. Tibingen: Mohr Siebeck, 2003, p. 210: “Die Grundrechts-
bindung der Exekutive weist eine komplexere Struktur auf als diejenige des Gesetzgebers. Dies zeigt sich
schon an der exekutivischen Unterlassungspflicht.[...] Zum einen zeigt sich darin eine Verkniipfung der
Grundrechtsbindung von Gesetzgeber und vollziehender Gewalt kumulativ zur Geltung.”

41 POSCHER, op. cit., p. 203: “Danach ist der Gesetzgeber verpflichtet, den ErlaB von Gesetzen zu unterlas-
sen, die gegen die Grundrechte verstoBen.”

42 FREITAS, Juarez. A melhor interpretac@o “versus” a unica resposta correta. In: SILVA, Virgilio Afonso da
(Org.). Interpretacdo constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 349-350.

3 Ver, por todos, Juarez Freitas, em sua obra intitulada O controle dos atos administrativos. 3. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2004.
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A interpretacéo de todas as normas constitucionais vem, portanto, regida basica-
mente pelo critério valorativo extraido da natureza mesma do sistema. Faz-se as-
sim suspeita ou falha toda analise interpretativa de normas constitucionais toma-
das insuladamente, a margem do amplo contexto que deriva do sistema constitu-
cional. De modo que nenhuma liberdade ou direito, nenhuma norma de organiza-
¢do ou construgdo do Estado serd idonea, fora dos canones da interpretagao sis-
tematica, Unica apta a iluminar a regra constitucional em todas as suas possiveis
dimensdes de sentido para exprimir-lhe corretamente o alcance e grau de efica-

cia.”

422 Jurisprudéncia sobre o tema DRU

Com relacao ao tema DRU, o Supremo Tribunal Federal manifestou-se de mo-
do inconclusivo, em decisdo monocratica, considerando que entre as emendas n®
27/2000 e 42/2003 e a Constituicdo Federal ndo existe incompatibilidade.” No caso
apontado, em que o autor da agéo foi o0 Municipio de Alto Alegre (Roraima), a con-
trovérsia dizia respeito aos reflexos da desvinculacéo parcial de 20% (vinte por cen-
to) da arrecadacdo de CSLL, valor que passou a ser destinado & Conta Unica do
Tesouro, sobre o Fundo de Participacdo dos Municipios. Defendia o Municipio, em
sintese, que a parcela desvinculada teria adquirido, por forca da desvinculagao
mesma, feicdo de Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza (IR),
devendo integrar, por conseguinte, o Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM).
O relator limitou-se a afirmar que a desvinculagdo tem previsdo nas ja apontadas
emendas constitucionais, como se vé:

Néo é caso de liminar. Ndo encontro aparéncia de razoabilidade juridica na tese do
autor, ao menos em termos de autorizar, neste juizo prévio e sumario, antecipagao
de tutela, ou, rectius, tutela proviséria, diante da expressa previsdo constitucional
da Desvinculacédo das Receitas da Unido (DRU). Afinal, foram as Emendas Consti-
tucionais n® 27/2000 e n® 42/2003 que, alterando o art. 76 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias, determinaram a desvinculacéo das receitas de impos-
tos e contribuicdes sociais da Unido e sua aplicacdo na Conta Unica do Tesouro
Nacional, sem que aqui desponte, clara, incompatibilidade com o restante do tex-
to constitucional.

Com relagao a possiveis violagoes de direitos fundamentais sociais, por conta
do desvirtuamento no emprego de verbas com destinacdo especifica, ainda nao
houve manifestagédo do STF. Tampouco se manifestou o STF acerca da constitucio-
nalidade daquelas emendas que previram a DRU.

44 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 15. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004. p. 131.
45 ACO 952 MC, Medida Cautelar na Acdo Civel Originaria. Relator: Ministro Cezar Peluso. Julgamento: 20-4-
2007. Publicado em 26-4-2007. Fonte: <www.stf.gov.br>.
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Consideracoes finais

Diante de tudo quanto foi exposto, é possivel apresentar algumas conclusoes.

Quanto a aplicagao da teoria da reserva do possivel, no ambito do direito
constitucional brasileiro, ndo ha fundamento suficiente a justifica-la, a0 menos no
plano tedrico da interpretacéo constitucional.

No entanto, impende que sejam reconhecidos os limites financeiros e orga-
mentarios concretos a plena realizagao dos direitos fundamentais sociais. Nesse
caso, é de se admitir a aplicacéo da reserva do possivel como limite fatico, mas sem
que ela possa figurar como uma escusa do Poder Executivo a ndo-realizacdo minima
do direito em questdo, com amparo no que ja ressaltou o Ministro Celso de Mello no
julgamento da ADPF 45.

Ao confrontar a teoria da reserva do possivel com as vinculagdes constitucio-
nais de verbas destinadas a finalidades sociais, observa-se uma contradi¢cao: ha
previsao e arrecadacdo de verbas, mas 0s programas Sociais ndo sao cumpridos
satisfatoriamente.

Como se pode observar, o atual sistema de arrecadacdo e financiamento dos
direitos fundamentais sociais mostra-se dissociado das finalidades essenciais que
estdo a compor o Estado Social.

A cada ano aumenta a arrecadacao, especialmente por meio das contribuicoes
sociais, o que configura uma forma de alargamento da reserva do possivel.” Por
outro lado, a previsdo de desvinculagao de receitas destinadas ao financiamento dos
direitos fundamentais sociais, dotadas de finalidades especificas e que, portanto,
devem ser cumpridas, representa um recuo na concretizagao dos direitos fundamen-
tais sociais. Ademais, a desvinculagao de receitas restringe a medida do que é pos-
sivel em termos de concretizacéo de direitos fundamentais sociais.

Outrossim, é de considerar que as emendas constitucionais que previram a
Desvinculacdo de Receitas da Unido padecem de inconstitucionalidade, que pode
ser reconhecida pela ofensa de importantes principios constitucionais fundantes do
nosso sistema: a supremacia da constitui¢do, a separagdo de poderes € a vincula¢do
de todos o0s poderes estatais aos direitos fundamentais.

No caso especifico da Seguridade Social, restou comprovado pelo TCU que,
nao fosse a DRU, a arrecadagao seria suficiente a cobrir a despesa. Isso significa, na
pratica, que haveria verba suficiente a cobrir o financiamento daqueles direitos,
constitucionalmente assegurados. Observa-se, assim, que o problema reside na ma
gestao das verbas publicas a disposigdao do Administrador Publico. Nesse aspecto
particular, a teoria reserva do possivel nao poderia ser invocada.

Cumpre ressaltar, por fim, o siléncio do Poder Judiciario, representado pelo
STF, quanto a questdo da inconstitucionalidade das emendas que previram a DRU.
Néo parece adequado empregar, nesse caso, 0 discurso da separagdo de poderes,
pois, ao desvincular receitas vinculadas, o Poder Executivo afronta mandamentos
constitucionais, sendo cabivel, assim, a reparacéo da leséo pela via do Judicidrio.

46 Conforme apontado por Caliendo (2008).
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Tendo em conta que o desvio de finalidade de verbas publicas restringe ou in-
viabiliza a concretizagao dos direitos fundamentais sociais, é imperioso que o STF
se manifeste sobre essas questoes, especialmente por ser o “guardidao” da Constitu-
icdo.

Por fim, pode-se afirmar que o problema da baixa carga de efetivagdo dos di-
reitos fundamentais sociais no Brasil encontra 6bice na falta de aplicagdo das verbas
destinadas a esses fins, 0 que configura, sobretudo, um problema de ma gestdo de
recursos publicos, bem como revela a reticéncia do Poder Judicidrio em questionar
0s verdadeiros motivos que emperram o desenvolvimento social do pais.
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