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1. Introducéo

O historico da evolugdo do Estado demonstra queesmm passou a
assumir cada vez mais deveres perante a socidtaxindo para seu ambito de atuagao
atividades de intervencdo no campo econémico @lsattaves de prestacdes positivas,
destinadas a implementar direitos fundamentaicdi@sldos e da coletividade.

Com base nessa premissa, 0 constituinte originéiggor da Constituicao
da Republica 1988, objetivando garantir o supan@nteiro para as atividades estatais,
estabeleceu, previamente, a vinculacdo de detedosnagressos financeiros a gastos
por ele determinados, considerados como priorgaiimpedindo o Poder Executivo,
por meio do orcamento, de utilizar tais recursaa finalidade diversa.

Porém, desde a promulgacdo da Constituicio da Regpube 1988,
diversas Emendas Constitucionais estabelecerammalgpo de desvinculagdo das
receitas arrecadadas pela Unido, com o objetivdademaior flexibilidade a atividade
financeira do referido ente politico.

As desvinculagbes sempre foram norteadas por rardésadas na
governabilidade e maleabilidade administrativa, madida em que liberavam o
Executivo das vinculacdes originariamente estaliema Constituicdo, permitindo ao
mesmo, quando da elaboracdo dos projetos de lemmentarias, afetar referidas
receitas a gastos diversos daqueles estabele@dosmtade do constituinte originario.

Com base nisso, propde-se no presente trabalho an#ise da
constitucionalidade da denominada DRU — Desvinéadagas Receitas da Uniédo -
quando confrontada com as normas constitucionags lggitimam as contribuicoes

sociais, que sdo tributos cuja receita é previagafetada.



Justifica-se esta breve investigagao pelo fatougeog referidos tributos nao
se destinam somente a financiar a atividade estatak também a promocdo e
implementacéo dos direitos fundamentais prestaisona

Além disso, discute-se atualmente, conforme diddgaa imprensa
proposta de nova Emenda Constitucional que amgl@amontante a ser desvinculado,
instituindo-se a DRU de 40%, com 0 suposto objeti#se conseguir o déficit publico
zero, ao arrepio das normas constitucionais querrdatam a afetacdo de receitas aos
gastos sociais necessarios a implementacao dawsliiendamentais prestacionais. Tal
fato demonstra a atualidade e a importancia do teuatratado.

Portanto, € necessario analisar a Emenda Cornatiiicveiculadora da
DRU sob os limites do poder do constituinte derivadh emendar a Constituicdo, de

modo a verificar se 0 mesmo se pautou dentro ddingtes.

2. Da Emenda Constitucional n® 42 de 19 de Dezembhde 2003

Nos moldes atuais, a Desvinculagdo das ReceitasUido (DRU) é
regulamentada pela EC 42/2003, que deu a segenté€edo ao art. 76 do ADTC:

Art. 76. E desvinculado de 6rgéo, fundo ou despesaeriodo de 2003 a 2007,
vinte por cento da arrecadacdo da Unido de impqgstostribuicbes sociais e
de intervencdo no dominio econémico, j& instituidilogjue vierem a ser criados
no referido periodo, seus adicionais e respectatgscimos legaigRedacéo
dada pela Emenda Constitucional n°® 42, de 19.13p00

§ 1° O disposto no caput deste artigo ndo reduaréase de calculo das
transferéncias a Estados, Distrito Federal e Mupic$ na forma dos arts. 153,
§ 5%; 157, 1; 158, 1 e ll; e 159, I, a e b; e lladonstituicdo, bem como a base
de calculo das destinacdes a que se refere o &Q, I, ¢, da Constituicao.
(Redacéo dada pela Emenda Constitucional n® 429d&2.2003)

!0 Estado de S&o Paulo - Edigdo DigjtaQuarta-feira, 06 de julho de 2005, disponivel em
http://www.estadao.com.br/economia/noticias/2008/826.htm Primeira Leiturg Edicdo n° 1497,
06/07/2005, disponivel em http://www.primeiraleitura.com.br/auto/leia.php?4#974 Resenha
Eletrénica da Fazenda Nacional 07/07/2005, disponivel em
http://www.fazenda.gov.br/resenhaeletronica/Mostitgvia.asp?page=&cod=20579%ornal O Estado
de S&o Paule 07/07/2005Revista Epoca 18/07/20005 n°374.




§ 22 Excetua-se da desvinculacdo de que tratacaput deste artigo a

arrecadacéo da contribuicdo social do salario-edc@a a que se refere o art.

212, 8§ 5, da Constituicdo(Incluido pela Emenda Constitucional n° 27, de

2000)

Pela leitura do dispositivo citado podemos aponts seguintes

caracteristicas da DRU:

a) determinou a desvinculacdo de receitas vincsladeinariamente a
determinados gastos até o ano de 2007,

b) ndo estabeleceu nenhum tipo de destinacdo atanterdesvinculado,
deixando-o a livre disposicéo pelo Executivo;

c) ressalva possiveis problemas politico-juridicos as demais entidades
federadas, pois resguarda as transferéncias cmnstiais (81°);

d) excetua da desvinculacao a contribuicdo sooiakthrio-educacao (82°)

Diante da atual redacdo do art. 76 do ADTC e danigsa colocada na
introducdo do presente trabalho, passa-se agorsalésea da constitucionalidade da
DRU, tendo em vista os limites do poder constitiimterivado em emendar a
Constituicdo e a relacdo das contribuicoes sociams a implementacdo dos direitos

fundamentais prestacionais.

3. Dos Direitos Fundamentais Prestacionais

Com a superagdo do modelo liberal, o Estado passotervir cada vez
mais em campos antes reservados quase que integtalm esfera privada. A
intervencao estatal na sociedade e na economgitiénigda pelos objetivos conferidos
ao Estado, a exemplo da promoc¢éao da igualdade ielageconsequente reducdo das
desigualdades sociais e economicas. Em suma, ddeefmtervencdo tem como
objetivo primordial a garantia dos direitos fundataés prestacionais, consistentes no

dever do Estado em oferecer aos cidadaos e a cdauenprestacdes positivas.



Esses objetivos foram concebidos porque a autdagfu da sociedade
pelas leis naturais da economia, somada a abstelocBstado, ao invés de conduzir a
sociedade ao patamar esperado de liberdade eag@alprovocou um profundo abismo
social e grande desigualdade econdmica.

Portanto, de modo a corrigir tais desigualdadesnendir a espoliagcdo dos
desfavorecidos, o Estado, além de respeitar asepferada dos individuos, assumiu,
principalmente frente aos hipossuficientes, o deleeoferecer prestacdes positivas, de
modo a eliminar obstaculos socio-econémicos quessipilitassem o alcance da real
igualdade e liberdade. Juridicizou-se entdo ostdgéundamentais de segunda geracao,
ou direitos sociais, correspectivos ao dever dstggées estatais positivas.

As normas que impdem ao Estado o dever de ofetgoarprestacdo néo
sdo homogéneas, fazendo com que aos diversos sigrestacionais sejam atribuidos
regimes juridicos distintos.

Apesar da grande variedade na classificacdo e deag#v desses direifos
em razdo do corte metodologico aqui proposto e whbasamento advindo das
classificacfes aqui adotadas, afigura-nos sufeidatermina-los em razéo de $ecus
e conteudo, tomando-os por direitos prestacionaggndrios e derivados e direitos a
prestacdes faticas (materiais) ou normativas.

Direitos prestacionais originarios sdo aquelestifieveis quando

“(1) a partir da garantia constitucional de certasreitos (2) se reconhece,
simultaneamente, o dever do Estado na criacdo dessppostos materiais
indispensaveis ao exercicio efectivo desses die(8) e a faculdade de o
cidadao exigir, de forma imediata, as prestacOessttutivas desses

direitos.” 3

Direitos prestacionais derivados sdo aqueles queidagldos usufruem e
participam na medida em que institucionalizado® g&der Publico, principalmente

por meio de concretizagdo legislativa.

2 SARLET, Ingo WolfgangOs direitos fundamentais sociais na ConstituicAdl888 Revista Dialogo
Juridico, Salvador, CAJ — Centro de Atualizacaddica, v. 1 n° 1, 2001, p. 11 e ss. Disponivel em:
http://www.direitopublico.com.brAcesso em: 13 de fevereiro de 2006.

¥ CANOTILHO, J. J. GomedDireito Constitucional e teoria da Constituic&Boimbra: Almedina, 1998,
p. 554.




Em suma, temos que os direitos prestacionais arigis sao aqueles
concedidos pelo constituinte originario, que retidas poderes constituidos a
possibilidade de deles dispor. Diferenciam-se dostds prestacionais derivados que
sdo formulados pelo constituinte originario, calmerabs poderes constituidos sua
institucionalizacéo.

Ja a segunda divisdo relaciona-se com o conteud@restacdo. As
prestacfes faticas implicam uma postura ativa dadsde modo a garantir o efetivo
exercicio de liberdade, ou seja, sdo prestacOe®lgjedvam colocar a disposicdo do
cidaddo condicbes minimas de subsisténcia (minimsteacial) de modo a
proporcionar uma vida digna e efetivo exercicio di@snais direitos. Quanto as
prestacfes normativas, direcionam-se principalmaatePoder Legislativo em sua
funcao legiferante e ao Executivo em sua funcéolaegentar e administrativa, com o
objetivo de proporcionar o devido regramento jaddas normas constitucionais e
legais que apontam determinado fim prestacional.

Posteriormente, com o advento dos direitos colstive difusos,
denominados direitos fundamentais de terceira §era@tribuiu-se Poderes de
titularidade coletiva, atribuidos genericamente adds as formacdes sociais, tendo
como principio consagrador o da solidariedade ent® contemporaneos e entre
geracdes.’

Dessa forma, a previséo constitucional dos direloterceira geracéo

“[....] assiste, de modo subjetivamente indeterrdmaa todo género
humano [....], qualificando-se como encargo queirspde — sempre em
beneficio das presentes e das futuras geracesite 0 Poder Publico

quanto & coletividade em si mesma considerada.”

Nota-se, entdo, que o0 encargo na protecdo dessa#edimpde-se também
ao Estado, que tem o dever legal de asseguradlagéatde acdes, a exemplo da

protecdo do meio ambiente efetivada por obras qaibk politicas de conscientizagéo e

4 SAMPAIO, José Adércio LeiteA Constituicdo Reinventada pela Jurisdicdo Consiitmal Belo
Horizonte: Del Rey, 2002, p. 676.

® BRASIL. Supremo Tribunal Federal, Pleno. MS n182-SP. Rel. Min Celso de Mello. DJ 17.11.2005,
p. 39206



preservacdo. Esta geracao de direitos apreserggpdoios de contato com os direitos
de segunda geracédo: a) impde ao Estado o devedeker prestacdes positivas e b)
Sao pressupostos para que os cidadaos exercammplaieasua liberdade e igualdade.

Portanto, a expressao “direitos prestacionais’i agalisada refere-se aos
direitos prestacionais faticos, de segunda e terggracdo, que objetivam a busca da
real igualdade e liberdade, através de atuacO&s@alo que visam eliminar obstaculos
ao pleno exercicio dos direitos individuais, phramente os sécio-econdmicos e
ambientais.

Porém, mesmo a concepc¢do das prestacfes positifes slteracdes
quanto a sua extensdo, imperatividade e exigibiédanotivo pelo qual passamos aqui
a discorrer especificamente sobre as mesmas.

A intervencdo estatal no campo econdémico-socidkpdeu primeiramente
corrigir as distor¢cdes advindas do liberalismozdralo consigo uma carga de justica
distributiva. Isso porque visou afastar os efedasprimazia do livre capital sobre o
trabalho, uma vez que os detentores do poder edoadutilizavam deste para subjugar
os desfavorecidos. Dessa forma, sob o dogma datéteréncia do Estado na esfera
negocial dos particulares, os poderosos manifestasaa vontade no sentido de
acumular para si a riqueza, sem que pudesse havarcontra-vontade dotada da
mesma forca social e econdmica. A concentracdoeds bxcluiu varios segmentos
sociais do processo econdémico e politico, fazerato que a situagcdo dos mesmos
impedisse o exercicio até mesmo dos direitos iddais.

Sendo assim, num primeiro momento, o Estado Sdegdarregou todos os
seus ideais no Poder Executivo, e consequentemanfedministracdo Publica. Isso
porque o chefe de Estado tinha a incumbéncia deantdo-se de seu poder diretivo da
sociedade, impedir e diminuir a desigualdade secesdonémica.

Porém, a confianga no Estado empreendedor e poestiedservigos foi
abalada quando se percebeu que o dirigismo dasdiaéo foi suficiente para cumprir
com 0s objetivos a que se propds. Entdo, de maiperar a crise de legitimidade do
Estado Social de Direito, formulou-se o Estado Da#étaco de Direito.

O Estado Democrético de Direito tem por missdo alidesr a transferéncia
do poder da classe dirigente para os destinat@ldass normas e do poder estatal,

permitindo que os mesmos influenciem permanentemastdecisdes, atos e acdes



estatais, através dos mecanismos de deliberacdoctiingd. Esta nova exigéncia
constitucional provoca o surgimento de novos disgitos de participacdo e
transparéncia na gestdo estatal, que tendem ar-skeva categoria de direitos
fundamentais de quarta gera&o

Diferentemente do Estado Social, concebido parar ate modo a corrigir
as distorcbes advindas do liberalismo, o Estado deedtico de Direito atua para
garantir, preventivamente, os direitos basicos ddadaos, a fim de que os mesmos
possam exercer todas as suas liberdades juridhfagnciar e participar efetivamente
do exercicio do poder estatal.

Concomitantemente, o Estado Democratico de Direforesenta uma
revalorizacéo da lei e do Direito, para que sergara cumprimento da vontade popular
influenciadora de toda a criacdo estatal, em detricmda vontade dos chefes dirigentes.

Confirma tal assertiva a seguinte passagem de SKREC

“O que diferencia o projeto do Estado Democratice direito €
exatamente a revalorizagdo do juridico, como cqmirdo a
plenipotenciariedade da razéo politica que tantagi®las deixou. Como
bem assinala Diaz, o Estado Democratico de Diredjmarece como

superacéo real do Estado Social de Direifo.”

Dessa forma, como a nossa Constituicdo adota o lmao@enocratico de
Estado de Direito (art. 1°), cumpre observar emtsgto as normas que imputam ao
Poder Publico o dever de oferecer prestacfes yessitiatribuindo aos cidadaos o
correspectivo direito subjetiVd de exigir a atuacdo, de forma a garantir o pleno
exercicio das liberdades e faculdades juridicas.e&&: art. 6° (Qque abarca amplamente
os direitos sociais); art. 144 (seguranca publiag); 196 (saude); art. 205 (educacao);

® HABERMAS, JiirgenDireito e democracia: entre facticidade e validadRio de Janeiro: Tempo
Brasileiro, 1997, apud LEAL, Rosemiro Pereifaoria processual da deciséo juridicddo Paulo: Landy
Editora, 2002, p. 160.

"BONAVIDES, PauloCurso de Direito Constituciona®? ed. S&o Paulo: Malheiros, 1993. pp. 524-6.

8 A nosso ver tais direitos sdo acolhidos positiveimeesm nossa Constituicdo, citando a titulo de
exemplo: PreAmbulo; art. 1°, caput e inciso |; @ftart. 14; art. 29, XllI; art. 34, VII, d; al7, 83°; art.
58, IV; art. 74, 82°; art. 84, XXIV; art. 165, 83ft. 194, VIl e art. 198, IlI.

® STRECK, Lenio Luiz.Jurisdicdo Constitucional e Hermenéutica: uma neviica do direita 22 ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2004, p. 165.



art. 225 (meio ambiente ecologicamente equilibradd) 230 (amparo ao idoso); art.
226, 87° (direito a recursos educacionais e tegimme necessarios ao planejamento
familiar); art. 227 (amparo a crianca e ao adole®)e

Os referidos dispositivos, ao estabelecerem o idnguridico entre o
cidadado e o Estado, investindo o primeiro em dirgitbjetivo, ndo fazem mencéo a lei
ou regulamentacdo posterior, ou seja, reafirmauge ajpoder constituido ndo pode
dispor de tais direitos. As funcdes legislativagiministrativas tém aqui a finalidade de
propiciar a efetiva implementacédo de tais direi®$1do de outorga-los, o que ja foi
feito pelo constituinte. Os poderes constituidas pd@dem, por inércia, revogar direitos
definidos na Constituicdo, mormente quando a mewsnaxige interposi¢cao legislativa
como condicado para fruicéo de tais diréitos

O carater fundamental dos direitos prestacionaite g@r aferido tanto por
uma compreensao formal (ou topogréfica), quantstanbial.

O primeiro argumento se da por uma analise dod [tuda Constituicdo de
1988, denominado “Dos Direitos e Garantias Fund#en Mencionado titulo
abrange o Capitulo | — “Dos Direitos e Deveres Jifliais e Coletivos” (art. 5°),
Capitulo 1l — “Dos Direitos Sociais” (art. 6° a 1DQapitulo Il — “Da Nacionalidade”
(art. 12 e 13), Capitulo IV — “Dos Direitos Pold&’ (art. 14 a 16) e Capitulo V — “Dos
Partidos Politicos” (art. 17).

Nota-se, entdo, que todos os direitos compreendidosTitulo Il da
Constituicdo tém ostatus de direito fundamental, obtendo assim o atributo d
aplicabilidade imediafd estampada no §1° do art. 5° da Constituicdo. pesque
referida norma refere-se aos direitos fundamentaesma terminologia utilizada no
Titulo 11

1 BARROSO, Luis RobertoO direito constitucional e a efetividade de suagnmas: limites e
possibilidades da Constituicdo brasileis® ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, pp. 102-5.

10 STF, analisando o direito constitucional retagivsaude (art. 196 da CF), principalmente no daso
fornecimento de medicamentos, declarou que a p@revionstitucional ndo necessita de previsdo
infraconstitucional para ser implementada. Nestéicd® BRASIL, Supremo Tribunal Federal, 22 Turma.
RE 195192/RS. Relator: Min. Marco Aurélio. Julgateer22.02.2000. Publicacéo: DJ 31.03.2000, p. 60;
22 Turma. Ag. Reg. no Ag. Inst. 238328/RS. RelaMin. Marco Aurélio. Julgamento: 16.11.1999.
Publicacdo: DJ 18.02.2000, p. 59; 22 Turma. Ag.. RegRE 271286/RS. Relator: Min. Celso de Mello.
Julgamento:12.09.2000. Publicacdo: DJ 24.11.2000,1@l; 2% Turma. Ag. Reg. no Recurso
Extraordinario 259508/RS. Relator: Min. Mauricio rt&a. Julgamento: 08.08.2000. Publicagao: DJ
16.02.2001, p. 137.

12 Repise-se que, conforme exposto anteriormente, st a se tratar apenas de direitos prestacionais
faticos e originarios, ou seja, atribuidos diretaragela Constituicdo, que ndo dependem da integms
de atividade legislativa (direito a prestacfes ativas).



Art. 5° (...) 81° 1° - As normas definidoras doseiths e garantias

fundamentais tém aplicacao imediata.

Dentre os dispositivos do Titulo I, o art. 6° ermuendireitos que dependem
de uma atuacdo do Estado, principalmente da Adrag&o Publica, para serem

implementados:

Art. 6> Sdo direitos sociais a educacio, a salde, o ttalah moradia, o
lazer, a seguranca, a previdéncia social, a prote@dmaternidade e a
infancia, a assisténcia aos desamparados, na forndasta

Constituicado.(Redacao dada pela Emenda Constitatioh26, de 2000)

Tais direitos sdo direitos fundamentais de apllcidrie imediata, o que
imputa imediatamente ao Estado o dever em sua nnegpiacdo. Portanto, a omissao
estatal traduz-se em sua inadimpléncia perantdemjgaee carecem dos bens juridicos,
conteudo de tais direitos. Nesse ponto, aplicalggia de CANOTILHO, que embora
refira-se ao Estado Portugués encontra guaridaossorordenamento juridico:

“Das varias normas sociais, econdmicas e cultugipossivel deduzir-se
um principio juridico estruturante de toda a ordesnondémico-social
portuguesa: todos (principio da universalidade) téom direito

fundamental a um ‘nucleo béasico de direitos soti@isinimum core of
economic and social rights), na auséncia do quastado portugués se
deve considerar infractor das obrigacdes juridiamigis constitucional e

internacionalmente impostas™

Na perspectiva substancial, a fundamentalidadedolegos prestacionais €
compreendida pelo fato de que, sem as minimas @gigglide subsisténcia, os demais
direitos, até mesmo os individuais, ndo sdo passile exercicio. Sdo direitos que
objetivam a busca da real igualdade e liberdadayéd de atuacbes do Estado que

visam eliminar obstaculos socio-econémicos ao péxawcicio dos direitos individuais.

13 CANOTILHO. Op. cit, p. 470.



Devem ser preservados, pois foram priorizados gelastituinte originario como
fundamentais a verdadeira concretizacdo dos dir&tadamentais de primeira geracao,
notadamente a liberdade, igualdade e dignidadeesisop humana. Por isso, abrangem
também os direitos que formalmente ndo se encomtaafitulo 1l da Constituicdo, mas
gue apresentam tais caracteristicas, o que é e@mufo pela ndo-taxatividade prevista
no art. 5°, §2° da CF.

4. Dos Limites ao Poder de Emendar a Constituicao

A Constituicdo deve ser observada por todas as idezspécies juridico-
normativas, sendo defeso a qualquer ato norma@ decorrente contraria-la, seja
formal ou materialmente, em razdo do principio dpreamacia da Constituicdo. Tal
principio faz com que a ordem estatuida pelo comsté originario seja preservada,
devendo ser modificada somente dentro dos limd&scados originariamente.

Dessa forma, o poder constituinte derivado, par faggo da obra do
constituinte originario, € um poder constituido qodre limitacdes no momento de
exercer sua funcdo de modificar a ConstituicAovagrale Emendas Constitucionais,
previstas no art. 59, | e regulamentadas no adag0onstituicao.

O art. 60 da Constituicdo da Republica traz exgaregnte alguns limites de
ordem procedimental (incisos, e paragrafos 2°, 89 ,ecircunstancial (§ 1°) e material
(8 49).

Para este trabalho importam principalmente oddsninateriais ao poder de
emendar a Constituicdo. O § 4° do art. 60 traz prodbi¢cdo de deliberagdo sobre as
matérias que elenca, ou seja, repele até mesnapagta que apresente, mesmo por via
obliqua, simples tendéncia em abolir os princigibonstantes. Nota-se, entédo, que
essa san¢ao mais gravosa foi colocada de mangirassa pelo constituinte originério
por entender tais matérias essenciais a manutelac@aem por ele estatuida.

Importante aqui ressaltar a previsdo do art. 64°, 8V da Constituicdo. A
referida norma deve ser compreendida no contextBstado Democratico de Direito
(art. 1° da Constituicdo). Sendo assim, o termeelidis e garantiagdividuais' nao
deve ser compreendido apenas em sua dimensacalassiseja, direitos do cidadao

em impedir que o Estado invada sua esfera indiljidd@nominados direitos de



defesa’. Compreende também os direitos fundamentais dendage terceira geracao,
ou seja, o direito do Estado em oferecer prestgudsiivas ao cidadao e a coletividade
(direitos prestacionais), necessarias para a agalizdos principios (art. 1°) e objetivos
(art. 3°) de nossa Republica.

O Supremo Tribunal Federal ja identificou, em nossolenamento
constitucional, a evolugcdo dos direitos fundamentaitestando a necessidade de
protecdo aos direitos fundamentais de segundaeregeracio. E o que se depreende
de trecho do voto do Ministro Celso de Mello, neataia do MS 22.164 — SP (DJ
17/11/99:

“Enquanto os direitos de primeira geracao (direitosis e politicos) — que
compreendem as liberdades classicas, negativaownafs — realcam o
principio da liberdade e os direitos de segunda agéo (direitos
econdmicos, sociais e culturais) — que se ideatiiccom as liberdades
positivas, reais ou concretas — acentuam o primciga igualdade, os
direitos de terceira geracdo, que materializam pedede titularidade
coletiva atribuidos genericamente a todas as foeacsociais, consagram
o principio da solidariedade e constituem um momeniportante no
processo de desenvolvimento, expansdo e reconheoinu®s direitos
humanos, caracterizados, enquanto valores fundasenndisponiveis,

nota de uma essencial inexauribilidade.”

O desrespeito aos direitos prestacionais ndo pedéokrado face nosso
sistema constitucional, uma vez que tal fato levarimpossibilidade do exercicio dos
direitos individuais, pois, conforme visto, os peinos sdo condicfes necessarias para a
efetiva realizacdo dos ultimos.

Retornando as demais limitagbes materiais, temos egses limites
expressos nao constituem uma autorizacdo para goastituinte derivado modifique
livremente outras matérias constitucionais quesgiencaixem diretamente nos incisos

do art. 60, 84°, ou seja, ndo se admite, aquigiogtmioa contrario sensu

14 ALEXY, Robert Teoria de los derechos fundamentg[Eseorie der Grindrecthe). Trad. Ernesto
Valdés. Madrid: Centro de Estldios Constitucional®97, p. 186.



A natureza ndo exaustiva do rol do art. 60, 84° Gimstituicdo é
evidenciada por HORTA:

“As limitagbes do § 4° do art. 60 da Constituic&mdimitagcdes materiais
explicitas, assim configuradas na sede da normasttanional. Essas
limitacbes ndo exaurem as linhas da demarcacaamsgponivel pelo poder
de emenda e de revisdo. Ha outras limitacdes diflasd nas regras
constitucionais e de cuja pesquisa se recolher@munto das limitacdes

materiais implicitas™>

Embora utilizando nomenclatura diversa, BONAVID&Mbem admite a
existéncia de outros pontos intangiveis da Comslidy ndo abarcados expressamente
pelo art. 60, 84°;

“O poder de reforma constitucional exercitado panyoder constituinte,
sobre ser um poder sujeito a limitagcbes expressagg@&ero daquelas
acima expostas, € também um poder circunscritonatd¢des técitas,

decorrentes dos principios e do espirito da Conigéio”.*°

E continua o eminente constitucionalista, ao discosobre as formas de

limitagOes tacitas:

“Ha também reformas parciais que, removendo um Em@rtigo da

Constituicdo, podem revogar principios basicos alabos alicerces a todo
0 sistema constitucional, provocando, na sua intecaparéncia de simples
modificacdo de fragmentos do texto, o quebrantameettodo o espirito

que anima a ordem constitucionai”.

Das licdes citadas acima depreende-se que medormas parciais, que
ndo ataquem diretamente a matéria prevista no6@st84° da Constituicdo, podem

> HORTA, Raul MachaddEstudos de Direito Constitucionddelo Horizonte: Del Rey, 1995, p. 95.
' BONAVIDES. PauloCurso de Direito Constituciona#i? ed. Sao Paulo: Malheiros, 1993, p. 178
" BONAVIDES. Op. cit., pp. 178-179.



contrarid-la por agredir principios basicos fundandos diversos temas nela tratados,
subvertendo assim o mandamento do constituintenarig.

Portanto, para uma melhor delimitacdo do tema, ceiragora conceituar o
que seria o limite material implicito ao poder aeeadar a Constituicdo. Afigura-nos
suficientemente preciso o conceito de BANDEIRA DEIMO:

“Sao limites materiais implicitos os impedimentogue os vetores basicos
da Constituicdo, ou principios nela vivamente ercatos, sejam afetados,
pois isto implicaria desfigurar a Constituicdo, saté-la, trazendo
consigo, na verdade, uma Constituicdo nova, diveldaguela que foi

concebida pelo poder constituint&®.

Conclui-se entdo que os principios basicos coadagrpela Constituicéo,
seja porgue se apresentem como fundamento dossovéemas nela tratados, seja
porque sdo decorréncias de ilacdes ou conékdeginadas das matérias elencadas no
§ 4° do art. 60, n&o séo passiveis de alteragéapestituinte derivado, sob pena deste
subverter a ordem posta pelo constituinte origmari

Servird entdo o exposto acima como balizador nasanéonstitucional da

desvinculacao das receitas da Unido, operada psd@da Constitucional n® 42/2003.

5. DRU e Contribui¢cdes Sociais

Esse novo modelo de intervencéo estatal necelsiian suporte financeiro
especifico para sustentar seus deveres prestagi@@m das receitas destinadas ao
custeio de seu gasto genérico. Caso contrariopmquao do Estado Democratico de
Direito, proclamada no art. 1° da Constituicdojasekpressao vazia de conteudo, na
medida em que nao seria reservado o substratac@irarpara a promocao dos direitos

fundamentais, notadamente aqueles de cunho pashci

18 MELLO, Celso Antonio Bandeira d€urso de Direito Administrativol32 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2001, p. 303.
Y HORTA. Op. cit., p. 97.



Diante desse quadro, a Constituicdo da Republich988 previu em seu
texto tributo4® destinados ao custeio dos deveres prestaciondstddo, quais sejam,
as contribui¢cdes sociais previstas em seu art. 149.

Considerando a evolucao dos direitos fundamergaes delimitam negativa
e positivamente a atuacdo do Estado, temos qusto gacial a ser realizado é o fator
legitimador, a verdadeinatio essenddas contribuicbes sociais, previstas no art. 49 d
CF.

Portanto, como tributos previamente afetados armetado fim por
vontade do constituinte originario, que objetivoigaiar recursos para o financiamento
de suas acbes no campo dos direitos fundamentestapionais, conclui-se que é

vedada a tredestinacéo da arrecadacéo das cogdelsuconforme licdo de SPAGNOL:

“Qualquer desvio dos fins legais e constitucional® produto da
arrecadagdo torna irrita, insubsistente e inconstibnal a exacgdo
tributaria, visto que a mesma colhe sua legitimelaentro da finalidade a

qual se destina®*

Mesmo a doutrina que nega a natureza juridica gdéces autbnoma de
tributo a determinadas contribuices sociais eriaae sua finalidade classificando-
as como impostos, ndo admite a destinacdo de semadacdo a outros fins, distintos
daqueles estabelecidos constitucionalmente. Repessl esta corrente citamos
passagem de COELHO:

“Os fins constitucionalmente predeterminados revelama diretriz
constitucional. Nem o legislador, nem o administradodem adestinar ou
tredestinar o produto da arrecadacéo das contribess, sob pena de crime

de responsabilidade e nulidade do ato administeatainda que normativo,

% A Constituicdio de 1988 empregou explicitamenténmegributario as contribuigdes, ao mandar, em seu
art. 149, aplicar-lhes os principais principiobutérios, submetendo-as as normas gerais sobii&dire
tributario (art. 146, Ill), ao principio da legadide tributaria (art. 150, I) e ao principio da s@opresa
(art. 150, Illl). (BALEEIRO, Aliomar.Direito Tributéario Brasileiro, atualizada por Misa Abreu
Machado Derzi112 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 72).

2L SPAGNOL. Werther Botelhda Tributacdo e sua DestinacABelo Horizonte: Del Rey, 1994, pp.
60-61.



no caso do Executivo. No caso do Legislativo, askia considerada

inconstitucional, por ser contraria & Constituic&®®

O desvirtuamento da destinacdo pré-estabelecidia dbdo o sistema
constitucional da seguridade social. Por esse motivDRU fere um dos principios
fundantes do Estado de Seguro Social, erigido pethstituinte com vistas a garantir
condicbes minimas de existéncia e dignidade aasl&ab por meio da garantia dos
direitos fundamentais prestacionais, qual sejdetagio da receita destes tributos ao
gasto social a ser realizado. A EC 42/2003 infringertanto, um limite material
implicito ao poder de emendar a Constituicdo.

Em dltima analise, conforme ja dito, a receita disridas contribuicdes €
destinada a realizacdo dos direitos fundamentagstgmionais, principalmente de
segunda geracdo, pois viabilizam prestacdes estatabciedade, principalmente aos
hipossuficientes, custeando as acfes do Estadoinjegram a seguridade social
brasileira (art. 194 da Constituicdo), que objetiva garantia da saude, assisténcia
social e previdéncia.

A correlacao entre a destinacdo da receita adwadacontribuigcdes sociais
e a implementacdo dos direitos fundamentais pliestEs de segunda geracdo é

claramente evidenciada por Fernando Facury Saaffiszorrer sobre o tema:

“O aspecto fundamental € o da destinagdo, que as pader ser
enquadradas como instrumentos de arrecadacédo dmeslpara cumprir

as finalidades estatais no dominio econémico, @eertas as sociais, de
intervencdo no dominio econémico € noO interesse cdéegorias

profissionais e econdmicas. Ou seja, tais contgbes se caracterizam
como um instrumento de arrecadacao tributaria cofimalidade especifica
de implementar os direitos humanos de segunda &eraguais sejam,
agueles que estabelecem prestacdes positivas e sggeenvolvidas pelo

Estado, que se configuram como implementacdo dipid da isonomia

2 Este embate doutrinario ndo guarda pertinénciaa®objetivos deste trabalho, raz&o pela qual
deixamos de analisar a divergéncia bem como dertpasicdo em relacdo a mesma.

2 COELHO, Sacha Calmon Navar@urso de Direito Tributario Brasileirod? ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2006, p. 451.



entre 0s homens, tratando-os de maneira desigualmedida de suas
desigualdades. Cumprem as contribuicdes, portaedta funcdo especifica
no ambito da arrecadacdo tributaria. Dessa formaonpodem ser
completamente entendidas de maneira apartada daéindedo de sua

arrecadacao”?*

Sendo assim, quanto a possibilidade de desvio decamlacdo das
contribuicbes para outras finalidades que ndo a&vigtas originariamente pela
Constituicdo de 1988, a EC 42/2003, ao instituDRU, viola o art. 60, 84°, IV da
Constituicao, que é limite explicito ao poder citustte derivado.

O conjunto de prestacdes a ser entregue pelo Estzlcidadéos, dentre
elas as acdes integrantes da seguridade sociamaé caracteristica dos direitos
fundamentais prestacionais de segunda geracdoyve tde sua forma de custeio
preservada, pois, se abalada, poderd compromptépaa prestacao Estatal.

Ha inconstitucionalidade entdo porque a arrecaddgda@ontribuicoes deve
se destinar, em ultima analise, a promocéo dogatirfundamentais prestacionais de
segunda geracéao, pressupostos do verdadeiro eoefetzo dos direitos individuais e
realizacdo do Estado Democratico de Direito. Npssgo SPAGNOL preleciona:

“A DESTINACAO DAS CONTRIBUICOES SOCIAIS NAO PODR SE
ALTERADA SOB PENA DE OFENSA AO POSTULADO CONTIDO NO
ART. 1° DA CARTA CONSTITUCIONAL

Estando assentado que as contribuicbes sociaisis#igam e se impde
pela necessidade de se garantir eficacia, por ndeicua arrecadacao, as
garantias sociais insculpidas na Constituicéo, tem¢cédo da destinacdo do
produto arrecadado n&o possui apenas impedimentoralmomas

juridico”. ®

24 SCAFF, Fernando Facurgontribuicdes de intervencéo e direitos humanosetpinda dimensadn:
Humanismo Latino e Estado no BrasDrganizado por Orides Mezzaroba. Florianopolisndacao
Boiteux; Fondazione Cassamarca, 2003, pp. 351-352.

% SPAGNOL, Werther BotelhdAs Contribuices Sociais no Direito Brasileif@io de Janeiro: Forense,
2002, p. 151.



Para conclusdo do presente tdpico, € indispensavélanscricdo da
construcdo elaborada por SCAFF, em uma das polcas juridicas especificas sobre
a DRU, em que o referido autor conclui pela inatunsibnalidade da EC 42/2003, por

violagéo ao art. 60, § 4°, IV da Constituigéo:

“O procedimento adotado através destas Emendas t@ocisnais
acarretou a utilizacdo de verbas vinculadas (afasda uma destinacao
para outros fins que ndo aqueles constitucionalmenevistos, e que, Iin
casu, afetaram vastamente a concretizacdo dostoréiumanos (ou, como
deseja parte da doutrina, dos direitos fundamengaisiais) por falta de
recursos para sua implementacao, destinados a stinalidades.

(..)

O fato de terem sido estas alteracdes decorretgasma série de Emendas
Constitucionais ndo permite que se argumente odatque se trata de uma
norma constitucional de idéntica hierarquia, poisSupremo Tribunal
Federal em outra oportunidade ja decidiu que Emen@anstitucionais
podem ser inconstitucionais, caso violem clauspétseas (art. 60, § 4°, IV,
CF), (...)

Desta forma, o fato de serem emendas constitugondo afasta a
inconstitucionalidade flagrante decorrente da agé@s aos direitos
fundamentais de segunda geracao (direitos fundaarsesbciais) fruto do
afastamento de recursos fiscais constitucionalmdagtinados a educacao,

saude e seguridade social, conforme acima eviddnti&d
6. Concluséo
Ante 0 exposto, temos que o motivo pelos quaisRé) Boi instituida em

nosso ordenamento juridico, qual seja, a flexikgé@o da atividade financeira do Estado

de modo a propiciar a governabilidade e malealiedda administracdo, ndo podem se

% SCAFF, Fernando Facurfdireitos Humanos e a Desvinculacdo das Receitat/ni@o — DRU In:
Revista de Direito Administrativo. n°® 236: 33-5@. Renovar: Rio de Janeiro, Abr/Jun 2004, pp. 48-49



sobrepor ao principio da supremacia da Constitéiica&mem aniquilar principios
fundamentais do sistema constitucional da segugidadial, principalmente quando os
mesmos visam a concretizacdo dos direitos fundaiseatdo Estado Democratico de

Direito, como o faz a destinacdo das receitas olasibuicdes sociais.

2" Com relacdo a esse tema, cumpre salientar a dedisSupremo Tribunal Federal na ADI 2010 MC —
DF, cujo trecho da Ementa merece ser transctiAZOES DE ESTADO NAO PODEM SER
INVOCADAS PARA LEGITIMAR O DESRESPEITO A SUPREMADR CONSTITUICAO DA
REPUBLICA. - A invocagdo das razbes de Estadomalé deslegitimar-se como fundamento idéneo de
justificacdo de medidas legislativas - represeipiar, efeito das gravissimas conseqiiéncias provocadas
por seu eventual acolhimento, uma ameaca inadmisa$vliberdades publicas, a supremacia da ordem
constitucional e aos valores democraticos que arméam, culminando por introduzir, no sistema de
direito positivo, um preocupante fator de rupturdeedesestabilizacédo politico-juridica. Nada corgaen

a ruptura da ordem constitucional. Nada recompdegosvissimos efeitos que derivam do gesto de
infidelidade ao texto da Lei Fundamental”.
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