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VI ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI
DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO |1

Apresentacdo

A realizacdo do VI encontro virtual do CONPEDI ocorre em num momento de ruptura do
sistema tributé&rio nacional vigente. Surpreendente é de fato a aprovacéo - reldmpago - em

dois turnos de votagéo, na Camara de Deputados, da proposta de emenda constitucional que
trata sobretudo da reformulagéo da exacdo tributaria sobre o consumo no Brasil. Percebe-se,

inclusive, que considerada a encampagédo da da proposta do que se denominou "imposto

sobre valor agregado (IVA)" dual, sem embargo do imposto seletivo sobre bens nocivos,

onde a Unido Federal concentrara a cobranca de um tributo sobre consumo com a

concentracdo/unido do IPI/COFINS/PIS e os Estados membros e Municipios com a cobranca
de um imposto concentrando sob uma Unica rubrica o ICMS e 0 ISS, ndo teremos apenas
uma alteracdo de impostos e contribui¢des a serem cobradas; mas, outrossim, uma alteracéo
clara do pacto federativo mesmo porque na Federagdo brasileira o que de fato determina a
autonomia dos entes federativos € sua competéncia tributaria. Mesmo que remanesca a

competéncia dos Estados para a cobranca do ITCD (que se propde progressivo) e do IPVA

(que, por sua vez, alcancard embarcactes e aeronaves de |uxo) e os Municipios ainda possam
cobrar IPTU e ITBI (cujas aiquotas ainda se se mantém baixas), entendemos se considerada
gue a carga tributéaria sobre o consumo dos entes subnacionais é a preponderante e mesmo

determinante de sua sobrevivéncia financeira (mormente dentre os maiores Municipios que
efetivamente exercem sua competéncia tributaria e ndo dependam exclusivamente de

reparticdo de receitasO) nota-se que havendo aglutinagdo num mesmo imposto (IVA) das

competéncias sobre ICMS/ISS o que restara da Federacdo so o futuro dird Pretendia-se

inclusive a criacdo de um IVA naciona que seria sem dlvida a transformagdo de uma

Federacdo em um Estado unitério j& que mesmo com a criagdo de Conselhos ou Camaras de
compensacdo ou de distribuicdo das receitas obtidas teriamos a Unido Federal como

protagonista. O IVA dual, se de fato for confirmado no Senado Federal, enfrentara ndo s6 os
desafios naturais da transi¢éo estabelecida (com prazo final em 2033) mas como os conflitos
gue advirdo no compartilhamento de receitas, mudanca da arrecadacdo para os Estados
/Municipios de destino do consumo (ao contrério da regra atual que privilegia os Estados de
origem e ndo de destino das mercadorias), aproveitamento irrestrito dos créditos nas

operagOes comerciais/industriais, incentivos fiscais, etc.

O CONPEDI, como amaior entidade cientifica do direito no Brasil, tem agora como desafio
sobretudo enfrentar estas questfes ja que impactardo diretamente a vida nacional.



Novos rumos, inclusive, se pretende se dar a tributacéo sobre e renda e patriménio no Brasil
buscando cada vez mais se dar ao atual sistema uma condi¢do maior justica na tributacéo e
permitir gque o tributo ndo s sgja um instrumento fundamento e necessario para a existéncia
do Estado mas que também seja um agente catalizador de investimentos e equalizador do
conhecido desequilibrio socioecondmico nacional.

Tenhamos esperanca cautelosa mas com otimismo ja que saimos finalmente da inércia de
décadas e isso, por s, s ja e objeto de elogios.

Parabéns ao CONPEDI por mais um evento que novamente nos provoca e nos engrandece
como estudiosos do direito, em especial do direito tributério, objeto deste qualificado Grupo
de Trabalho que dignificou com sua exceléncia e ousadia o arcabouco doutrinério tributario
nacional.



A TREDESTINACAO DASRECEITASFISCAISNO SISTEMA TRIBUTARIO
BRASILEIRO

THE REDISTRIBUTION OF TAX REVENUESIN THE BRAZILIAN TAX SYSTEM

IracemaDelLourdes Teixeira Vieiral
Lise Tupiassu 2
Bruno Soeiro Vieira3

Resumo

O presente artigo discute sobre a tredestinacdo das receitas fiscais no sistema tributario
nacional, especialmente, quanto a afetacdo de imposto a fundos e o tratamento dado as
receitas das contribuic¢des que, em muitos casos 0s impostos acabam vinculados a um fundo
para garantir recursos e, por vezes, as contribuicdes séo desvinculadas para atender demanda
do Poder Executivo. Assim, resta 0 questionamento, se a vinculagdo de impostos a fundos ou
a desvinculacdo das contribui¢des mudam a natureza juridica de tais espécies tributérias, uma
vez que suas finalidades sdo alteradas ao longo do trajeto. Para responder tal questionamento
aplicou-se a técnica bibliogréfica e concluiu-se, que embora, rotineiramente, algumas
espécies tributérias troguem de papéis, ou sga, 0s impostos ganham caracteristicas de
contribuicdes e vice e versa, 0s primeiros, ndo poderiam sofrer vinculagéo a nenhum fundo
de destinacdo, uma vez que ndo perdem sua natureza juridica e devem obediéncia ao
principio da ndo vinculacdo. Quanto as contribui¢cdes, se for dado fim diverso ao que
legalmente foi instituida tem-se um tributo sem fundamentacdo constitucional, ja que ndo
existe a“causa’ dasuaingtituicdo e arrecadacéo.

Palavr as-chave: N&o-vinculagéo, Afetacdo, Tredestinacdo, Impostos, Contribuicéo

Abstract/Resumen/Résumé

This article discusses the redistribution of tax revenues in the national tax system, especially
regarding the allocation of tax to funds and the treatment given to the revenue from
contributions that, in many cases, taxes end up linked to a fund to ensure resources and,
sometimes, the contributions are unlinked to meet the demand of the Executive Branch.
Thus, the question remains, if the linking of taxes to funds or the untying of contributions

1 Doutoranda e Mestre em Direitos Humanos pelo Programa de P6s Graduacdo em Direito da UFPA;
Especiaistaem Direito Tributério; Auditora de Controle Externo do TCM-Para

2 Doutora em Direito Publico pela Université Toulouse 1 - Capitole. Mestre em Direito Tributario Université
Paris | - Panthéon-Sorbonne. Professora e pesquisadora dos cursos de Graduagéo e Pos-Graduagéo da UFPA.

3 Doutor em Direito pela PUC-Sao Paulo; Doutor em Desenvolvimento Sustentavel pelo NAEA/UFPA;
Pesquisador CNPQ (Grupo de Pesquisa Financia Cidades); Professor e Pesquisador dos cursos de Graduag&o e
Pés-Graduagéo da UFPA.
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change the legal nature of such tax species, since their purposes are changed along the way.
To answer this question, the bibliographical technique was applied and it was concluded that,
although routinely, some tax species change roles, i.e., taxes gain characteristics of

contributions and vice versa, the former could not be linked to any fund of destination, since
they do not lose their legal nature and must obey the principle of non-binding. As for the
contributions, if a different purpose is given to the one it was legally instituted for, thereis a
tax without constitutional grounds, since thereisno "cause" for itsinstitution and collection.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Non-binding, Affectation, Tredestination, Taxes,
Contribution
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INTRODUCAO

O sistema tributario brasileiro ndo é para amadores, isso ndo se pode negar! E um
sistema excessivamente complexo e incoerente, como mencionou o tributarista Alfredo
Augusto Becker (2013, p. 4/5) é um verdadeiro "manicémio tributario”.

A exemplo dessa excentricidade tem-se a destinacdo ou vinculacdo de receita de
impostos a fundos e a tredestinacdo de receita das contribuicdes a fim diverso do que foi
instituida. Estes sdo temas que envolvem dois ramos do Direito. O direito financeiro que cuida
de temas como a vinculagdo, a ndo-vinculagéo e a destinacdo da receita dos tributos e o direito
tributario, que institui e arrecada tais tributos.

Bastos (2002, p. 38) diz que sdo ramificacdes que se conectam mesmo que de forma
tormentosa. Logo, a divisao entre as duas espécies do Direito deve ser feita com muita atencéo,
para que nao haja a sobreposic¢do de um sobre o outro, uma vez que ambos sdo extremamente
importantes para o estudo das normas concernentes a obtencdo, a gestdo e a aplicacdo de
recursos do Estado.

Nessa perspectiva, diante das espécies tributarias existentes no pais torna-se
interessante levar em consideracdo aspectos relacionados a destinagdo do produto da
arrecadacao e os critérios classificatorios ndo apenas a vinculacdo ou ndo da hipétese de
incidéncia a uma atividade estatal, mas também a previsdo normativa da destina¢do do produto
arrecadado, em especial dos impostos e das contribui¢des, que sdo espécies que mudam vez por
outra, quando se trata, principalmente, de receita vinculada.

Assim, este artigo tem como questdo central discutir a se vinculacdo de impostos a
fundos ou a tredestinacdo de contribuicdes mudam a natureza juridica de tais espécies
tributérias? Que a rigor, a vinculacdo e a tredestinacdo sdo objeto de estudo do Direito
Tributério, o qual deveria ser desatrelado do direito financeiro, na medida em que, a natureza
juridica da espécie tributaria ndo tem que ter relagdo com o destino do recurso, cujo tema tem
relacdo com a atividade financeira do estado, que gerencia receitas e despesas publicas.

Contudo, na pratica isso ndo ocorre, uma vez que existem espécies tributarias que
mudam, como as contribui¢es, que em regra sdo tributos vinculados, mas que sofrem a
desvinculacéo da receita por parte da Unido para cobrir despesas prioritarias e pagamentos de
juros da dividal. Da mesma forma ocorre com 0s impostos, que sdo espécies que,

constitucionalmente ndo devem sofrer vinculagGes, com exce¢do das previstas no proprio texto

! Ver mais em: Senado Federal. Senado noticias. Brasilia, DF. 2015. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/noticias/entenda-o-assunto/dru.
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da Carta Magna. No entanto, normas infra constitucionais destinam suas receitas a fundos
publicos.

O fundo é uma unidade orcamentéria, destinada a realizacdo de determinados
objetivos ou servicos que a depender de sua denominacao podem fazer frente as mais diversas
politicas publicas, que vao desde fundos de participacdo, desenvolvimento, partidarios,
eleitorais, sociais, ambientais e assim por diante.

Entretanto, para que possam desenvolver suas atividades finalisticas, as quais
deram margens a sua criagdo, necessitam de recursos financeiros, humanos e tecnoldgicos. E,
cada fundo, a depender do tipo de politica publica que representa, tém especificidades,
caracteristicas e fungdes proprias, os quais recebem recursos pré-definidos em leis especificas
e para determinado fim. E por vezes esses fundos sdo financiados por recursos oriundos da
arrecadacdo dos impostos, que acabam vinculados ou “amarrados” a tais despesas,
descaracterizando tal espécie tributéria e contrariando o que dispGe o art. 167, IV da Carta da
Republica, como sera discutido neste artigo.

1 OS REFLEXOS DA (NAO) VINCULACAO NOS IMPOSTOS E NAS
CONTRIBUICOES

A Constituicao da Republica de 1988, no art. 145 e o Codigo Tributario Nacional
(CTN) no art. 5°, utilizam-se da teoria tripartite para classificar os tributos em impostos, taxas
e contribuicdo de melhorias, que Mansur (2017, p. 13) entende serem espécies tributarias
auténomas. Embora, os art. 148 e 149 do texto constitucional de 1988 comtemplem mais duas
espécies que sao os empréstimos compulsorios e as contribuigdes. Assim, o Supremo Tribuna
Federal (STF) assentou a teoria pentapartida incluindo os tributos dos artigos 148 e 149,
também, como espécies autonomas.

Mansur (2017, p. 13) também ressalta que os tributos da corrente tripartite possuem
caracteristicas proprias, levando em considera¢ao que partem de norma de imposi¢ao tributaria
tendo em seus elementos caracteristicos o antecedente, que descreve um fato conduta-licito
praticado por um determinado sujeito de direito a se realizar em certo e espago, € o consequente,
que prescreve uma relacdo juridico-formal, em que o sujeito passivo € obrigado a entregar certa
quantia em dinheiro ao Estado, sujeito ativo, em certo tempo, portanto as normas de taxa,
imposto e contribuicdo de melhoria sdo bastantes distintas entre si. Diferentemente, das normas
de empréstimos compulsorios e contribui¢des especiais, cujos antecedentes e consequentes nao

seria possivel extrair caracteristicas especificas capazes de permitir sua identificacao.
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O CTN, por sua vez, no art. 4° menciona que a natureza juridica especifica de cada
tributo ¢ determinada pelo respectivo fato gerador, sendo irrelevantes sua denominagdo e
demais caracteristicas, além da destinacao legal do produto da arrecadagdo, lembrando que o
CTN se alinha a teoria tripartite.

Entretanto, segundo Ribeiro (2010, p. 113) com o advento da Constituicdo de 1988
as contribui¢des surgem no ordenamento brasileiro e ganham importancia peculiar e sdo
exacoes em que a finalidade da arrecadacao € essencial a sua existéncia, sendo mesmo sua razao
de ser.

No mesmo sentido Domingues (2008, p. 306) ressalta que o Codigo ndo declara
que a finalidade ¢ absolutamente irrelevante para qualificar o tributo como tal, mas sim como
principio da destinagao publica do tributo.

Assim, nas palavras de Mansur (2017, p. 15) ¢ inegavel que a Carta de 1988 deu
importancia tributaria a destinagao legal do produto da arrecadacdo, e que essa ¢ uma relevante
distingdo das contribui¢cdes em relagdo aos demais tributos, cuja natureza ¢ dada tdo somente
pela andlise do fato gerador.

No mesmo sentido, o STF? decidiu que a destinaciio legal do produto da arrecadacio
¢ relevante para a classificacdo das espécies tributarias, ou seja, a natureza juridica, visto que
cada espécie tem a sua. Contudo, a decis@o do Tribunal pautou-se na analise da contribui¢ao
social sobre o lucro liquido e nessa espécie de exacdo, o que deve preponderar para se lhe
determinar a natureza tributaria ¢ a destinagdo especifica do produto, uma vez que nao se pode
generalizar a todas as espécies tributarias.

Reis (2016, p. 69), adverte que identificar a espécie tributaria com base apenas no fato
gerador ndo permite um correto enquadramento das espécies existentes, uma vez que, existem tipos
que apresentam fatos geradores idénticos, € o caso de determinados impostos e contribuigdes
sociais, que apresentam em algumas situagdes, semelhantes fatos geradores.

De tal modo, nas diferentes linhas adotadas pelo CTN e STF cabe discutir a posi¢ao
das contribuigdes € dos impostos no contexto do regramento juridico brasileiro, que sdo
espécies de tributos que possuem natureza juridica bem distintas, ou seja, a primeira, tem
finalidade pré-estabelecida, especifica e bem delimitada, a qual torna a sua receita vinculada no
seu nascedouro, como entende Domingues (2008, p. 303) “No Brasil, as contribui¢des nasceram

umbilicalmente ligadas a finalidade que lhes davam causa.”

2 STF. RE n° 138.284/CE, Rel. Min. Carlos Velloso, j. 01/07/92.
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A segunda espécie, em sentido contrario, ndo possui tais caracteristicas, o que o
torna um tributo com receita nao vinculada.

Assim, o tributo vinculado ¢ aquele em que ha uma contraprestacao especifica por
parte do Estado e a destinagao da receita ¢ determinada em lei. Nesses casos a destinagao
diversa deveria implicar na responsabilizacao do agente publico.

Por outro lado, a espécie ndo vinculada é aquela em que ndo existe uma
contraprestacdo especifica estatal e sua receita fica livre de “amarras” deixando o legislador
tributario livre para escolher onde aplicar os valores arrecadados, utilizando-se dos critérios da
conveniéncia e oportunidade. Portanto, vinculé-los a 6rgéo, fundo ou despesa, fora das exce¢des
prevista no art. 167, IV é ferir o regramento constitucional. Torres (2008, p. 336) reforca que,
trata-se de uma ordem constitucional dirigida ao Poder Legislativo, o qual fica impossibilitado
de vincular a receita proveniente dos impostos a fundo, 6rgdo ou despesa.

Desse modo, a vinculagédo, ndo deve atingir os impostos, mas a Carta Magna de
1988 comporta excecdes trazidas desde o seu texto original e em trés Emendas Constitucionais
(EC) que foram aprovadas ao longo de mais de 30 anos (EC n° 3/1993, EC n° 29/2000 e EC n°
42/2003).

Nessa perspectiva é valido estudar o principio da ndo-vinculacdo, que a doutrina
juridica de Machado (2005, p. 81) do ponto de vista da Ciéncia das Financas, atribui diversas
classificacOes para os tributos, entre elas, quanto a espécie, quanto a competéncia impositiva e
guanto a vinculacdo com a atividade estatal, esta Gltima classificacdo € tao relevante que ganhou
status de principio no texto constitucional.

O art. 167, IV da Constituicdo da Republica, em regra, impede a vinculagdo da
receita de impostos a 6rgédo, fundo ou despesa, mas vincula parte de impostos aos municipios,
aos estados, ao Distrito Federal e aos fundos de participacdo dos estados e do Distrito Federal
e dos municipios.

As excecdes a esse principio inseridas pelas citadas emendas constitucionais
causaram reflexos ao principio da nédo vinculacdo, sendo relevante trazer a colagdo o seguinte

fragmento de Oliveira:

Vai-se, aos poucos, mutilando o orgamento, voltando-se ao antigo regime das caudas
orcamentarias. [...] A exce¢do torna-se a regra, e o que deveria ser desenvolvido
através de politicas publicas passa a ser fruto de oportunidades momenténeas, ao sabor
de acontecimentos flteis, voluveis e eleitoreiros (OLIVEIRA, 2008, p. 337).

No mesmo sentido Torres (2008, p. 336) entende que tais exce¢des implicam na

perda de relevancia do citado principio, a exemplo das excepcionalidades contidas no préprio
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artigo 167, inciso 1V, a qual permite que parte do imposto possa ser vinculado, pois tratam-se
das excecgdes a regra da ndo vinculacdo da receita de impostos e, de pronto, determina as
politicas que tais receitas podem ser vinculadas, a exemplo das despesas com a saude, com a
educacdo e outras listadas no referido dispositivo.

Para o principio da ndo vinculacdo da receita de impostos, todas as receitas
orcamentarias devem ser recolhidas ao caixa unico do tesouro, sem qualquer vinculagdo em
termos de destinacdo, com o intuito de oferecer flexibilidade na gestao e para possibilitar que
esses recursos sejam carreados para as programacdes das politicas publicas que deles mais
necessitem. Portanto, em regra, segundo Derzi (2014, p. 639) tais recursos ndo podem ficar
atrelados a 6rgdo, fundo ou despesa, para que ndo tenham reduzido a margem de
distributividade que Ihes é inerente.

Derzi (2014, p. 640) também leciona que, as receitas devem fazer frente as despesas
eleitas, prioritariamente, pelo parlamento para que haja planejamento. Contudo se as
vinculagdes avancarem, as receitas ficardo comprometidas previamente pelo legislador
tributério, retirando do legislador orcamentéario a faculdade de se planejar.

Diferentemente, Carvalho (2010, p. 15) adverte que a vinculacdo na sua funcao
econdmica € a sua correspondéncia financeira a determinada despesa. Mas, na prética, em regra,
areceita é inferior a despesa correspondente. O mesmo autor conclui “ocorre vinculagdo quando
ha a completa correspondéncia com os gastos”

O texto constitucional dispde expressamente que a ndo-vinculacdo mencionada se
refere aos impostos, que segundo Nabais (2003, p. 24) reflete as peculiaridades préprias desse
tributo, pois o imposto é uma prestacdo definitiva que ndo da lugar a qualquer reembolso,
restituicdo ou indenizacdo, é objetivamente uma prestacdo coativa ou ex lege, nasce da lei,
independentemente da vontade do contribuinte e é subjetivamente exigido de quem tem
capacidade contributiva.

Alias, segundo Machado (2005, p. 297) a obrigacdo de pagar imposto ndo tem
origem de nenhuma atividade estatal especifica em relacdo ao particular, trata-se de uma
situacdo imposta pelo Estado a esse contribuinte, que tem o dever de pagar pelo simples fato de
possuir propriedade ou renda.

Assim, na mensagem do art. 4°, inciso Il, do CTN a destinagéo de sua receita deve
ser irrelevante para definir a natureza juridica tributaria e ndo deve exercer nenhuma influéncia,
pois no plano juridico tributério a finalidade do tributo é de satisfazer o dever juridico.

Scaff levanta outra questéo na diferenca entre as contribuicGes e os impostos, como

se extrai do texto abaixo:
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Existem outro mecanismo juridico que ndo se constitui propriamente em
umavinculagdo, mas tem efeitos semelhantes, que é a referibilidade das
contribuicdes. O que distingue as contribui¢des dos impostos é exatamente essa
caracteristica, da sua referibilidade. Em linhas basicas, consiste em estabelecer na lei
de sua criacdo uma destinacdo para seu gasto. Por exemplo, os gastos com a
famigerada CPMF eram, na lei, em grande parte dirigidos para a¢Ges na area de saude.
Muitos desvios ocorreram, como Se sabe, mas esse era 0 escopo legalmente
estabelecido. O liame juridico na referibilidade é mais fraco que na vinculacdo, como
se pode ver na amplissima destinacéo estabelecida para a arrecadacdo de PIS e Cofins.
(SCAFF, 2016)

De tal modo, a destinacao de sua receita foge do plano juridico tributario e passa a
ser disciplinada na esfera administrativa, como ensina Becker (2013, p. 308). Nesse
entendimento, Carvalho (2011, p. 62/63) diz que a vinculacdo da receita de impostos ndo é tema
tributario e a destinacdo de suas receitas torna-se mais reservada ao ambito do direito
administrativo ou financeiro.

Logo, para Domingues (2008, p. 304) néo basta para a instituicdo das contribuicdes,
a simples destinacdo publica genérica do tributo a que aludiu é necessaria a destinacao
especifica desejada pela Constituicdo ao permitir que eles sejam instituidos.

O constituinte originario de 1988 vedou a vinculagdo dos recursos de impostos a
fundos, conforme dispbe o art. 167, IV. Nessa senda, os fundos, a exemplo dos fundos
municipais de cultura e de meio ambiente ndo podem ser financiados pelas contribui¢fes devido
esta espécie de tributo possuir uma destinacdo especifica constitucional. Assim como, nédo
podem ser financiados por impostos, 0s quais constituem-se em tributos nao vinculados.

Fabre (2010, s/p) ressalta ainda que em regra os fundos, também, ndo podem ser
financiados por taxas, devido as peculiaridades desses tributos que na préatica, ja estdo
vinculadas ao custeio das atividades a que se referem diretamente pela prestacdo efetiva ou
potencial do servigo publico, ou ainda pelo exercicio do poder de policia, razdo pela qual ndo
servem como receita para os fundos.

Para Reis (1991, s/p) os fundos possuem caracteristicas especiais, que o art. 71 da
Lei Federal n° 4.320/64, menciona que sao criados para abrigar contabilmente as receitas
especificadas, que por lei se vinculam a realizacdo de determinados objetivos ou servicos. S&o
basicamente gestores de recursos.

A criacdo de qualquer fundo publico, mesmo que meramente contébil ou financeiro,
deverad ser realizada por meio de lei aprovada pelo poder legislativo. A Lei 4.320/1964
estabelece que as especificidades e as caracteristicas possam ser definidas pela lei de criacgdo,
ou seja, a lei que cria o fundo define a forma como sera organizado, gerido e operacionalizado,

em conformidade com as normas da contabilidade publica e de fiscalizagdo. Definira também,
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os recursos financiadores dos fundos, os quais advém de receitas especificas, ou seja,
vinculados e direcionados a finalidades especificas.

Portanto, quando um ente destina, em lei especifica receita transferida de impostos
a fundos, fora das excecdes previstas no texto constitucional, estara vinculando o tributo e
desvirtuando as caracteristicas de financiamento dos fundos, uma vez que um imposto nédo

perde a sua natureza juridica, somente porque saiu do cofre de um ente e passou para outro.

2 VINCULACAO DE RECEITAS TRIBUTARIAS A FUNDOS
A necessidade por politicas publicas para atender as demandas da sociedade torna
0 sistema tributario cada vez mais complexo e de fato, comparavel a um “manicémio”, 0 que

gera fragilidade ao federalismo adotado no Pais, como cita Nabais, et al:

O que tem tido expressdo na emergéncia dos federalismos fiscais, uma resposta a
necessidade de obter recursos econdmicos para garantir a satisfacdo das necessidades
a cargo das comunidades locais. Uma tarefa que se torna mais complexa atendendo a
perda de soberania dos governos nacionais em resultado da transferéncia do centro de
decisdo de algumas politicas importantes para entidades supranacionais (NABAIS, et
all, 2011, p. 20).

Desse modo, é possivel afirmar que, o federalismo cooperativo introduzido pela
Carta de 1988, ainda ndo foi capaz de renovar as estruturas da Federacdo brasileira, que tem
enfrentado sérios problemas para sua concretizacdo. Diante desse dilema, a vinculacdo de
receita a fundos tem sido a solucdo para a concretizacdo de diversas politicas publicas. As
transferéncias a estes fundos trazem a ideia de conforto aos gestores locais que buscam
desenfreadamente afetar receitas a finalidades especificas.

E, os tributos com mais representatividade para os Estados e de maior volume de
repasse aos municipios, como o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Prestacdo de
Servicos de Transportes Interestadual, intermunicipal e de Comunicagdo (ICMS) vez ou outra
acabam sofrendo vinculacdo de sua receita por leis infraconstitucionais.

Contudo, ndo se pode esquecer que, para o Estado a receita derivada da arrecadacéo
de ICMS é uma receita de impostos e ndo se sujeita a vinculagcdo. Por conseguinte, mesmo
sendo para 0s municipios recebedores da transferéncia constitucional uma receita oriunda de
uma transferéncia tributaria, tal receita ndo perde, a natureza de imposto, uma vez que a
destinagdo legal do produto da sua arrecadacéo é irrelevante, nos termos do art. 4°, 11 do CTN.

Assim, a natureza juridica de imposto deve ser mantida e vincula-lo a fundos
municipais fere o principio da ndo vinculagdo. Contudo, o orgamento publico deve destinar

recursos para a manutencgéo e desenvolvimento dos fundos, os quais, em regra, sdo criados para
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fazer frente a certas politicas publicas e como tal necessitam compor a partilhar da arrecadacéo
do “bolo” or¢amentario.

Conti (2001, p. 75) define fundo como “um conjunto de recursos utilizados como
instrumento de distribuicdo de riqueza, cujas fontes de receita lhe sdo destinadas para uma
finalidade determinada ou para serem redistribuidas segundo critérios pré-estabelecidos”.

Segundo Oliveira (2010, p. 311/312), no Direito Financeiro, a palavra fundo possui
dois significados: “a) vinculacao de receitas para aplicagao em determinada finalidade e; b)
reserva de recursos para distribui¢do a pessoas juridicas determinadas”. Segundo o autor, 0
primeiro tipo pode ser classificado como fundo de destinagdo, cabendo a lei complementar
dispor a respeito de sua institui¢do e de seu funcionamento, nos termos do inciso Il do § 9° do
art. 165 da Carta de 1988, e a segunda espécie corresponde aos fundos de participacdo dos
estados e dos municipios, 0s quais tem carater tributario e encontram-se nos arts. 157 a 162, do
texto constitucional. Completa o autor (2010, p. 316) dizendo que ambas as modalidades
representam instrumentos de “distribui¢do de receitas para atender a determinadas finalidades”.

A transferéncia dos recursos aos fundos pode ser considerada, portanto, como a
materializacdo da vinculacdo (liame normativo entre receita e despesa) e afetacdo (finalidade
da despesa e destinacdo do recurso) de receita tributaria, pois ha a previsdo legal e ha uma
finalidade pré-determinada que justifica certa despesa.

A Lei n°® 4320/1964, recepcionada como Lei Complementar que traz as normas
gerais de Direito Financeiro, regula os fundos, por ela denominados de “especiais”, que
operacionalizam a vinculacdo de receitas especificadas por lei a realizacdo de determinados
objetivos ou servicos, a partir de dotagdes consignadas na Lei de Orgcamento ou em créditos
adicionais.

A Lei n®4320/1964 determina, que a criacdo de fundos seja feita por lei e, embora
anterior a ela, encontra consonancia com o disposto no art. 167, 1X da Carta Magna, que veda
a instituicdo de fundo de qualquer natureza, sem prévia autorizacao legislativa.

Vaérios fundos tém, porém, fundamento na préopria Constituicdo, que estabelece
regras acerca dos recursos que os compdem, bem como de seus beneficiarios.

Este é o caso, por exemplo, dos fundos de participacdo dos Estados e dos
Municipios, que funcionam como instrumentos primordiais no federalismo fiscal, servindo
para a equalizagéo interfederativa, categorizando-se enquanto aqueles que encerram reserva
de recursos para distribuicdo a pessoas juridicas determinadas, mencionados acima. Segundo
Di Pietro (2004, p. 76) trata-se de meios de operacionalizacdo de transferéncias

intergovernamentais obrigatorias, indiretas e ndo-vinculadas, com regulamentagéo prevista em
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lei complementar. Os Fundos de Participacdo dos Estados recebem da Uniédo 21,5 % do que for
arrecadado com o Imposto de Renda e sobre o IPI; os Fundos de Participacdo dos Municipios
recebem 22,5 % da arrecadacao também do Imposto de Renda e do IPI.

Ressalte-se que, na esteira do que foi anteriormente explorado, o art. 167, IV da
Carta de Republica caracteriza a transferéncia de receita aos fundos previstos no art. 159 como
ressalvas ao principio da ndo-vinculagéo.

O dispositivo parece l6gico na medida em que a transferéncia a fundos representa
uma estratégia para a vinculacdo de receitas. Relembre-se, porém, que o elemento que
caracteriza as vinculagGes de receita é o elo juridico entre fonte e destino. As reparticGes
federativas mencionadas gravam determinada parcela de receita para determinados entes. No
entanto, agem apenas como um mecanismo de operacionalizacdo de transferéncias.

Assim, em que pese, em regra, sejam os fundos utilizados como instrumentos para
a vinculagdo de receitas, nota-se que os Fundos de Participacdo se constituem em meros
instrumentos de reparticdo de receita, que ndo se confundem com instrumentos de vinculacao,
pois ndo destinam receita a finalidades especificas, inexistindo uma despesa ou operagdo no
destino. Na esteira do mencionado anteriormente, portanto, nao se trata, a rigor, de excecao ao
principio da ndo-vinculagdo da receita de impostos.

Para Bos (2000, p. 439), a vinculagdo de receitas, porém, corresponde a destinacao de
uma receita especifica ao financiamento de uma tarefa estatal especifica, ou seja, o elemento
que caracteriza as vinculagdes de receita ¢ o elo juridico entre fonte e destino.

As reparticOes federativas mencionadas reservam determinada parcela de receita para
determinados entes. No entanto, agem apenas como um mecanismo de operacionalizacdo de
transferéncias. Ndo ha, no outro extremo do elo juridico das transferéncias federativas, o
estabelecimento de um vinculo para qualquer despesa.

Ao lado dos Fundos de Participacdo, ha inumeros outros fundos de natureza
constitucional, tais como o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valorizagdo dos Profissionais de Educacdo (FUNDEB), previsto no art. 60 do Ato das
Disposic¢des Constitucionais Transitorias (ADCT); o Fundo de Erradicacdo da Pobreza, previsto
no art. 82 do ADCT; o Fundo de Desenvolvimento das Regides Norte (FNO), Nordeste (FNE)
e Centro-Oeste (FCO), entre outros. Para Conti, (2001, p. 76) estes fundos distribuem recursos
aos destinatarios condicionando o uso dos recursos a uma finalidade pré-determinada.

Interessante notar que, como ensina Carvalho (2010, p. 81) usualmente, tais fundos
sdo financiados com receita de impostos e, mais uma vez, em que pese sejam tratados como

instrumentos de vinculagfes constitucionalmente autorizadas, as transferéncias de recursos
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realizadas a esses fundos remetem a ideia de reparticao de receita entre os entes federados, que
ndo se coaduna com o conceito de vinculagdo de receitas, por ndo coligar a receita a uma
despesa predeterminada.

Na verdade, trata-se, de estratégia de reparticdo do produto da arrecadacdo de

tributos a partir de uma modalidade indireta, conforme se depreende da explicacéo de Oliveira:

Esta reparticdo do produto da arrecadacéo, por sua vez, pode ocorrer pela participacao
na arrecadacdo de determinado tributo ou pela participacdo em fundos. [...] Com a
participacdo em fundos da-se a chamada participacéo indireta na arrecadacdo. Esta
participagdo ocorre quando parcelas de um ou mais tributos sdo destinadas a formagéo
de fundos, e posteriormente os recursos que compdem os fundos sao distribuidos aos
beneficiarios, segundo critérios previamente definidos (OLIVEIRA, 2008 p. 38).

Nota-se, entdo, que os fundos de natureza constitucional, em regra, funcionam
como instrumentos de reparticdo de receitas de impostos, dentro das estratégias de distribuicdo
de riquezas e atendimento de necessidades fundamentais no ambito do federalismo fiscal.

Existem outros fundos, esses sim, chamados de “fundos de destinagdo”, que se
prestam a vinculacao de receitas para aplicacdo em finalidade certa. Estes seguem as regras dos
art. 71 a 74 da Lei 4320/1964; sdo instituidos pela legislacdo infraconstitucional e devem
sujeicdo ao artigo 167, IV da Constituicdo, ndo podendo vincular receita de impostos para o seu
financiamento. Exemplos nesse sentido sdo os fundos municipais de fomento a cultura; da
pessoa idosa; dos direitos da crianca e do adolescente; de transito; do meio ambiente e outros.

Como ensina Scaff (2016, p. 173), “[p]ode-se dizer que todos buscam capturar uma
fracdo das receitas orcamentarias para chamar de sua, a fim de ndo necessitar disputar com 0s
demais setores da sociedade e, assim, amarrar o legislador orcamentario de forma perene aquele
gasto publico”.

Como ja mencionado, porém, tais fundos ndo podem vincular receitas de impostos.
Note-se, porém, que os fundos também ndo podem ser financiados por taxas, devido as
peculiaridades desses tributos que, na prética, ja estdo vinculadas ao custeio das atividades a
que se referem diretamente pela prestacéo efetiva ou potencial do servico publico, ou ainda pelo
exercicio do poder de policia. Assim, Fabre (2010, s/p) argumenta que tais tributos também néo
servem como receita para os fundos.

Hodiernamente, mesmo que as fontes de recursos capazes de nutrir os fundos
parecam restritas, esses instrumentos proliferam-se, sendo voltados a vinculagdo de receitas
destinadas a realizacdo dos mais variados objetivos ou servigos, aumentando a grande rigidez

orcamentaria ja existente no pais.
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N&o obstante, considerando as reflexdes técnico-juridicas acerca da vinculagdo de
receitas e seus limites, em confronto com as caracteristicas das diversas espécies tributarias, é
interessante analisar a interrrelacdo desses elementos na figura dos fundos, e a sua consonancia
com o ordenamento juridico, especialmente no caso do uso da receita oriunda de impostos.

Em que pese haver ressalvas no texto constitucional, a destinagdo de receita de
impostos a fundos refere-se, na verdade, a gastos obrigatérios e a reparticGes de receita no
ambito federativo e ndo a vinculacdes. Por outro lado, tributos como Taxas, Contribuicdes,
ContribuicGes de Melhoria e Empréstimos Compulsérios tém receita ja previamente vinculada
a determinadas finalidades. Teoricamente € possivel que a receita obtida com essas espécies de
exacoes seja vinculada a fundos, desde que estes sejam destinados a suprir as finalidades das
respectivas fontes de receita (espécies tributarias). Note-se, porém, que tal vinculacéo se torna
despicienda, vez que 0s recursos ja tém destinacdo prévia.

Diante desse cenario, 0 que se observa é que a vinculagao prévia de receita a fundos
ou € vedada (por se tratar de receita de impostos), ou € desnecessaria (por se tratar de receitas
ja carimbadas).

Na prética, portanto, o Unico instrumento que efetivamente destina recursos aos
fundos é a Lei Orcamentéria Anual. Nenhuma lei de criacdo ou lei regulamentadora de fundos
é capaz de efetivamente operacionalizar qualquer vinculagdo de receitas. Tais normas apenas
se destinam ao legislador orcamentario, o qual, no pouco de discricionariedade que Ihe resta,
guarda a prerrogativa de obedecé-las ou ndo, optando por destinar receitas orcamentarias aos
fundos ou néo.

De fato, em vérias oportunidades, leis emanadas pelas trés esferas federativas criam
fundos e definem expressamente suas fontes de financiamento. Diante da celeuma que envolve
tal instrumento, culmina-se por considerar que tais “leis de destina¢@o” de fato criam uma
vinculacdo orcamentaria e, portanto, garantem que os ditos recursos sejam efetivamente

repassados aos fundos e, por conseguinte, as finalidades por eles perseguida.

3 AS CONSEQUENCIAS DA TREDESTINACAO DAS RECEITAS DAS
CONTRIBUICOES

Scaff (2004, p. 35) ensina que a Constituicdo da Republica de 1988, em ritmo de
descentralizacdo, outorgou maior autonomia a estados e municipios, prestigiando tais entes, ndo
somente lhes concedendo mais competéncias tributarias, mas também lhes destinando parte das

receitas arrecadadas pela Unido, em um sistema de federalismo participativo.
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Alids, como leciona Nabais (2015, p. 191/194) o estado fiscal, é na verdade, a faceta
do Estado cujas necessidades financeiras sdo essencialmente suportadas por impostos, tendo
sido essa uma caracteristica dominante do estado moderno, ndo obstante a sua evolucdo na
passagem do estado liberal para o estado social.

Sendo que, o estado fiscal desenvolveu-se sob a forma de estado social ou estado
de bem-estar, mais precisamente no decorrer do século XX, prevalecendo a ideia de liberdade
positiva com o objetivo de garantir direitos a todos, inclusive os sociais. Desse modo, para
Torres (2014, p. 110) a tributacdo exerceu um importante papel, exigida pela propria estrutura
do Estado, caracterizando-se, portanto, num estado economicamente interventor e socialmente
conformador, vigorando a ideia de justica distributiva e de solidariedade social, segundo a qual
o financiamento das ac¢des estatais (como satude publica e educagdo) caberia a toda sociedade,
preferencialmente pelo pagamento de impostos.

Nessa perspectiva, Greco (2000, p. 57) diz que o Estado para cumprir seus objetivos
comegou a atuar mediante a criacdo de entidades especificas e para isso, havia a necessidade da
injecdo de recursos publicos, o que justificou a cobranca da coletividade de quantias em prol
destas finalidades. E as contribui¢des surgem nesse embalo, cuja preocupacdo nio ¢ tanto com
as causas, mas predominantemente com as finalidades buscadas proprias do Estado Social.

Desse modo, Mansur (2017, p. 3) argumenta que a Carta da Republica de 1988
ampliou-se e diversificou-se o capitulo da ordem social, com previsdo de maiores prestacoes
por parte do Estado, e a consequente necessidade de verbas para seu atendimento, estipulou
outras vinculagdes obrigatorias de parte do produto da arrecadacdo de impostos e contribuicdes
da Unido a finalidades especificas.

Assim, estudou-se que 0s impostos e as contribui¢des séo tributos autbnomos, que
nascem ndo vinculados e vinculados, com naturezas juridicas distintas e que a destinacdo de
suas receitas pode ser relevante ao ndo para a sua qualificacdo. De tal modo, séo tributos que
possuem receitas livres ou definidas especificamente.

Logo, modificar a esséncia de cada tributos pode ferir o principio da nao vinculagéo,
especialmente quando se trata dos impostos. Da mesma forma quando se da fim diversos a
receita de uma contribuicdo, que de acordo com a Constituicdo da Republica de 1988 sua receita
deve ser destinada aquela despesa que lhe deu origem.

Torres (2014, p. 110), argumenta que a submissdo das contribui¢fes sociais ao
regime juridico tributario nos moldes do artigo 149 da Carta de 1988, fez com que tais exagoes
(re)adquirissem natureza tributaria e passassem a se confundir com os impostos com destinacdo

especial, fundadas na justificativa racional da solidariedade, ja que as contribui¢fes séo pagas
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por pessoas juridicas que ndo usufruem das prestacdes estatais, como se da, por exemplo, nas
contribuic6es previdenciérias sobre a folha de salarios. O argumento de Torres é plausivel, uma
vez que assim como 0s impostos, quem paga, nem sempre ird usufruir da atividade estatal.

Contudo, Torre (2014, p. 170) ainda diz que é caso de reflexdo a associacdo entre
seguranca dos direitos fundamentais financiada pelos impostos e a seguridade social suportada
pelas contribui¢bes sociais ou impostos com destinacdo especial, bem como a inclusdo da
justica parafiscal na justica fiscal, 0 que da azo a um sistema de seguridade social insustentavel
e em crise financeira permanente.

Segundo Tomé (2013, p. 14) “¢ imprescindivel, portanto, o controle do destino do
produto da arrecadacdo de contribuicdes, tanto no que diz respeito a destinacdo legal como a
destinacdo efetiva, ja que se trata de requisitos para a constitucionalidade da exacéo”.

Entretanto, em que pese o produto da arrecadacdo das contribuicdes sociais ser
exclusivamente destinado as finalidades que geraram a sua criagdo, como a previdéncia social,
a salde e a assisténcia social, na pratica isso ocorre de uma maneira diferente gracas ao fim
diverso dado a sua receita, ou seja, a tredestinacao e a desvinculacdo das receitas advindas das
contribuicgdes.

E importante levantar os institutos da tredestinagio e a desvinculagdo, que para
Queiroz (2009, p. 643) a desvinculacdo decorre de Emenda Constitucional ou de lei em sentido
incompativel com a destinacdo estabelecida pelo poder constituinte originario, segundo a qual
0 produto da arrecadacdo sera destinado a custear certa acdo estatal ou a financiar certo 6rgéo,
fundo ou despesa. Por outro lado, a tredestinacdo é o fendmeno representativo da ndo utilizacéo
de recursos para os fins normativamente previstos.

Nesse sentido, Drago (2015, p. 454) comenta-se sobre a Desvinculagdo de Receitas
da Uniao (DRU), que desde o ano 2000 passou a integrar o ordenamento juridico brasileiro, em
sucessdo ao Fundo Social de Emergéncia (FSE) e o Fundo de Estabilizagdo Fiscal (FEF).

Inicialmente, a Emenda Constitucional (EC) n° 27/2000, instituiu a DRU para o
periodo de 2000 a 2003 e desvinculou 20% da arrecadacéo de “impostos e contribui¢des sociais
da Unido, ja instituidos ou que vierem a ser virados no referido periodo, seus adicionais e
respectivos acreéscimos legais”. Novamente, a EC n° 42/2003 prorrogou a DRU até 2003. E
assim, por sucessivas vezes a DRU ja foi prorrogada, sendo a tltima, em 2016, por meio da EC
n° 93, que determinou a prorrogacdo da DRU até 31.12.2023 bem como a majoracdo do
percentual de desvinculagdo de 20% para 30% das contribui¢des sociais e de intervencgdo no
dominio econdmico e taxas arrecadadas pela Unido. Um detalhe importante da EC n° 93 é que

deixou de fora da desvinculagcdo os impostos e 0s acréscimos legais antes previstos. Ainda
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incluiu, segundo Ferraro (2018, p. 15/16) os artigos 76-A e 76-B no ADCT introduzindo no
ordenamento juridico patrio a desvinculagao de receitas dos Estados e Municipios (DREM).

A DRU e a DREM trazem consequéncias ndo muito felizes para um pais em que a
previdéncia social, a salde e a assisténcia social necessitam cada vez mais de recursos publicos
e reduzir os valores gastos nas finalidades constitucionalmente estabelecidas para as
contribuicbes ndo é a solucdo, pelo contrério, pode até piorar a situagdo dos mais necessitados.

Scaff considera uma medida paliativa:

Entendo que essa € uma medida paliativa, pois ndo resolve o problema, antes o agrava,
uma vez que o ponto central do debate estd nos chamados gastos obrigatorios, que
tém outra natureza. [...] Quando acima afirmei que desvincular ndo é solugéo, apenas
agravando a questdo social, é porque percebo que o problema estd em outro ponto.
Encontra-se naquilo que se chama de gastos obrigatorios, que tem outra natureza
jusfinanceira. (SCAFF, 2016, s/p)

Assim, Drago (2015, p. 455) diz que a DRU € um mecanismo que permite a
desvinculacéo de receitas originalmente afetadas sem estabelecer nenhum tipo de destinacéo ao
montante desvinculado, deixando-o a livre disposicdo do Poder Executivo.

Sobre esse tema é importante trazer ao texto, que no Ultimo dia 08 de fevereiro o
Supremo Tribunal Federal, na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF)
n°523, que teve por Relatora a Ministra Rosa Weber decidiu que a DRU nao fere a Constituicdo
Federal, nem viola o pacto federativo nela fixado. O Pleno da Corte julgou improcedente a
ADPF em que governadores de 24 estados, que pediam a partilha de 20% da receita das
contribuigdes sociais desvinculadas do orgamento da seguridade social por meio DRU. A ADPF
visava que a Unido fosse obrigada a partilhar essa verba. Para a ministra “o principio federativo
ndo possui um sentido Unico e separador, mas sim visa o equilibrio de forma a se amoldar as
necessidades do continuo aperfeicoamento institucional da Republica”3.

Ferraro (2018, p. 16), avalia que 0 governante passa a ter mais recursos de livre
alocacdo, o que possibilita uma reavaliacdo das politicas publicas a serem concretizadas de
acordo com as prioridades e urgéncias da sociedade naquele momento. Mas, também a
desvinculacdo da margem para discricionariedade dos governantes, que podem ou nao ser
comprometidos com as politicas publicas que beneficiem a populacéo.

Tomé (2013, p. 14), entende que caso o legislador ndo vincule o produto da
contribuicdo a certa finalidade, nos termos prescritos pela Constituicdo, o contribuinte podera

insurgir-se contra a constitucionalidade da instituicao desse tributo, ou seja, o contribuinte pode

8 Ver mais em: STF https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/1167863591/arguicao-de-descumprimento
-de-preceito-fundamental-adpf-523. Acesso em: 03 de out. 2021.
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opor-se a cobranca de contribui¢do que ndo seja destinada, no plano normativo ou no fatico, ao
custeio das atividades constitucionalmente prescritas.

Por outro lado, quando os impostos, que em regra sdo espécies tributarias ndo
vinculadas e passa-se a vincula-lo a 6rgdo, fundo ou despesas, esse tributo faz o caminho
inverso das contribui¢cGes. Contudo, ndo se pode alegar que houve alteracdo de sua natureza
juridica, que como tratado acima neste artigo, mesmo sendo uma receita transferida de um ente
para outro, tal tributo ndo perde a sua natureza juridica de imposto, mesmo aqueles que possuem
fato gerador semelhantes as contribui¢des. Scaff atribui um elo juridico que liga a receita de

um determinado imposto a uma finalidade ou acéo estatal especifica:

Vinculacdo é um liame juridico que une determinado grupo de receitas para uso em
certa finalidade. Sdo exemplos de vinculacéo constitucional a obrigacdo imposta a
Unido de aplicar 15% de sua receita corrente liquida em acdes e servicos publicos de
salide (artigo 198, parégrafo 2°, 1), ou ainda a obrigagdo de estados e municipios de
aplicar 25% de sua receita de impostos e transferéncias na manutencdo e
desenvolvimento do ensino (artigo 212). Nesse sentido, h& destinagdo especifica
dessas receitas por meio desse vinculo juridico que as une a uma determinada acéo
estatal especifica.(SCAFF, 2016, s/p)

Sobre esse tema Derzi ensina que a Constituicdo facultou a Unido instituir as

contribuigdes, desde que vincule a certas acoes:

[...] diferentemente da solidariedade difusa ao pagamento do imposto, a Constituicdo
prevé a solidariedade do contribuinte no pagamento de contribui¢des e empréstimos
compulsorios e a consequente faculdade outorgada a Unido de institui-los, de forma
direcionada e vinculada a certas a¢des. Inexistente o gasto ou desviado o produto
arrecadado para outras finalidades ndo autorizadas na Constitui¢do, cai a competéncia
do ente tributante para legislar e arrecadar. DERZI, 2008, p. 631)

Assim, se pago o tributo, mas identificada a tredestinacdo ou a ndo-aplicacdo dos
recursos arrecadados, tem-se um tributo sem fundamentacéo constitucional, ja que ndo existe a
“causa” da sua instituicdo e arrecadacdo, podendo inclusive, devida a restituicdo do indébito.

Portanto, mesmo havendo uma destinacdo especifica por meio de um vinculo
juridico ndo transforma o imposto em uma contribuicdo, justamente por ndo haver mudanca na
sua natureza juridica e nem em seu fato gerador. E ndo havendo a tredestinagdo ou a néo-
aplicagdo dos recursos arrecadados, tem-se um tributo sem fundamentag&o constitucional, ja

que ndo existe a “causa” da sua institui¢do e arrecadagao.

CONSIDERACOES FINAIS
A Lei Complementar n°®5.172/1956, que acaba de completar seus 55 anos de idade,

foi recepcionada pela “balzaquiana” Constituicdo de 1988, e juntas formam o Sistema
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Tributario Nacional brasileiro, ambas requerem grande esfor¢co de seus usuarios e estudiosos.
As davidas e inquietacdo a respeito dos mais diversos temas, preceitos, conceitos, por vezes 0s
deixam envoltos em zona ainda mais tormentosa. A exemplo, do tema deste artigo que discutiu
as implicacdes que envolvem a (ndo) vinculacgéo e a tredestinacéo da receita tributaria.

Tratou sob a dtica da vinculagdo de receita a fundos e sobre os conceitos da
vinculacdo/ndo-vinculacdo, da afetacdo e da destinacdo da receita tributaria, que sdo conceitos
muito proximos e que se modificam a depender da espécie tributaria a que se quer aplica-los.

A esfera constitucional utiliza a figura dos fundos para a redistribuicdo de receita
aos demais entes da Federacéo, inserindo receitas de impostos em seu financiamento, levando
oart. 167, IV da Constituicdo a estatuir Ihes enquanto ressalvas ao principio da ndo-vinculagéo.
O constituinte, impropriamente, encarou como a vinculacdo de receita uma operacédo, que, na
verdade, serve ao custeio do sistema de descentralizacéo fiscal.

Na esfera infraconstitucional, porém, as vinculagGes de receitas a fundos séo vistas
como reservas orcamentarias pré-estabelecidas.

Em uma reflexdo precisa, € necessario reconhecer que nenhum tributo pode ter sua
receita previamente vinculada a fundos. Os fundos apenas podem ser financiados a partir de
decisdes orcamentéarias oriundas do parlamento, ou seja, pela Lei Orcamentaria Anual. 1sso
quer dizer que, na pratica, nenhum fundo tem receita garantida, ndo sendo possivel vincular
previamente receitas tributarias a qualquer fundo.

Portanto, mesmo havendo uma destinacdo especifica por meio de um vinculo
juridico ndo transforma o imposto em uma contribuicao, justamente por ndo haver mudanca na
sua natureza juridica e nem em seu fato gerador. E ndo havendo a tredestinagdo ou a néo-
aplicacdo dos recursos arrecadados das contribui¢des, tem-se um tributo sem fundamentagéo

constitucional, ja que ndo existe a “causa” da sua instituicdo e arrecadacdo.
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