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EXCELENTISSIMA SENHORA MINISTRA PRESIDENTE DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL MINISTRA CARMEN LUCIA

O GOVERNADOR DO ESTADO DE MINAS GERAIS, Fernando
Damata Pimentel, nos termos do art. 102, § 1°, da Constituicdo da Republica
(CR/1988) e do art. 2°, inciso I, da Lei n® 9.882, de 3 de dezembro de 199 (Lei da
ADPF), vem propor a presente ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE
PRECEITO FUNDAMENTAL em desfavor de pratica inconstitucional
reiteradamente adotada pelo PRESIDENTE DA REPUBLICA, como Chefe
do Poder Executivo da UNIAO FEDERAL, pratica esta que descumpre
preceitos fundamentais da Constitui¢io Federal, conforme fundamentos que

passa a expor:

RAZOES DA ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO
DE PRECEITO FUNDAMENTAL

1. LEGITIMIDADE ATIVA - PERTINENCIA TEMATICA:

Inicialmente, anota-se a 6bvia legitimidade ativa dos requerentes, Governadores
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de Estado, porque o preceito fundamental que se visa resguardar, na presente
arguigdo de descumprimento de preceito fundamental (ADPF) é o principio
federativo, notadamente as regras constitucionais sobre partilha de receitas
tributarias. Logo, ¢ evidente a correla¢do entre os interesses dos Estados da

Federacdo, aqui representados pelos requerentes, e o objeto da presente ADPF.

2 A PRATICA DO PODER EXECUTIVO FEDERAL QUE
CONTRARIA PRECEITOS FUNDAMENTAIS DA CONSTITUICAO DA
REPUBLICA: Como sera explicado ao longo desta petigdo inicial, ha anos, a

Unido Federal vem ampliando suas receitas tributarias mediante a criagdo de
contribuigdes, expressdo aqui empregada como género, do qual fazem parte as
contribui¢des sociais (especialmente para a seguridade social), as contribui¢des
de interven¢do no dominio econémico (CIDE) e as contribuigdes corporativas
(nesse sentido, Ricardo Lobo Torres, que opta pela expressdo genérica
contribui¢des especiais; Curso de direito financeiro e tributario. 19 ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2013, p. 411).

3 A opg¢do pela cria¢do de contribui¢des, notadamente contribui¢oes
sociais, ndo foi gratuita ou fortuita. Ao reves, foi estrategicamente adotada de
modo a aumentar a arrecadagdo tributaria da Unido, contornando, porém, a
determinacdo constitucional de partilha com os Estados e o Distrito Federal dos
impostos residuais (art. 157, inciso I, da Constitui¢@o da Republica, CR/1988).
Nesse sentido, Luis Eduardo Schoueri averbou:

As contribui¢des sociais tém crescido muito em importdncia nas contas do

Governo Federal. Hd_uma_explicacdo imediata para tanto: enquanto as

contribuicdes sociais_destinam-se_integralmente as atividades da Unido, a

receita dos impostos arrecadados pela Unido ¢ repartida com Estados, Distrito

Federal e Municipios (v. art. 159 da Constituicao Federal) (in Direito
tributario. S@o Paulo: Saraiva, 2011, p. 205).
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4. Marcus Andrés Melo, nesse compasso, observou que a carga
tributaria nacional, entre 1994 e 2002, aumentou de 24% (vinte e quatro por
cento) para 34% (trinta e quatro por cento) do PIB (O sucesso inesperado das
reformas de segunda geragdo: federalismo, reformas constitucionais e politica
social. Dados, v. 48, n. 4, p. 845-889, 2005, p. 854). E de modo absolutamente

desproporcional, a parcela das contribui¢bes na receita tributaria total
aumentou mais de quatro vezes, passando de 11% (onze por cento) para 48%
(quarenta e oito por cento) da arrecadagdo tributaria federal (ob. cit., loc. cit.).

Em 2016, apenas a arrecadagdo com as contribui¢des PIS e COFINS
representou cerca de 4% (quatro por cento) do PIB brasileiro; e as
contribui¢des para a Seguridade Social, como um todo, representaram
aproximados 11% (onze por cento) do PIB, superando as fontes de
financiamento do or¢amento fiscal da Unido Federal (em torno de 8%) (Carga
Tributaria no Brasil: 2016. Receita Federal do Brasil. Brasilia, dez. 2017'.

5. Mais do que criar contribui¢des em profusdo, a Uniao Federal ainda
alterou o perfil financeiro-or¢amentario dessas contribuigdes, na medida em que,
de fato, tornou permanente a chamada Desvinculacio das Receitas da Unido

(DRU), em evidente fraude a modelagem originaria da Constitui¢do de 1988.

6. A atual DRU ¢é continuagdo, por assim dizer, do anterior Fundo
Social de Emergéncia (FSE), depois transformado em Fundo de Estabilizacio
Fiscal (FEF), e, finalmente, Desvinculagao das Receitas da Unidao (DRU).

Disponivel em: <htip.//idg.receita.fazenda.gov. br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-
aduaneiros/estudos-e-estatisticas/carga-tributaria-no-brasil/carga-tributaria-2016.pdf>. Acesso em:
01/03/2018).
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Assim, atualmente (e até 2023), por meio da DRU, nao sdo afetados e vinculados

ao orcamento da seguridade social (portanto, sdo desvinculados de sua

destinagdo constitucional), 30% (trinta por cento) da arrecadagdo com
contribui¢des sociais, além das contribui¢cdes de intervencdo no dominio
econdmico (CIDE) e taxas federais as suas rubricas especificas. Esses recursos
desafetados sio incluidos no or¢amento fiscal, e podem ser empregados de forma

desvinculada de suas finalidades originarias.

7. Esse processo de desafetagdo ou desvinculagdo da receita de
contribuigdes sociais do or¢amento da seguridade social se iniciou, como
assinalado, por meio do Fundo Social de Emergéncia, criado pela Emenda
Constitucional de Revisdo n°, 1, de 1994, que incluiu os arts. 71, 72 e 73 no Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT) da CR/1988. Deveria ser

aplicado apenas nos exercicios de 1994 e 1995.

Em 1996, sobreveio a Emenda Constitucional n°® 10 de 1996 (EC
10/1996), que prorrogou o FSE até 1997, alterando, ainda, sua denominagdo para

Fundo de Estabiliza¢ao Fiscal (FEF). Mais tarde, a Emenda Constitucional n°
17, de 1997, estendeu o FEF até 1999.

Finalmente, a Emenda Constitucional n® 27, de 2000, criou a
Desvincula¢io das Receitas da Unido (DRU), que vem sendo reiteradamente
prorrogada, nos termos da Emenda Constitucional n° 42, de 2003, da Emenda
Constitucional n°® 56, de 2007, da Emenda Constitucional n° 68, de 2011, e, por
enquanto, da Emenda Constitucional n® 93, de 2016, que prorrogou a vigéncia da
DRU até 2023.

8. A permanéncia desse mecanismo por mais de vinte anos (ou por

mais de trinta anos, se considerados, como mais correto, os anteriores FSE e
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FEF, denuncia que ndo se trata, verdadeiramente, de disposi¢ao transitoria, mas,

sim, de disposi¢io que se tornou permanente, afetando e modificando a

estrutura tributdria-orgamentdria da Constitui¢do da Republica, de modo a exigir

interpretacio evolutiva do texto constitucional, como sustentando ao longo

desta peticdo inicial.

9. CABIMENTO DA ARGUICAQ DE DESCUMPRIMENTO DE
PRECEITO FUNDAMENTAL: A arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental (ADPF), cuja existéncia esta prevista no art. 102, § 1°, da CR/1988,

foi regulamentada pela Lei n® 9.882, de 3 de dezembro de 1999, com a finalidade
especifica, nos termos da referida lei, de “evitar ou reparar lesdo a preceito
Sundamental, resultante de ato do Poder Publico” (art. 1°).

10. A jurisprudéncia do excelso Supremo Tribunal Federal vem
conferindo interpretag@o extensiva a esse comando, ampliando os significados das
expressoes “preceito fundamental” e “ato do Poder Publico”.

Assim, a ADPF, efetivamente, vem cumprindo a fungdo de
instrumento subsidiario das demais a¢des de controle concentrado, nos moldes
preconizados pelo art. 4°, § 1°, da Lei n°® 9.882, de 1999, segundo o qual néo se
admite ADPF “quando houver qualquer outro meio eficaz de sanar a

lesividade”.

1) Em li¢do doutrinaria, o Min. Alexandre de Moraes reconheceu que
a Le1 n® 9.882, de 1999, conferiu “certa discricionariedade ao STF, na escolha
de arguicoes que deverdo ser processadas e julgadas, podendo, em face de seu
carater subsidiario, deixar de conhecé-las quando concluir pela inexisténcia de
relevante interesse publico [...]" (in Jurisdi¢do constitucional e tribunais

constitucionais — Garantia suprema da Constitui¢do. 3* ed. Sdo Paulo: Editora
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Atlas, 2013, p. 260).

No caso dos autos, como se percebera da exposi¢do, ha relevante
interesse publico, o que ja é apontado pelo ajuizamento da presente ADPF por
grande numero de Governadores de Estado, em litisconsorcio ativo.

12 O PRECEITO CONSTITUCIONAL VIOLADO: No caso em

tela, o preceito fundamental que se afirma violado é o préprio principio

federativo, enunciado ja no art. 1° da CR/1988: "4 Repuiblica Federativa do
Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal [...]”. Somos uma Republica organizada em Federagciio, de modo que o
principio federativo estd na génese do nosso Estado Democratico de Direito.

I3, Ndo por outra razdo, o art. 60, § 4°, da CR/1988, ao enunciar as
chamadas cldusulas pétreas, dispde, em primeiro lugar, que “a forma federativa

de Estado” nio sera objeto de emenda constitucional.

14. E ao longo do texto constitucional, diversos dispositivos conferem
densidade normativa ao principio federativo, estabelecendo instrumentos para
que se cumpra o modelo de estado federal, denominado federalismo
cooperativo, que busca a descentraliza¢io do poder estatal, ampliando as
competéncias de Estados, Distrito Federal € Municipios.

15 Destacam-se, nesse contexto de densificagio do principio
federativo, os dispositivos que resultaram na amplia¢io da participacao
estadual e também municipal na receita tributaria federal, nos termos dos art.
157, art. 158, art. 159, art. 160 e art. 161, todos da CR/1988.

Néo ha divergéncia doutrinaria relevante em relagdo ao fato de ter a _
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vigente Constituiciao fortalecido o federalismo, constatagdo sempre presente

em qualquer analise juridica, politica e econdmica da nova ordem constitucional,
especialmente se confrontada com o modelo centralizador da Constitui¢do da
Republica de 1967, com a EC n° 1, de 1969.

16. Daniel Sarmento ¢ Claudio Pereira de Souza Neto, quando
examinaram 0s “tragos essenciais da Constitui¢io Federal”, pontuaram que a
“Constitui¢do de 88 ndo rompeu com a tradigdo centripeta brasileira, de extrema
concentragdo das competéncias normativas no plano federal” (in Direito
constitucional — Teoria, historia e métodos de trabalho. 2* ed. Belo Horizonte:
Forum, 2014, p. 173). Tanto que acrescentam que:

Além disso, promoveu um maior grau de descentralizacio administrativa, bem

como_financeira. Quanto a dltima, repartiu de forma mais favordvel aos

Estados e Municipios as competéncias tributdrias e as receitas decorrentes da

arrecadacdo de impostos, conferindo a tais entidades federativas condicées

para o exercicio das suas competéncias materiais, de forma a atenuar a sua

dependéncia_economica em relagao ao Poder Central, que caracterizava o

regime constitucional anterior (ob. cit., p. 173/174, “passim”).

17. O Ministro Gilmar Mendes ¢ Paulo Gustavo Gonet Branco,
também estudando a tributagdo e as financas publicas na atual Constituicdo da
Republica, compartilharam dessa visdo sobre o fortalecimento da autonomia
financeira de Estados e Municipios. E apos observarem que a “partilha da receita,
especialmente de impostos, é uma questdo fundamental do pacto federativo

brasileiro”, registraram que a “partilha do produto da arrecadacio dos Impostos

federais, por sua vez, foi novamente ampliada com a Constituicio de 1988,

inclusive como forma de promover a autonomia financeira dos entes menos
Javorecidos economicamente (Curso de direito constitucional. 10* ed. Sdo Paulo:
Editora Saraiva, 2015, p. 1.392, “passim”).
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18. No ambito tributario, Ricardo Lobo Torres anotou que a “CF 88
ampliou e refinou o sistema de reparticio de receitas tributiria”, assinalando

ainda que “a nova disciplina assegura aos Estados e Municipios volume maior

de recursos [...]” (in Curso de direito tributdrio e financeiro, ob. cit., p. 364).

19. Também Hugo de Brito Machado, outro ilustre tributarista,
pontificou que, com o “advento da Constituicio Federal de 1988 a
desconcentragdo do poder, pela descentralizacio dos recursos piblicos, Joi

consideravel” (in Curso de direito constitucional tributdrio. Sio Paulo,
Malheiros, 2012, p. 371).

20. Assim, ato (ou pritica) do Poder Publico que aponte para o
amesquinhamento da partilha da receita tributaria deve ser entendido como

violador de preceito fundamental, a ensejar sua correcio pela via da Arguicio

de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF), notadamente quando néo
existe, no plano do controle concentrado, meio mais eficaz de se sanar a violacdo

ao preceito fundamental.

21 O ATO DO _PODER PUBLICO _QUESTIONADO:
REITERADA PRATICA INCONSTITUCIONAL DO ENTE FEDERAL: Ao
julgar a ADPF 388/DF, Pleno, Rel. Min. Gilmar Mendes (Julgado em 09.03.16,
por unanimidade, no mérito), o excelso Supremo Tribunal Federal julgou

procedente a acdo para afastar a pratica inconstitucional consistente no

exercicio, por membros do Ministério Publico, de “cargos publicos fora do
ambito da Institui¢do, salvo o de professor e fungdes de magistério”. Determinou-
se, inclusive, a “exoneragdo dos ocupantes de cargos em desconformidade com
a interpreta¢do fixada” naquela ADPF n° 388/DF, conferindo-se eficacia
condenatéria a decisdo, que transpds os limites do preceito meramentg
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declaratorio.

Destacou o Min. Gilmar Mendes ser cabivel a ADPF, afirmando

que o “meio_eficaz de sanar a lesdo é aquele apto a solver a controvérsia

constitucional relevante de forma ampla, geral e imediata”.

Deste modo, apreciando no “caso concreto” a “institucionalizacéo
de pratica aparentemente contraria a Constituicdo”, o STF, por maioria,
concluiu como admissivel a ADPF para coibir aquela pratica contraria a

Constituicao da Republica.

[.é-se no voto do Min. Gilmar Mendes:

Ou seja, o ponto central ndo estd na edi¢do de norma incompativel com a
Constituigdo, mas na__institucionalizacio de uma prdtica contrdria a
Constituicao.

Em verdade, no presente caso, a agdo ndo mira apenas uma norma objetiva.

Ataca também o ato do Presidente da Republica que nomeou o Ministro de
Estado da Justica e, em geral, atos semelhantes em todas as esferas da

Administra¢ao Publica.

22. Em outro caso paradigmatico, Medida Cautelar na ADPF 347/DF,
Pleno, Rel. Min. Marco Aurélio, DJe de 19.2.16, o excelso Supremo Tribunal
Federal reconheceu o “estado de coisas inconstitucionais”:

CUSTODIADO — INTEGRIDADE FISICA E MORAL —~ SISTEMA
PENITENCIARIO — ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL — ADEQUACAQ. Cabivel é a argui¢io de descumprimento
de preceito fundamental considerada a situagio degradante das penitencidrias

no Brasil.
SISTEMA PENITENCIARIO NACIONAL — SUPERLOTA CAO CARCERARIA —
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CONDICOES DESUMANAS DE CUSTODIA — VIOLACAO MASSIVA DE
DIREITOS FUNDAMENTAIS — FALHAS ESTRUTURAIS — ESTADO DE
COISAS INCONSTITUCIONAL -~ CONFIGURACAO. Presente quadro de
violagdo massiva e persistente de direitos fundamentais, decorrente de falhas
estruturais e faléncia de politicas publicas e cuja modificagdo depende de
medidas abrangentes de natureza normativa, administrativa e orcamentdria,

deve o sistema penitencidrio nacional ser caracterizado como “estado de coisas

inconstitucional”, |...]

23 Colhe-se do voto do Min. Marco Aurélio:

Ha relagdo de causa e efeito entre atos comissivos e omissivos dos Poderes

Publicos da Unido, dos Estados e do Distrito Federal, atacados nesta agéo, e o

quadro de transgressdo de direitos relatado. O afastamento do estado de
inconstitucionalidades, conforme se pretende nesta agdo, s6 é possivel mediante
mudanga significativa do comportamento do Poder Publico, considerados atos

de natureza normativa, administrativa e judicial.

24. Doutrinariamente, o Min. Gilmar Mendes, em conjunto com Hely
Lopes Meirelles ¢ Arnoldo Wald, afirmou ndo ter “duvida acerca da
legitimidade de descumprimento de preceito fundamental em face desses atos
concretos ou omissoes infringentes de preceito fundamental”, reconhecendo,

pois, o cabimento da ADPF para combater ‘“atos concretos ou omissoes

imputaveis _ao Poder Publico” (in Mandado de seguranga e agdes
constitucionais. 35* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 674).

23, Na presente agdo, repita-se, discute-se pratica contraria a

Constituicdo de ndo partilhar receitas oriundas de contribui¢cdes sociais

desafetadas do orcamento da seguridade social (art. 76 do ADCT), pratica que
decorre de atos e omissoes do governo federal, cujo Chefe, incumbido da sua
diregdo superior, ¢ o Presidente da Republica. Dai a pertinéncia da ADPF, em
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razdo da auséncia de outro meio eficaz que permita colmatar o comportamento
indevido do ente federal. E se afirma, ainda, que essa pritica se qualifica como
verdadeira fraude a norma constitucional, cujo combate exige a adogdo de

interpretacio evolutiva, como se passa a expor.

26. A DESVINCULACAO DAS RECEITAS DA UNIAO E A
MODIFICACAO DA ESTRUTURA ORCAMENTARIA: Como j4 averbado,

a criagdo da DRU alterou, profundamente, o sistema tributario fixado na CR/198 8,

e essa alteragcdo comprometeu o principio federativo.

27 Como observaram Fernando Rezende, Fabricio Oliveira ¢ Erika
Araujo, as contribui¢des sociais, que possuem fei¢do juridica propria
(distinguindo-se, pois, do imposto, da taxa e das demais espécies tributérias),
foram criadas para atender a determinadas finalidades constitucionais,

atribuidas a Unido Federal (in O dilema fiscal: remendar ou reformar. Rio de
Janeiro: Editora FGV, 2007, p. 12).

Por essa razdo, as contribuic¢des sociais foram, originariamente,

excluidas da partilha constitucional de receitas tributirias (embora,

posteriormente, emendas constitucionais houvessem previsto algumas formas de
partilha, como aquela prevista para a contribui¢do de interven¢do no dominio
econdmico, nos termos do art. 159, inciso Il e § 4°, da CR/1988).

28. Todavia, os conceituados economistas citados advertiram que, ao
longo do tempo, deturpou-se a competéncia para criagio de contribui¢des
sociais, competéncia esta que, assinalam os requerentes, vem sendo usada para se

“contornar” o sistema constitucional fixado originariamente na CR/1988:
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O sistema tributdrio e o regime de financiamento da seguridade social, embora
concebidos para serem independentes, acabaram nascendo unidos pelo
abdomen. Desde entdo, o crescimento da seguridade provocou a atrofia da

federacdo. Com o crescimento das contribui¢ées para a seguridade, a
qualidade da tributacio foi se deteriorando, ao mesmo tempo que o objetivo de
reforcar _a_federacdo, conforme a_intencio dos constituintes, foi sendo
progressivamente abandonado (ob. cit., loc. cit.).

29, Também Francisco Dornelles percebeu o ataque a reparti¢io
constitucional das receitas tributdrias, esclarecendo que a ampliagdo da
arrecadacdo federal com contribui¢des ocorreu, ndo por opg¢do de técnica
tributdria, mas para burlar o principio federativo:

Essa ndo foi apenas uma questdo tributdria, no sentido mais restrito. A questdo
federativa foi decisiva. Como reagdo a descentralizacio da reforma de 1988, a
Unido passou a cobrar cada vez mais contribuicées — ¢ mesmo taxas —, e, em

consequéncia, reduziu a importdncia relativa dos impostos, cuja receita era
compartilhada com estados e municipios. Foi no bojo dessas mudan¢as que
foram criadas a COFINS, a CSLL, a CPMF e as CIDEs. Além de afetar o

equilibrio federativo, a justi¢a social e a eficiéncia econémica também foram

prejudicadas, porque muitas dessas contribui¢des 1ém natureza regressiva e
cumulativa. Sdo cobradas de forma invisivel, embutidas nos precos dos bens e
servigos, e, hoje, jd propiciam uma arrecadacdo maior que aquela derivada
dos impostos cldssicos (Constitui¢do de 1988: O Brasil 20 Anos Depois - Estado

e Economia em Vinte Anos de Mudangas (vol. IV). O Sistema Tributdrio da
Constituigdo de 1988. Senado Federal, p. 1- 28, 2008, p. 11).

30. Criou-se, assim, o que se poderia denominar como sistema de
arrecadacio paralelo (aspecto também abordado no Parecer n® 15.989, de

9.5.18, do Advogado-Geral do Estado de Minas Gerais, que acompanha esta
inicial), que deveria ser provisério (dai sua inser¢do no ADCT), mas, que de fato,
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tornou-se um novo e permanente sistema arrecadatério que convive com o

sistema original, constante do texto permanente da CR/1988.

21 Nesse sentido, Marcos Mendes, chefe da Assessoria Especial da
Receita Federal, comentando a proposta de reforma da Previdéncia Social,
assinalou a atual — e verdadeira — fun¢do da DRU:

Dado que a DRU ndo funciona mais como mecanismo para transferir recursos
do Or¢amento da Seguridade para o Or¢amento Fiscal, por que manté-la? Qual
o interesse do Governo Federal em renovd-la, toda vez que o prazo de validade
expira?

A resposta ¢ simples: ao longo do ano, algumas despesas ocorrem antes das
outras. Ha meses em que ndo ha recursos suficientes no Orgamento Fiscal para
pagar todas as despesas daquele or¢amento, enquanto ha sobras tempordrias
no Or¢amento da Seguridade, ¢ vice-versa. O que a DRU faz é permitir que,

temporariamente,_recursos de um_orcamento cubram_despesas _do outro

orcamento. A DRU simplesmente dd flexibilidade para se gerenciar as fontes

de recursos que cobrem a despesa de cada més (Existe desvio de recursos da

previdéncia para pagar outras despesas do governo? RFB, abr. 2017. Disponivel
em: <http://www.fazenda.gov.br/por-dentro-da-reforma-da-previdencia/artigos-
e-analises/existe-desvio-de-recursos-da-previdencia-para-pagar-outras-
despesas-do-governo>. Acesso em: 02/03/2018).

32 Efetivamente, entdo, transformou-se, via DRU, a propria
natureza financeira da arrecadagio da parcela (30%) das contribui¢des

sociais cuja destinac¢ao ¢ desvinculada.

35 Como sabido, em sua redagdo original, a Constitui¢io da Republica,

propositalmente, segregou os or¢amentos publicos, nos termos do art. 165, § 5°,

da CR/1988: a) or¢camento fiscal (inciso 1); or¢amento de investimento das

empresas publicas (inciso I1); e orgamento da seguridade social (inciso 111). Mais
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do que isso, a Constitui¢do também diferenciou as fontes de custeio do
orcamento da seguridade social, de modo a tornar efetiva a estrutura

or¢amentaria entdo criada.

34. Néo ha negar, nesse cenario, que as contribuicdes sociais sio (ou

eram) tributos especificamente criados para financiar o orcamento da

seguridade social. Também néo ha divergéncia doutrinaria séria, frise-se, sobre

a inegavel vinculaciio da receita das contribui¢des previdencidrias ao respectivo

orcamento da seguridade social. Nesse compasso, Hugo de Brito Machado
observou que a ‘fungdo das contribui¢des sociais, em face da vigente
Constitui¢do, decididamente nio é a de suprir o Tesouro Nacional de recursos
financeiros” (Curso de direito constitucional tributario, ob. cit., p. 174/175).

35. Todavia, mais adiante, o festejado tributarista constatou o “abuso
praticado pelas autoridades do Poder Executivo federal”, que, na pratica,
acabaram por embaralhar o orgamento fiscal com o or¢amento da seguridade

social:

Infelizmente, a autonomia do or¢amento da seguridade social terminou sendo
anulada com a unificacdo das receitas federal ¢ da seguridade social. Néo
obstante, nos termos do art. 165, § 5°, I, “o or¢amento da seguridade social,
abrangendo todas as entidades e orgdos a ela vinculados, da administragdo
direta ou indireta, bem como os fundos e fundagoes instituidos e mantidos pelo
Poder Publico”, essa autonomia terminou sendo anulada. [...]

As contribui¢bes com as quais os empregadores, os trabalhadores ¢ os
administradores de concursos de prognésticos financiam diretamente a
seguridade social ndo podem constituir receita do Tesouro Nacional
precisamente porque devem ingressar diretamente no orcamento da
seguridade social (ob. cit., p. 180).
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36. Malgrado a critica doutrinaria, é certo que, ao longo dos anos, se

institucionalizou a pratica da flexibilizacdo orcamentdria, por intermédio do

emprego da DRU (que ja perdura por varias décadas, se considerados os

anteriores mecanismos do FSE e do FEF). Por isso — e é necessério frisar este
ponto — ndo se vai discutir, nesta ADPF, a constitucionalidade da DRU, mas, ao

reveés, se vai tomar como premissa esse novo arranjo or¢amentario que,

inequivocamente, modificou a estrutura original da Constituicio.

37. E ndo se discute a constitucionalidade da DRU porque a criagdo e a
prorrogagdo desse mecanismo ja foram reconhecidas por este colendo STF como
medidas compativeis com a Constituigdo da Republica, sendo exemplo o RE n°
537.610/RS, 2* Turma, Rel. Min. Cezar Peluso, DJe, 18.12.09, no qual se
concluiu que “ndo € inconstitucional a desvinculagio de parte da arrecadagio

de contribui¢do social, levada a efeito por emenda constitucional”.

Posteriormente, embora ressaltando que a “guestdo nuclear deste
recurso extraordinario ndo é se o art. 76 do ADCT ofenderia norma permanente
da Constituigdo da Republica”, o excelso STF, julgando sob o rito da
repercussao geral o RE 566.007/RS, Pleno, Rel*. Min*. Carmen Licia, DJE,
11.2.15, asseverou que a “desvinculagdo parcial da receita das contribuicdes
sociais” ndo tornaria indevido o pagamento das contribui¢cdes previdenciarias,
ainda que a aplicagdo desses recursos ndo mais se destinasse ao orcamento da
seguridade social.

38. Desse modo, a presente ADPF tem como premissa a

constitucionalidade da DRU, mas, a partir do reconhecimento dessa

constitucionalidade, sustenta a necessidade de interpretacio evolutiva, que
resguarde o principio federativo, evitando-se a fraude a Constitui¢do, com

reconhecimento do impacto havido na modelagem federativa e no design de
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coparticipagdo dos Estados-membros em receitas tributdrias desvinculadas da
Unido.

39. Ressalte-se, ainda, que a tese agora proposta nesta ADPF ndo se
confunde com tese sustentada por varios Municipios, e rejeitada por este colendo
STF, segundo a qual a instituigdo da DRU teria alterado a natureza juridica das
contribui¢bes sociais, que deveriam ser consideradas impostos (em razdo da

mudanga na destina¢do do produto arrecadado). Asseverou este colendo STF, no
Ag.Rg. no RE 793.564/PE, 1* Turma, Rel. Min. Marco Aurélio, DJe, 1°.10.14:

[...] A desvinculagdo parcial da receita da Unido, constante do
artigo 76 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias, ndo transforma

as contribuicdes sociais e de intervencio no dominio econémico em impostos,

alterando a esséncia daquelas, ausente qualquer implicacio quanto a

apuracdao do Fundo de Participacdo dos Municipios. Precedente: A¢éo Direta

de Inconstitucionalidade n® 2.925/DF, em que fui designado redator para o
acordao. [...]

40. Percebe-se, entdo, que a tese sustentada pelos Municipios foi a de
que a DRU teria transformado as contribui¢bes em impostos, porque
desvinculadas as contribui¢des de suas finalidades constitucionais. E, sendo
imposto (mais especificamente, Imposto de Renda), haveria de ser incluida a
receita das contribuigdes na partilha de recursos tributarios, via Fundo de
Participa¢io dos Municipios (FPM, previsto no art. 159, I, b, da CR/1988).

O excelso STF recusou a tese por entender que a desvinculac¢io da

receita ndo alteraria a natureza juridica das contribuicdes especiais, que nao se

transformariam em impostos. Motivo pelo qual ndo se poderia incluir as receitas
das contribui¢des desvinculadas no FPM, porque esse fundo considera em sua
composigao a receita do Imposto de Renda.
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41. A tese aqui proposta encaminha-se em outro sentido, ¢ implica
reconhecer a agressdo ao preceito fundamental do pacto federativo originario

decorrente da alteragio indevida da realidade fatico-juridica.

Dessa maneira, em virtude da pereniza¢do da DRU, deve-se dar

adequada interpretacdo ao art. 157, inciso II, da CR/1988, de modo a estender a
partilha de recursos ali prevista, ndo apenas para os impostos residuais
eventualmente criados (sentido literal da norma), mas também para a receita de

contribuigdes sociais desvinculada do or¢amento da seguridade social.

42. Até porque, se assim ndo se fizer, estara sendo institucionalizada
verdadeira fraude a Constitui¢do, que compromete, diretamente, o principio
federativo, afetando a partilha de receitas tributérias, partilha essa engendrada
como forma de concretiza¢do do proprio principio federativo.

O que passamos a examinar.

43. A DRU E A FRAUDE A CONSTITUICAQ — NECESSIDADE
DE SE PRESERVAR A PARTILHA DE RECURSOS TRIBUTARIOS,
MECANISMO ESSENCIAL A DENSIFICACAO DO PRINCIPIO
FEDERATIVO: A fraude a lei ¢ figura bastante estudada, nio apenas no Direito
Privado, mas também no Direito Publico, observando Heleno Taveira Torres

que a acep¢do mais usada € a de “violagdes indiretas de normas, encobertas por
outras normas, de forma ardilosa, mediante atos unilaterais ou bilaterais, de tal
modo que o sujeito possa fugir a aplica¢do de normas imperativas” (in Direito

tributdrio e direito privado. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, p. 338).

44. A figura se assemelha, mas nio se confunde, com os atos praticados
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diretamente contra a lei, haja vista a peculiaridade, também realcada por Heleno
Torres, de que, na fraude a lei, ha uma conduta também dirigida “para violar a
lei, mas como tentativa de afastar sua incidéncia, de modo indireto, usando de
uma norma de cobertura para fazer-se sujeito a esta e ndo aquela que evita, por

ser-lhe de algum modo mais beneficia, em detrimento de terceiros ou credores”
(ob. cit., p. 338-339).

45, Embora no passado se tenha discutido o aspecto subjetivo da fraude
a lei, exigindo-se a inten¢éo fraudulenta, nos dias que correm, como acentuou
Heleno Taveira Torres, a “doutrina mais recente, a qual nos filiamos, |[...]
reconhece na objetiva existéncia do ato fraudulento o motivo para sua
qualificagdo. Diante da objetividade do agir em fraude a lei, tornar-se-ia
despiciendo buscar justificativa na boa-fé, na moral ou nos bons costumes, numa

regressdo a intencionalidade das partes [...] ” (ob. cit., p. 340).

46. No ja mencionado Parecer n° 15.989, de 9.5.18, do Advogado-
Geral do Estado de Minas Gerais, que acompanha esta inicial, o tema foi
aprofundado em termos teéricos, apontando-se, entdo, a possibilidade de também
haver fraude a Constitui¢do, de modo andlogo a conhecida figura da fraude a
lei:

E consabido que a Constituicdo pode também ser fraudada quando o
intérprete se vale de omissies legislativas, de leis ou mesmo de emendas
constitucionais para ferir obliquamente Carta Maior. Nesses casos, a *fraude
a Constituicdo” ocorre quando o operador do direito “contorna” os
mandamentos constitucionais valendo-se de lacunas, de leis de suporte ou
mesmo de emendas constitucionais. A fraude a Constitui¢io, nesse compasso,
nao traduz uma infracdo frontal e aberta @ norma constitucional, mas sim
uma espécie de “vulneracio obliqua” aos mandamentos constitucionais.
Ocorre, na verdade, uma circunvolucion de la Constitucion, razdo pela qual
ndo ha de se falar em inconstitucionalidade.
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Tal como na fraude a lei, o aplicador se vale de um dispositivo constitucional

previsto para_determinada_finalidade (norma_de cobertura) para elidir a

aplicacdo de outro (norma fraudada) que, na verdade, nio produz as mesmas

consequéncias juridicas. O aplicador se apoia em um dispositivo constitucional

de cobertura para elidir os efeitos de um outro dispositivo constitucional que ¢,
assim, fraudado. Por vezes, a fraude a Constitui¢do decorre de uma ofensa
obliqua ao sistema constitucional como um todo; da mesma forma, em outras
situagdes, o aplicador busca contornar a for¢a vinculante de um principio
constitucional fulcral (cliusula pétrea). E sabido que, mesmo emendas
constitucionais devem respeito a principios constitucionais fulcrais (clausulas
pétreas); nesse compasso, o aplicador do direito ndo pode se apoiar em normas
constitucionais de cobertura (dadas para finalidade distinta) para elidir a for¢a

vinculante de normas principioldgicas fulcrais.

47. O referido Parecer n°® 15.989 mencionou situagdes examinadas pelo
excelso STF, nas quais foi utilizada a figura da fraude a Constituicdo.

48. Destaque-se a decisdo proferida, sob o rito da repercussio geral,
no RE 637.485/RJ, Pleno, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJe, 21.5.13, na qual se
examinou o caso relativo a Prefeito Municipal, o qual, apés cumprir dois

mandatos consecutivos em determinado Municipio, concorreu, logo em seguida,
a elei¢do para Prefeito em outro Municipio.

A vedacdo constitucional admite a reelei¢do, “para um unico
periodo subsequente” (§5° do art. 14 da CR/1988), tendo este colendo STF,
porém, decidido que a eleigdo para outro mandato de Prefeito, ainda que em
Municipio distinto, configuraria “fraude a Constitui¢do”. Confira-se o seguinte
trecho do debate havido entre o Min. Ricardo Lewandowski e o Relator, Min.
Gilmar Mendes:

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI - Senhor Presidente,
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inicio louvando o voto do Ministro Gilmar Mendes — completo, como de habito
- e dizer que comungo da tese central defendida por Sua Exceléncia, que, de
Jato, ha fraude a Constituicdo quando, embora_aparentemente_haja_uma

licitude formal no ato de mudanca de domicilio, na verdade, 0o que estd

havendo é uma_fraude a Constituicdo. Porque se pretende, mediante

expedientes pretensamente licitos, ferir de morte a norma da Carta Magna,
que ¢ uma norma fundamental, que faz parte inclusive do nicleo central do
principio republicano - que é a proibicio de reeleicies sucessivas. [...]

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (RELATOR) - Exatamente. Eu disse

isso. A _prdtica constitucional mostrou que_de fato. o principio republicano

estava sendo violado. Numa interpretacao literal — de novo volto a dizer —, um

texto, uma modificagdo dessa dimensdo, ela acabou por produzir uma
modificacdo em todo o texto constitucional e, por isso, fomos apreendendo aos

poucos a sua repercussdo. Inicialmente, se fosse aqui ou acold um caso tépico,
mas se viu que se poderia engendrar formulas até mesmo para usar a influéncia,
ndo é?

49. A invocagdo da fraude a Constitui¢io também se fez presente em
decisdo monocratica do ilustre Min. Gilmar Mendes na Medida Liminar no MS
34.070/DF, DJe, 18.3.16, na qual se verberou a nomeagio de Ministro de Estado.
Ali ponderou o Min. Relator que a configuragdo da fraude a Constitui¢io,
naquele caso, havia se configurado, “a despeito de sua aparéncia de legalidade”,
porque 0s motivos para a nomeagdo “destoam da razio que a justifica, escapam

ao _principio e ao_interesse_que lhe é subjacente. Trata-se simplesmente de

garantir coeréncia valorativa ou justificativa ao sistema juridico e de apartar,

com clareza, discricionariedade de arbitrariedade”.

Identificou ainda, o Min. Gilmar Mendes, similaridade entre trés
espécies diferentes de “ilicitos atipicos”, quais sejam, “abuso de direito, fraude
a lei e desvio de finalidade/poder”. Pontuou, entdo, que, em todos eles, ha uma
“agdo que, prima facie, estaria em conformidade com uma regra juridica”’, mas
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que produz “resultado danoso como consequéncia, intencional ou néo”, de modo
que corregdo da fraude impde “o estabelecimento de uma segunda regra que
limita o alcance da primeira para qualificar como proibidos os comportamentos
que antes se apresentavam travestidos de legalidade” .

50. Nesse cenario, torna-se evidente que a perenizagido da DRU, com

desvinculagdo parcial da receita de contribuigdes sociais, configura verdadeira
fraude a Constitui¢ao.

Alteragdes na alocagdo orcamentaria de receitas tributérias, que se
iniciaram como medidas temporarias, em 1994 (FSE, depois FEF), foram
deturpadas, engendrando-se mecanismo que pudesse aumentar a arrecadacio
tributaria da Unido, a0 mesmo tempo em que se contornava a partilha
constitucional de receitas tributarias. E esta partilha, reitere-se, é comando que
densifica o principio federativo, que se constitui, sem qualquer duvida, preceito
fundamental da vigente Constitui¢do da Republica.

51 Ora, ndo se pode duvidar que, na concep¢do do federalismo fiscal,
a Constituicao da Repiiblica previu que o aumento da arrecadacio tributaria

para efeito do orcamento fiscal deveria ser feito pela via da criacao de

impostos residuais (art. 154, I, da CR/1988), alocando-se esses recursos no
orcamento fiscal (art. 165, § 5°, I, da CR/1988).

E esse aumento da arrecadacio tributdria, pela via dos impostos
residuais, haveria de ser compartilhado com os Estados e o Distrito Federal, a
razdo de 20% (vinte por cento), na forma do art. 157, II, da CR/1988.

52. Esse 0 modelo desenhado pela CR/1988, como aplicagdo, repita-se,
do principio federativo, que se aloja entre os preceitos fundamentais da
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vigente Constitui¢ao, caracterizando-se como clausula pétrea, a primeira delas,
alias, na ordem definida no art. 60, § 4°, da CR/1988.

23 Esse modelo passou a ser fraudado, na medida em que
desvinculacdes de receitas, inicialmente estabelecidas de modo temporario,

?

tornaram-se regras definitivas “ex facto”.

54. A atual DRU permitiu que a Unido Federal, aumentando
substancialmente sua receita tributaria por via das contribui¢bes sociais,
passasse a se utilizar de substancial parcela dessa receita (trinta por cento das

contribuigdes sociais) em seu orcamento fiscal.

35, Essa pratica, como visto, ¢ admitida (confessada) pela Receita
Federal do Brasil (vide item n° 31desta inicial), fraudando-se, assim, a regra de
partilha dos impostos adicionais, mediante a utilizagio de contribui¢des

sociais. Por outros termos, supostamente amparada pela norma de cobertura (no

caso, o art. 76 do ADCT), a Unido se utiliza de consideravel percentual das
contribuig¢des (30%) para aumentar sua arrecadagio tributaria, com alocacdo dos
recursos no or¢amento fiscal, e ndo no or¢camento da seguridade social.

Essa pratica contorna, entdo, o modelo fraudado, qual seja o design
da estrutura constitucional de partilha e de coparticipagdo em receitas tributérias
da Unido (cf art. 157, II), idealizada pela CR/1988, e que contemplava,
Justamente, a hipétese de aumento da receita tributaria que deveria vir dos
impostos residuais.

A Constitui¢do, assim, sob o ponto de vista tributério e financeiro, é ;
ofendida em sua arquitetura basilar.
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56. Nessa linha, Fernando Alvares Correia Dias, Consultor
Legislativo do Senado, participante do Nicleo de Estudos e Pesquisas do
Senado, em estudo realizado em 2011 sobre a DRU, afirmou que esse mecanismo
de desvinculagio de receitas, efetivamente, resultou em alteraciio do sistema
or¢amentario, solugdo “alternativa a uma ampla reforma nas finangas publicas

brasileiras”:

As sucessivas prorrogacdes da DRU mostram a necessidade desse mecanismo,
ainda_que como alternativa_ a_uma_ampla_reforma nas financas publicas

brasileiras. A Constitui¢ao Federal de 1988 incorporou inimeras demandas da
sociedade, especialmente nas dreas de saude, assisténcia e previdéncia social.
Muitas dessas demandas assumiram a forma de vinculagdes de receitas a érgao,
JSundo ou despesa. A DRU surge como uma forma de reduzir essas vinculagoes,
dada a dificuldade politica de realizar uma reforma fiscal abrangente. Em

visdo mais ampla, a_desvinculacdo representa um mecanismo para

compatibilizar o _arcabouco da Constituicdo de 1988 com a bem-sucedida

estabilizacdo econémica de 1994 (Desvincula¢io de Receitas da Uniio, ainda
necessdria? Colegdo Textos para Estudo, n® 103, out/2011, p. 222,

Em vez de realizar ampla reforma fiscal, fez-se verdadeiro remendo

por intermédio da DRU, como esclarecido por Fernando Correia Dias:

O ideal, porém, seria realizar uma ampla reforma fiscal de modo a revisar o
sistema de vinculagées, para conferir maior transparéncia e racionalidade ao
sistema or¢amentdrio. Essa revisdo deveria levar em conta a necessidade ¢ a
capacidade operacional de cada orgao, fundo ou despesa e, ademais, deveria
considerar a magnitude de esfor¢o para a concretizagdo do resultado primdrio,

sem ter que recorrer a expedientes contabeis pouco claros e duvidosos.

2 Disponivel em: <https://www]12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-

estudos/textos-para-discussao/td-103-desvinculacao-de-receitas-da-uniao-ainda-necessaria>.
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Naturalmente, a reforma fiscal seria a ocasido de reavaliar e redefinir as
prioridades de gasto do setor publico federal.

A realizacido de uma ampla reforma fiscal, porém, seria tarefa das mais
dificeis. Ela demandaria alteracées em mais de uma dezena de dispositivos da
Constitui¢iao Federal, exigiria uma negociacdo politica muito complexa e,
certamente, catalisaria a oposicdo de todos os setores prejudicados. A

alternativa mais pragmdtica, mas de menor grau de transparéncia, é prorrogar

mais uma vez a DRU, para possibilitar uma maior flexibilidade orcamentiria

e assegurar a obtengao do superavit primdrio. A vantagem da DRU é de fazer
um corte linear na maioria das vinculagdes, o que ¢é tecnicamente mais simples
e politicamente mais vidvel (ob. cit., p. 20/21).

57. Portanto, a Unido Federal vem fraudando a regra do art. 157, II, da
CR/1988, na medida em que, em_vez de criar impostos residuais para

aumentar sua arrecadacio, opta pela criagdo de contribui¢des sociais, mas

desvincula parte importante dessa nova arrecadacio (30%), afetando-a ao

or¢amento fiscal, quando deveria afeté-lo, no modelo federativo, ao or¢camento
da seguridade social.

58. A corregdo da fraude exige, entdo, interpretaciio evolutiva em face

do reconhecimento de ofensa a preceito fundamental, para que se equipare, a
luz da regra do art. 157, I, da CR/1988, a receita desvinculada de contribui¢des

a receita de impostos residuais, impedindo, assim, o contorcionismo

or¢amentario-tributario da pratica instituida pelo ente federal ha varios anos.

59. A INTERPRETACAO EVOLUTIVA DA CONSTITUICAO DA
REPUBLICA EM FACE DA VIOLACAO A PRECEITO FUNDAMENTAL
E DA CONSAGRACAO DO ART. 157, II, DA CR/1988 COMO
MECANISMO PARA RESGATAR O PRINCIPIO FEDERATIVO: J4

encerrando a argumentagdo, cumpre anotar, uma vez mais, que o objetivo da

presente ADPF ndo se volta para a declaragdo de inconstitucionalidade da DRU,
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mas, ao reves, pressupde a existéncia e a validade dessa desvinculacio das

receitas federais.

60. O objetivo da ADPF ¢ resgatar o principio federativo, afastando a
fraude a Constitui¢iao, de modo a se conferir novo alcance ao art. 157, II, da
CR/1988.

Assim, deve ser reconhecido aos Estados e ao Distrito Federal o
direito a participa¢do (a razdo de 20%) na arrecadacio de contribui¢cdes
sociais desafetada do or¢camento da seguridade social (e afetada ao orgamento
fiscal).

Por outros termos, ha que se considerar, apenas para fins de

partilha constitucional, as receitas auferidas por meio de contribui¢cdes

desvinculadas por meio da DRU a receita dos impostos residuais, recuperando-

se a vontade constitucional de participagdo dos Estados e do Distrito Federal na

receita tributaria decorrente de novos tributos.

61. Se a Uniio, para contornar a regra constitucional da partilha de
novos impostos (art. 157, II, da CR/1988), institucionalizou a pratica de criac¢io
de novas contribuig¢des sociais, cuja receita é parcialmente (30%) desafetada
do or¢amento da seguridade social, a solu¢do que melhor atende ao principio
federativo ¢ a da analogia que equipara esta receita desafetada (que efetivamente
existe) a receita dos impostos residuais (que a Unido prefere ndo criar).

Em suma, a fraude a Constitui¢ido deve ser evitada que implica
em flagrante violacio ao preceito fundamental da Federac¢iao ou da forma
federativa de Estado com a intepretac¢io evolutiva do contido no art. 157, 11
da CR/1988, também a parcela desvinculada das contribui¢des sociais.
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62. Pode ser afirmado, extensiva e analogicamente, que se tem aqui

hipétese de mutacido constitucional, isto ¢, na licio de Daniel Sarmento e

Claudio Pereira de Souza Neto, o “processo informal de mudanca da
Constitui¢do que ocorre quando surgem modificagdes significativas nos valores

sociais ou no quadro empirico subjacente ao texto constitucional, que provocam

a necessidade de adocdo de uma nova leitura da Constituicio ou de algum dos

seus dispositivos” (Direito constitucional — Teoria, historia e métodos de trabalho,
ob. cit., p. 341).

63. Nesse mesmo tom, pontificou o0 Min. Roberto Barroso:

Sem que se opere algum tipo de ruptura na ordem constituida — como um
movimento revolucionario ou a convocagdo do poder constituinte origindrio —,
duas sdo as possibilidades legitimas de mutagdo ou transicao constitucional:
(a) através de uma reforma do texto, pelo exercicio do poder constituinte
derivado, ou (b) através do recurso aos meios interpretativos. A interpretacio
evolutiva é um processo informal de reforma do texto da Constituicio.
Consiste ela na_atribuicdo de novos conteidos a norma constitucional, sem

modificacdo do seu teor literal, em razdo de mudancas histéricas ou de fatores

politicos e sociais que ndo estavam presentes na mente dos constituintes (in

Interpretagdo e aplicagao da Constitui¢do: fundamentos de uma dogmatica
constitucional transformadora. Sdo Paulo: Saraiva, 1999. p. 4).

64. Também o Min. Gilmar Mendes afirmou que “a mutagio
constitucional por interpretagdo pode-se dar em razdo de alteracées das
circunstancias faticas ou das circunstancias juridicas, ou ainda em razio da
existéncia de lacunas ou incompletude de disciplina normativa. Esses trés
critérios, interligados entre si, mas cujas diferengas sdo notdveis para o processo
de mudanga constitucional, podem se manifestar de diversas formas na
especificidade do caso concreto” (Limite entre interpretacdo e mutac¢do: andlise
sob a otica da jurisdigdo constitucional brasileira. In: Mutagdes constitucionais.
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Gilmar Ferreira Mendes e Carlos Blanco de Morais (org.). Sdo Paulo: Saraiva,
2016, p. 188).

65. O Min. Gilmar Mendes recolheu, na jurisprudéncia do STF,
diversos exemplos em que reconhecida a mutacio constitucional, como o caso
relativo a fidelidade partidaria, o “caso LOAS”, a “andlise dos vetos a lei dos

royalties e costume inconstitucional ” (ob. cit., p. 189/202).

66. Outros precedentes que devem ser lembrados referem-se ao
desvirtuamento da exigéncia de autorizacio da Assembleia Legislativa para

que os Governadores fossem processados criminalmente, o que levou o
excelso STF a alterar sua interpretagdo sobre a regra do art. 86 da CR/1988, ndo
mais condicionado as a¢des criminais a prévia autoriza¢do do Parlamento. Tome-
se como exemplo, entre tantas, a decisdo proferida na ADI 4.362/DF, Pleno,
Relator para o acérddo Min. Roberto Barroso, DJe 6.2.18:

E possivel dizer-se, entdo, que a mutagdo constitucional consiste em uma
alteragdo do significado de determinada norma da Constituicdo, sem
observancia do mecanismo constitucionalmente previsto para as emendas e,
além disso, sem que tenha havido qualquer modificagdo de seu texto. Este novo
sentido ou_alcance do mandamento constitucional pode decorrer de uma

mudanca na realidade fitica ou de uma nova percepcio do Direito, uma

releitura do que deve ser considerado ético ou justo. Para que seja legitima, a

mutacdo precisa ter lasiro democrdtico, isto é, deve corresponder a uma
demanda social efetiva por parte da coletividade, estando respaldada, portanto,
pela soberania popular. |...]

Prosseguiu o Min. Barroso, na referida ADI 4.362/DF

Como 56 existe norma interpretada, a mutagdo constitucional ocorrerd quando

se estiver diante da altera¢ao de uma interpretag¢ao previamente dada. No caso ,
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da_interpretacdo judicial, haverd mutacdo constitucional quando, por

exemplo, o Supremo Tribunal Federal vier a atribuir a determinada norma

constitucional sentido diverso do que fixara anteriormente, seja pela mudanca

da realidade social ou por uma nova percepgio do Direito.

Considerando, entdo, que as Assembleias Legislativas, na pratica,
ndo autorizavam o processamento de a¢des criminais contra os Governadores de

Estado, o colendo STF entendeu ser necessario rever a interpretacio que se

adotara, até entio, a respeito da necessidade dessa autorizacao, como se vé

no voto do Min. Roberto Barroso:

Esses numeros sdo extraordinariamente loquazes da violagdo ao principio
republicano  nos  Estados-membros e fornecem uma confirmacio
particularmente irrefutdvel da intuicdo de que a instituicdo de licengas prévias
nas unidades federativas serve a propdsitos ndo republicanos, estando a
disposi¢do de governos de coalizdo. A distor¢do do instituto, portanto, mostra-

se_flagrante. Por essa razdo, ¢ com a devida vénia, penso que uma
governabilidade ndo republicana jamais poderd ser invocada para justificar
uma exceg¢do ao principio republicano ndo autorizada pela Constitui¢do
Federal.

67. O “quadro empirico subjacente” ao art. 157, inciso II, da CR/1988,
exige o reconhecimento da necessaria mutac¢io constitucional ou, caso assim se
entenda eventualmente da aplicagdo de uma interpreta¢io evolutiva, visto que,
como concretizagdo do principio federativo, o referido dispositivo previu a

partilha da receita dos impostos residuais.

Todavia, a Unido, em vez de aumentar as receitas vocacionadas ao
orcamento fiscal, com a criagdo dos impostos residuais, claramente optou pela

cria¢do de incontaveis contribuigdes.
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Mas ndo foi apenas isso: além de aumentar sua arrecadacio por
meio de contribui¢des, a Unido Federal, valendo-se da DRU, direcionou parte
substancial (30%) dessa receita de contribui¢des sociais para o or¢amento fiscal,
em inegavel fraude a Constitui¢ao da Republica.

68. O principio federativo, preceito fundamental da vigente ordem
constitucional, vem sendo violado, impondo-se, por isso, o reconhecimento da
violagdo ao preceito fundamental do modelo federativo de Estado adotado pela
Republica Federativa do Brasil como quadro que impde uma interpretagdo
evolutiva do art. 157, II, da CR/1988, que deve ser compreendido, agora, como
determinagdo para partilha, nao apenas dos impostos residuais, mas também

do percentual (30%) da receita de contribuicées previdenciarias

desvinculadas do orcamento da seguridade.

69. Ha, pois, mecanismos constitucionais para, na via da ADPF,
resgatar-se o sentido amplo do principio federativo, sem que se fa¢a necessaria

a pronuncia de inconstitucionalidade da DRU, bastando, para evitar a fraude
constitucional, impor os efeitos da norma fraudada (art. 157, 11, da CR/1988),

também no _que concerne aos recursos desvinculados das contribuicdes

sociais (30%, nos termos do art. 76 do ADCT), recursos estes que deverio ser

partilhados com Estados, Distrito Federal e Municipios, a razio de 20% do
total desvinculado das contribuicdes.

70. SINTESE CONCLUSIVA: Em face de todo o exposto, podem ser

firmadas as seguintes conclusdes, a titulo de sintese:

A) A CR/1988 determinou que a cria¢do de novos impostos
(residuais) pela Unido também fosse objeto de partilha constitucional
(art. 157, I, da CR/1988).
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B) A Unido Federal, todavia, para incrementar sua arrecadagdo
tributaria, abdicou da cria¢io de impostos residuais, adotando,
inequivocamente, as contribui¢des especiais como forma de aumento

da arrecadagdo tributéria para abastecer o or¢amento fiscal.

C) Essa opgado pelas contribui¢des se fez em fraude ao principio
federativo, porque, além de optar pela criagcdo de novas contribui¢des
(desprezando os impostos residuais), a Unidao Federal ainda equiparou,
sob o angulo orcamentario, a receita de percentual (30%) da
arrecadagdo de contribuigdes sociais aos impostos residuais, porque
esse percentual da arrecadacdo de contribuigdes foi1 afetado ao
or¢camento fiscal (art. 76 do ADCT).

D) A corre¢do da fraude a Constitui¢dao exige, assim, que se
reconheca a necessidade de interpretacdo evolutiva do art. 157, 11, da

CR/1988, devendo ser partilhada com os Estados e o Distrito Federal,
a razdo de 20%, também a receita de contribui¢ées desafetadas por
for¢a do mecanismo da DRU (art. 76 do ADCT).

72. CONCESSAQ DE MEDIDA LIMINAR —~
RESTABELECIMENTO DO PRIMADO DO PRINCIPIO FEDERATIVO:
Prevé a Lei n® 9.882, de 1999, que a liminar em ADPF podera consistir em

qualquer medida “que apresente relagdo com a matéria objeto da argui¢do de

descumprimento de preceito fundamental” (art. 5°, § 3°). No caso em tela, a
medida devera restabelecer, ainda que provisoriamente, o equilibrio federativo,

determinando-se a Unido Federal que deposite em juizo o percentual de 20%

(vinte por cento), previsto no art. 157, II, da CR/1988, da receita das

contribui¢des sociais desvinculadas do orcamento da seguridade social (art.
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76 do ADCT).

73, Ressalte-se que o fato de a DRU ja existir ha varios anos ndo pode
ser utilizado como razdo para se denegar a medida liminar, ao argumento de que
se trata de situag@o ja consolidada. Em sede de ADPF, hd que se dar preferéncia
ao resgate do preceito fundamental violado, pouco importando, nesse contexto,

que a ofensa ao preceito fundamental, decorrente de pratica inconstitucional,
persista ha varios anos.

74. Deve se adotar, no presente caso, a mesma razio que fundamentou a
concessdo da Medida Cautelar na ADPF 347/DF, Pleno, Rel. Min. Marco
Aurélio, DJe, 19.2.16, cujo objetivo foi reparar o “estado de coisas

inconstitucionais” que caracteriza o sistema carcerario brasileiro. No r. voto
condutor, 0 Min. Marco Aurélio aduziu os seguintes fundamentos:

Trata-se do que a doutrina vem designando de “litigio estrutural”, no qual sdo

necessdrias outras politicas publicas ou corre¢io daquelas que ndo alcancam
os objetivos desejados, alocagao de recursos orcamentdrios, ajustes nos
arranjos institucionais e nas préprias institui¢es, novas interpretagoes e

aplicagoes das leis penais, enfim, um amplo conjunto de mudancas

estruturais, envolvida uma pluralidade de autoridades publicas.

A vontade politica de um unico érgdo ou poder ndo servird para resolver o
quadro de inconstitucionalidades. A eliminag¢do ou a redugéo dos problemas
dependem da coordenagdo de medidas de diferentes naturezas e oriundas da
Unido, dos estados e do Distrito Federal: intervengdes legislativas, executivas,
or¢amentarias e interpretativas (Judicidrio). A solug¢do requer acdes
orquestradas, a passagem do concerto (com C) institucional para o conserto

(com S) do quadro inconstitucional.

75. Também aqui se tem litigio estrutural, embora a solu¢do seja menos ‘
complexa do que no caso objeto da ADPF 347/DF. Isso porque o cerne do i
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problema estd na partilha de receitas tributarias, relacio que, diretamente,

apenas envolve a Unido e os Estados. Todavia, diante do impasse institucional,

no qual a Unido Federal, valendo-se de seu imenso capital politico e econémico,
persiste na manutencio da fraude a Constitui¢io, a intervenc¢io deste colendo
Supremo Tribunal Federal anuncia-se como a melhor alternativa para a

superacdo desse impasse constitucional. Volte-se, aqui, a argumentagio

deduzida pelo ilustre Min. Marco Aurélio, na referida MC na ADP 347/DF:

Importante identificar qual papel pode o Supremo desempenhar para viabilizar
esse novo arranjo. [...]

Hd mais: apenas o Supremo revela-se capaz, ante a situacdo descrita, de

superar os bloqueios politicos e institucionais que vém impedindo o avanco de

solucdes, o que significa cumprir ao Tribunal o papel de retirar os demais

Poderes da inércia, catalisar os debates e novas politicas piblicas, coordenar

as acdes e monitorar os resultados. Isso é o que se aguarda deste Tribunal e

ndo se pode exigir que se abstenha de intervir, em nome do principio

democrdtico, quando os canais politicos se apresentem obstruidos, sob pena

de chegar-se a um somatdrio de inércias injustificadas. Blogueios da espécie

traduzem-se em barreiras a efetividade da propria Constitui¢do e dos Tratados
Internacionais sobre Direitos Humanos. [...]

Repita-se. a_intervencdo judicial mostra-se legitima presente padrio elevado

de _omissdo_estatal frente a situagdo de violagdo generalizada de direitos

Jundamentais. Verificada a paralisia dos poderes politicos, argumentos
idealizados do principio democratico fazem pouco sentido prdtico. [...]

Em sintese, a solugdo das graves violagdes de direitos fundamentais dos presos,
decorrentes da faléncia do sistema prisional, presentes politicas publicas
ineficientes e de resultados indesejados, ndo consegue avangar nas arenas
politicas ante a condicdo dos presos, de grupo social minoritdrio, impopular e
marginalizado. Nesse cendrio de bloqueios politicos insuperdveis, fracasso de
representacdo, pontos cegos legislativos e temores de custos politicos, a
interven¢do do Supremo, na medida correta e suficiente, nido pode sofrer
qualquer objecio de natureza democritica. [...]

Esse ¢, enfim, o papel que deve desempenhar o Tribunal em favor da superagdo
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do quadro de inconstitucionalidades do sistema prisional: retirar as autoridades
publicas do estado de letargia, provocar a formulagdo de novas politicas
publicas, aumentar a deliberagdo politica e social sobre a matéria e monitorar
o sucesso da implementagdo das providéncias escolhidas, assegurando, assim,

a efetividade pratica das solugdes propostas. Ordens flexiveis _sob

monitoramento previnem a_supremacia _judicial e, ao _mesmo__tempo,

promovem a integracdo institucional cogitada pelo ministro Gilmar Mendes,

formuladas que sdo no marco de um constitucionalismo cooperativo.

76. Por mais que se reconhega a necessidade de reforma tributaria, que
torne mais eficiente e justo o sistema tributario, a0 mesmo tempo em que
restabeleca o equilibrio federativo em relagio a partilha das receitas
tributarias, impasses institucionais historicos ndo permitem que se atenda aquela
premente necessidade. Ao mesmo tempo, a Unido faz, as avessas, a sua reforma,
desvinculando recursos do or¢amento da seguridade social, que sdo alocados no
orcamento fiscal, fraudando-se, porém, a regra constitucional de que impostos
residuais (tributos novos) devam ser também partilhados (art. 157, II, da
CR/1988).

17 Dai a justificativa do pedido liminar, assentado na fundamentacio

¥

deduzida, arevelar o “fumus boni iuris”, e no perigo da perpetuacio de frauda
a Constitui¢do, a denotar o “periculum in mora”. A lesio a preceito
fundamental, ainda que decorrente de pratica inconstitucional que se repete ha
anos, deve ser imediatamente sanada, preservando-se, entdo, a possibilidade de

recomposicdo da correta partilha da receita tributaria, tdo logo julgado o

mérito da presente arguigao.

78. O ora requerente pede, entdo, liminarmente, que seja ordenado a

Unido Federal, na pessoa do Chefe do Executivo, o depésito judicial do

percentual de 20% (vinte por cento) da receita de contribuicdes sociais
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desvinculada do or¢camento da seguridade social (art. 76 do ADCT),
conferindo-se novo significado a regra do art. 157, II, da CR/1988.

79. PEDIDOS E REQUERIMENTOS: Ao final, o requerente pede
que seja julgada procedente a presente Argui¢do de Descumprimento de Preceito

Fundamental, reconhecendo-se a fraude a Constituigido ¢ a mutacio

constitucional em razdo da perenizagdo da Desvinculagdo da Receita da Unido
(art. 76 do ADCTN), de modo a conferir interpretacio conforme a Constituicio

ao art. 157, inciso 11, da CR/1998, obrigando a Unido Federal a também partilhar
com os Estados e o Distrito Federal, a razdo de 20% (vinte por cento), os valores
das contribui¢des sociais desvinculados do or¢amento da seguridade social, e
vinculados ao or¢amento fiscal, por meio da DRU (Desvinculagio das Receitas
da Uniao).

80. Na forma da Lei n® 9.882 de 1999, requer a notificacido do
Presidente da Repiblica, para que preste as informagdes que entender
pertinentes.com a adogdo posterior dos demais procedimentos legais.

31. Requer, como meio de prova, os anexos documentos e relatérios que
comprovam a violagao do preceito fundamental.

Requer, ainda, se assim se entender necessario, a requisicio de
informacgoes adicionais a Receita Federal do Brasil, a Secretaria do Tesouro
Nacional, ao Tribunal de Contas da Unido, entre outros 6rgdos federais que
participam da partilha de recursos tributarios.

82. Por estimativa, atribui a causa o valor de R$ 1.000,00 (mil reais),
assinalando que, no controle concentrado, ndo ha verdadeiramente pretensées

cujo conteltldo econdémico possa ser estimado. Consequentemente, o valor
wWWww age. mg gov. br
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indicado € meramente estimativo, apenas para fins de atendimento do regramento
processual civil.

Belo Horizonte, 11 de junho de 2018.

FERNANDO® DAMATA PIMENTEL
Governador do Estado de Minas Gerais
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S )/CTOR %ZI FILHO

Presidente da Camara Técnica do Colégio Nacional de Procuradores-Gerais dos
Estados e do Distrito Federal

Procurador do Estado de Mato Grosso do Sul
OAB/DF 30.991

www age mg gov. br
Av. Afonso Pena, n" 4000, Cruzeiro, Belo Horizonte, Minas Gerais (CEP 30.130-009)
Telefone (31) 3218-0700 - 3218-0882 - 3218-0880



CCONPEG

COLEGIO MACIOMAL DE PROCURADORES CERALL
0O% F3TADOY £ DO DISTRITO FEDERAL

FRANCIS KIE REBOUCAS CHAGAS JUNIOR
Presidente do Colégio Nacjonal de Procuradores-Gerais dos Estados e do Distrito

eral

Procurador-Geral do Estado Rio Grande do Norte
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Vice-Presidente do Colégio Nacional de Procuradores-Gerais dos Estados ¢ do
Distrito Federal
Procuradora-Geral do Distrito Federal

ARIA LIDIA SOARES

Procuradora-Geral do Estado do Acre

Procurador-G

do Estado do Amapa

PAL{LOMORENO ARVATHO

Procurador-Geral do Estado da Bahia
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(IUVENCIO VASCONCELOS VIANA

Procurador-Geral do Estado do Ceara

ADALBERTO NEVES MIRANDA

Procurador-Geral do Estado do Mato Grosso do Sul

Procurador-Geral do Estado do Para

&t e ARNEIRO

Procurador-Geral do Estado da Paraiba
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/7 ANTONIO CESAR CAULA REIS

Procurador-Geral do Estado de Pernambuco
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Procurador-Geral do Estado do Piaui
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~ Procurador-Geral do Estado de Ronddnia
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A;URELIO CANTUARIA

Procu/'ador-Geral do Estado de Roraima

SANTOS GAMA DA SILVA
adora-Geral do Estado do Sergipe
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SANDRO MARCELO KOZIKOSKI

Procurador-Geral do Estado do Parana

LUIZ CESAR KIMURA

Procurador-Geral do Estado de Goias
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