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Resumo

Esta investigacdo busca analisar as consequéncias diretas da utilizacdo dos valores
arrecadados e destinados aos Fundos de Combate a Pobreza Estaduais a diversos
itens aos quais as receitas de arrecadacdo de impostos estdo vinculadas. A
importadncia do assunto estd na propria finalidade para a instituicdo dos fundos,
notadamente, fomentar o acréscimo das condi¢des sociais dos cidadaos, diminuindo
a desigualdade social, nas areas de nutricdo, de habitacdo, de educacéo, de saude,
de seguranca, de reforco de renda familiar e outros programas de relevante
interesse social, voltados para melhoria da qualidade de vida. Eventuais
consequéncias poderdo atingir diretamente as atividades de execucao dos fins para
quais os fundos foram instituidos, minimizando os impactos das politicas de
diminuicdo da desigualdade social.
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Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais de
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Abstract/Resumen/Résumeé

This article aims to examine direct consequences of the use of incomes collected for
the States Fund for Eradication of Poverty as several items to which the tax revenues
are linked, such as the Fund for the Maintenance and Development of Basic
Education and Educational Professionals Valorization - FUNDEB. The importance of
the subject is in the own purpose of the funds creation, which is, promoting best
social conditions of citizens, reducing social inequality in nutrition, housing,

education, health, security, family income and other of relevant social interests
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programs to improve life quality. Possible consequences could directly strikes the
execution of funds goals, reaching the impact of reducing social inequality policies.

Keywords/Palabras-claves/Mots-clés:  Education. Fund for Eradication of Poverty.
Fund for the Maintenance and Development of Basic Education and Educational

Professionals Valorization. Health. Poverty.

1 INTRODUCAO

A populacado brasileira convive diuturnamente com uma situacdo de
completa desigualdade social. Ndo h& controvérsia quanto ao fato de que um
namero expressivo da populacdo brasileira vive ou tenta sobrevevir em condicbes
sociais bastante desfavoraveis, sem saneamento, alimentacdo, saude e educacéo
mininamente aceitaveis.

Exatamente em atencdo a esse contexto social, a Constituicdo Federal de
1988, no seu catalogo de direitos fundamentais, arrolou um conjunto de direitos
fundamentais sociais, buscando garantir condicbes minimas de vida digna aos
brasileiros. Nao obstante essa fixacdo normativa constitucional, o Estado brasileiro
ndo conseguiu concretizar minimamente melhores condi¢cdes de vida social as
camadas menos favorecidas da sociedade. Na perspectiva de reduzir esse
descompasso, sobreveio nova normalizacdo constitucional. Nesse sentido, a
Emenda Constitucional n.° 31, de 14 de dezembro de 2000 (EC n° 31/2000), inseriu
a disposicdo do art. 82 na Constituicdo Federal de 1988, no Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias (ADCT), determinacgdo, aos Estados da Federacédo, da
instituicdo de Fundos de Combate a Pobreza, através de adicional de até dois
pontos percentuais na aliquota do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e
Servicos — ICMS. A razdo central para a criagdo desse adicional € dar efetividade as
obrigacdes de o Estado melhorar as condi¢des de vida dos grupos mais carentes.

A criagdo do Fundacdo de Combate a Pobreza produziu diversos e
significativos impactos na gestao dos recursos publicos, ndo somente pela finalidade
instituida, mas pela existéncia da vinculacdo dos valores da arrecadacdo para
alguns itens, como o percentual de gastos em educacgéo e saude, receita liquida real

(pagamento da divida publica) e o calculo dos valores a serem remetidos ao Fundo
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de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Béasica e de Valorizagdo dos
Profissionais de Educag¢ao — FUNDEB.

Sob esta perspectiva, o objetivo dessa investigacdo € analisar o impacto da
arrecadacédo dos Fundos de Combate a Pobreza Estaduais, relacionado a algumas
vincula¢gdes que podem retirar a efetividade que objetiva do legislador constitucional.
Essas questdes referem-se a vinculacdo da arrecadagdo, de determinados
percentuais, para o pagamento da divida dos Estados com a Unido, repasse de
valores para o FUNDEB, do Programa de Formacdo do Patriménio do Servidor
Publico (PASEP) e do minimo a ser aplicado em educacdo e saude. O que segue
tem a pretensdo de examinar esses pontos, desde a iniciativa legislativa de
instituicdo dos fundos, sob o prisma das suas caracteristicas, seus objetivos, da
aplicacdo nos casos objeto do estudo, com avaliacédo tedrica e jurisprudencial. O

estudo observa a metodologia de pesquisa bibliografica comparativa.

2 OS FUNDOS DE COMBATE A POBREZA.

A historia e as razbes da criacdo dos Fundos de Combate a Pobreza no
cenario do ordenamento juridico brasileiro remetem a Proposta de Emenda
Constitucional 67/1999 do entdo Senador da Republica Anténio Carlos Magalhaes.
Na oportunidadade, as razdes de justificacdo da inovacao legislativa constitucional
diziam com a urgente necessidade de se reduzir a desigualdade na distribuicdo de
renda na sociedade brasileira, fendbmeno indicado como determiante para o0s
problemas sociais centrais no Estado. A pobreza e miséria, presentes no dia a dia
da sociedade, seriam oriundas da tamanha desigualdade de renda existente.
Afirmou-se, na época, que “os indicadores sociais brasileiros nos colocam abaixo de
paises de niveis de renda bem inferiores aos nossos”, pecando o Estado em “reduzir
o enorme fosso social construido ao longo de nossa histéria econémica” (Diario do
Senado Federal, 1999, p. 1996).

Nesse sentido, entdo, a Proposta de Emenda Constitucional se apresentou
lastreada na necessidade que fossem cobrados valores da sociedade brasileira
(tributos), para a implementacdo das minimas condi¢cfes de vida digna das classes
menos favorecidas, de tal modo a se reduzir o grau de desigualdades. Essa

proposta, na tramitacdo no Senado Federal, nos dois turnos, foi aprovada com mais
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de 85% dos votos dos Senadores presentes as sessfes. Ao ensejo de sua
tramitacdo na Camara dos Deputados, o parecer do relator, na Comissdo de
Constituicdo e Justica e de Cidadania e de Redacéao, diz (Diario da Camara dos
Deputados, 2000, p. 33800):

Em verdade, a presente Proposta de Emenda busca realizar um dos
objetivos fundamentais da Republica, exortando o Estado a assumir de
forma mais concreta seu papel de provedor do bem-estar geral e,
particularmente, do segmento da populacdo mais sofrida e,
lamentavelmente, até aqui, menos assistidas pelos recursos publicos.
Nos dois turnos de votacdo, a Proposta de Emenda Constitucional foi
aprovada na Camara de Deputados, retornando ao Senando Federal, quando,

entdo, resultou na Emenda Constitucional 31/2000.

Os Fundos de Combate & Pobreza criados entdo com fundamento no art. 82
do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias, independentemente da
nomenclatura ou desingacdo que lhes seja dada pela legislacdo especifica de cada
Estado da Federacdo, tém seus recursos oriundos de adicionais de aliquota do
imposto sobre circulagdo de mercadorias e servigcos - ICMS, incidente sobre os
produtos e servicos supérfluos. Como se trata de um fundo, com finalidades
especificas, possibilidade juridica de reparticdo dos valores para 0s municipios,
salvo quanto ao disposto no art. 158, 1V, da Constituicdo Federal.

No ambito do Estado do Rio Grande do Sul, o tema mereceu conformacéo
do legislador estadual por intermédio da Lei Estadual n.° 14.742/ 2015, destinada a
criacdo do Fundo de Protecdo e Amparo Social do Estado do Rio Grande do Sul -
AMPARA/RS, do resultou alteracdo na Lei Estadual 8.820/1989, exatamente no
sentido de determinar o adicional de aliquota. Nesse sentido, entéo, a disposi¢cao do
art. 13-A da Lei Estadual 8.820/1989, estabeleceu adicional de aliquota para bebidas
alcoolicas e cerveja sem alcool; cigarros, cigarrilhas, charutos, cachimbos,
cigarreiras, fumos desfiados e encarteirados, fumos para cachimbos e fumos tipo
crespo; perfumaria e cosméticos; e prestacao de servigco de televisdo por assinatura.

Essa caracterizacdo de produtos e servi¢os supérfluos, com a nao incidéncia
do adicional de aliquota sobre todos os produtos, indiscriminadamente, reflete o
carater de seletividade. A seletividade tem uma faceta de extrafiscalidade, onerando
bens considerados supérfluos, contrarios a subsisténcia basica da sociedade (tanto
que produtos da cesta basica sdo isentos, por exemplo). Além disso, estimula a

producdo e o comércio de produtos e servicos que atenderiam ao interesse nacional,
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ao povo, ao sustento das necessidades do ser humano (CARRAZA, 2015b, p. 538).
Logo, como se verifica, o principio da seletividade também serve como uma forma
de politica social, concessdo de beneficios e baixa tributacdo dos bens mais
imprescindiveis a populacéo.

Roque Antonio Carrazza (2015, p. 545) assim explicita a correlagdo entre o
minimo existencial e o principio da seletividade, o que fundamenta a instituicdo do

Fundo de Combate a Pobreza, a partir dos recursos do adicional de aliquota:

Logo, tudo o que esta previsto, expressa ou implicitamente, na Lei Maior
como integrante do chamado minimo vital (ou minimo existencial) deve
receber tratamento tributario favoravel. Isto significa que o Poder Publico
tem o dever de defende-lo e preserva-lo, inclusive mediante a desoneracéo,
sempre que possivel, da carga tributéaria que, afinal, onerara o consumidor
final.

No caso do Fundo de Combate a Pobreza, o legislador, a fim de proteger o
bem juridico do minimo existencial, estipulou a incidéncia do adicional justamente
sobre bens supérfluos. E o que se depreende da determinagédo constitucional que
dispensou tratamento tributario desfavoravel, através do adicional de aliquota, para
0s bens considerados “ndo necessarios”.

Uma questéo central que deve ser bem compreendida sobre o tema é a de
que o adicional de aliquota possui destinacdo especifica, na medida em que todo o
valor é destinado ao Fundo de Combate a Pobreza. Isso demonstra que ha uma
vinculacédo do adicional de aliquota ao fundo. Apesar de o imposto ndo ter natureza
de destinacdo obrigatoria, pode-se afirmar que o adicional de aliquota do ICMS, e
smente ele (e ndo o ICMS em si), possui vinculacao especifica. Isso lhe confere um
carater hibrido, como se pode verificar deste precedente do Tribunal Regional

Federal da 12 Regido (Tribunal Regional Federal da 1° Regido, 2012):

(...) 3 - A substituicho do "IPMF" pela "CPMF" (exigéncia que era
constitucional) decorreu - fundamentalmente - da intencdo de vincular a
arrecadacgdo tributdria a custos de setores publicos especificos (salde
publica, previdéncia social e fundo de combate e erradicacdo da pobreza),
nao alterando, todavia, a esséncia da natureza juridica da exacao, o que ja
se observa pelos fatos geradores de ambas; a legislacdo de regéncia
apenas instituiu figura "hibrida": imposto, mas com arrecadacéo "vinculada"
a certas despesas. (...) (AC 0012275-92.2009.4.01.3300 / BA, Rel.
DESEMBARGADOR FEDERAL LUCIANO TOLENTINO AMARAL, SETIMA
TURMA, e-DJF1 p.1115 de 13/04/2012).
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Assim, cuida-se de um “imposto”, cujo fruto de sua arrecadacdo esta
vinculado, pois afetado a uma finalidade especifica. Enquanto o ICMS, instituido
pelo artigo 155, inciso Il, da Constituicdo Federal, tem a total feicdo de imposto, isto
€, sem qualquer vinculacéo, o adicional de aliquota do ICMS contém as marcas de
contribuicdo, tendo em vista a destinacdo especifica ao Fundo de Combate a
Pobreza, na satisfacdo de um anseio da sociedade, como diz Marco Aurélio Greco
(2013, p. 569):

As contribuicdes n&o sao instituidas e cobradas “porque” ha manifestacao
de capacidade contributiva (caso dos impostos) ou atividade estatal
especifica (taxas); ao revés, elas sdo instituidas e cobradas “para que”
algo seja obtido (a satisfagdo de uma necessidade s  ocial através de
uma politica publica ; o desenvolvimento de um setor econémico
estratégico, etc). (grifo nosso)

Apesar de o ICMS nédo ter carater vinculado, pelo principio da nao
vinculacdo dos impostos — da nao afetacédo, no caso do Direito financeiro — ndo se
pode negar que a arrecadacao estatal € vinculada a realizacdo de suas obrigagfes
para com os administrados, dotando a administracao publica de recursos para atingir
0S seus objetivos. Contudo, novamente deve ser deixado claro que nao ha uma
vinculacéo a atividades especificas, como determina a Constituicdo Federal no caso
do Fundo de Combate & Pobreza, salvo quanto as proprias excecdes
constitucionais.

As contribui¢des, diferentemente do carater de ndo afetacdo dos impostos,
possuem destino certo e finalidade determinada. Isto é: os valores arrecadados
relativos aos pagamentos de contribuicbes somente poderdo ser utilizados para
alcancar as finalidades previstas na legislagdo. No caso, o trabalho de diminuirem-
se as desigualdades sociais faria parte da assisténcia social, integrante do conceito
de seguridade social, de acordo com o artigo 195 da Lei Maior. Consoante esse
artigo, o custeio se da por toda a coletividade, servindo como instrumento de
atuacdo na area social. Para clarificar, evidencia-se que todas as areas de aplicacédo
do Fundo de Combate a Pobreza (utilizando-se, por base, os motivos constitucionais
para a instituicdo do Fundo de Combate a Pobreza da Unido, mas que foram
repetidos pela maior parte dos Estados), estado dispostas no artigo 6° da Constituicao
Federal, sdo Direitos Sociais, direitos subjetivos de toda a populagcdo e de

cumprimento compulsoério do Estado.
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O Fundo de Combate a Pobreza possui caracteristica finalistica, com a
destinacdo especifica de seus valores (CARRAZA, 2015a, p. 687). Assim, como ha
contribuicdes com roupagem de impostos, também ha, como no caso, um “imposto”
(o adicional de aliquota) com roupagem de contribuicdo. De acordo com Sacha
Calmon Navarro Coélho (2012), pode-se considerar que o adicional de aliquota tem
viées de imposto finalistico, 0 que configuraria uma excecdo ao principio da néo
vinculacdo dos impostos, tendo em vista seu carater social, corroborando o carater

hibrido esposado na decisdo colacionada acima.

O objetivo do adicional de aliquota (financiamento do combate a pobreza) é
tdo importante que o legislador constitucional criou o adicional de aliquota ao ICMS
com viés de contribuicdo (atividade finalistica). E isso pois, conforme disposto no art.
149, caput, da Constituicdo Federal, a competéncia para a instituicdo de
Contribuicbes Sociais é exclusiva da Unido, excepcionando-se, aos Estados,
somente a instituicdo para o custeio do regime previdenciario de seus servidores. A
conclusao, entdo, somente pode ser a de que o legislador criou excecao ao art. 149,

caput, da Constituicao Federal.

Uma vez assentados os elementos centrais conformadores dos Fundos de
Combate a Pobreza, o que tem o objetivo de mostrar alguns obstaculos a
concretizacdo de seus objetivos.

3 O FUNDO DE COMBATE A POBREZA E A RECEITA LIQUIDA REAL PARA
FINS DE PAGAMENTO DA DIVIDA

Um dos aspectos que pode retirar a efetividade pretendida com a instituicdo
dos Fundos de Combate a Pobreza é a sistematica de célculo da Receita Liquida
Real dos Estados-Membros. Isso pois, dependendo o entendimento, recursos
destinados a erradicacdo da pobreza podem ser utilizados para despesas diversas

(nessa caso juros).

Em que pese a existéncia de acordo sobre o pagamento da divida publica
dos Estados com a Unido, que desvinculard o pagamento da parcela da receita
auferida, deve-se fazer uma analise do tema tendo em vista que parcelas ndo pagas

durante a vigéncia da liminar concedida pelo Supremo Tribunal Federal (SUPREMO
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deste topico. Eventual pedido de restituicdo de valores supostamente pagos a maior

pelos Estados, por conta da analise aqui realizada, ndo é objeto desta investigacao.

No ano de 1997, tendo em vista a crise econémica de Estados-Membros e
de alguns Municipios, por conta do alto grau de endividamento, foi editada a Lei n.°
9.496, de 11 de setembro de 1997, que possibilitou a assuncéo e o refinanciamento,
pela Unido, da divida publica mobiliaria, dentre outras, dos Estados e do Distrito
Federal. Importa destacar que a Lei 9.496/97 criou 0 conceito de Receita Liquida
Real (RLR), utilizado, basicamente, para o calculo da parcela da divida dos

Estados/Municipios com a Uni&o.

A RLR é a receita realizada nos doze meses anteriores ao més
imediatamente anterior aquele em que se estiver apurando, excluidas as receitas
provenientes de operacBes de crédito, de alienacdo de bens, de transferéncias
voluntarias ou de doacfes recebidas, com o fim especifico de atender despesas de
capital e, no caso dos estados, as transferéncias aos municipios por participacdes

constitucionais e legais.

A parcela mensal para o pagamento da divida € calculada com base em
percentual de 1/12 (um doze avos) da RLR. O percentual depende da negociacao
realizada com a Unido, no momento da assinatura do contrato. Os percentuais
poderiam variar entre 11,5% (onze e meio por cento) e 15% (quinze por cento). O
Estado de Goias, por exemplo, no momento da assinatura, assumiu um
compromisso de 15% (quinze por cento) da RLR, ao passo que o Rio Grande do Sul

se obrigou com 13% (treze por cento).

A controvérsia se da em razdo de que a Unido Federal possui o
entendimento de que os valores resultantes da arrecadacgéo do adicional de aliquota
devem fazer parte da RLR. A consequéncia direta do entendimento é que, das
receitas para o Fundo de Combate a Pobreza, devera ser deduzido o percentual
constante no contrato com o Estado. Assim, ao invés dos recursos serem aplicados

nos propasitos dos fundos, serdo utilizados para outros intentos.

Ademais, a inclusdo, na base de célculo, para o pagamento da divida é

totalmente contrario a consecucdo dos direitos fundamentais. O repassar 0sS
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recursos a Unido, para pagamento da divida, e ndo ao Fundo de Combate a
Pobreza, implicara reducdo das despesas de custeio (despesas para erradicar a
pobreza), para valorizar uma despesa de transferéncia de capital (pagamento de

juros).

As normas consititucionais vinculam juridicamente. O dedicido pelo
legislador constituinte decidido estd. O papel da interpretacdo constitucional é
determinar o significado a ser atribuido as disposi¢cdes juridicas dadas pelo
legislador constitucional. O dado autorititativamente ja foi objeto de ponderacao.
Entdo, diante da decisdo do legislador, a tarefa do interprete e aplicador das
disposi¢cdes constitucionais é determinar, conforme o0s canones hermenéuticos
conhecidos e 0s argumentos interpretativos relevantes, o significado a ser atribuido
ao texto constitucional. Na solucdo dos problemas juridico-constitucionais, como diz
Canotilho, “deve dar-se prevaléncia aos pontos de vista que, tendo em conta 0s
pressupostos da constituicdo (normativa), contribuem para uma eficacia 6ptima da

lei fundamental” (2003, p. 1226).

Assim, se houve a elevacdo do combate e erradicacdo a pobreza, como
programa de Estado, ao se instituir a obrigatoriedade do Fundo de Combate a
Pobreza, com objetivos claros, as demais normas devem ser interpretadas de
acordo com essa disposicado juridica. Logo, ndo ha como destinar verbas
arrecadadas ao fundo a outros fins que ndo sejam o préprio fundo. A Constituicdo
Federal definiu uma excec¢do ao principio da néo afetacédo, dedicando os recursos

aos fins propostos (diminuicdo das desigualdades sociais).

Também sobre a exegese constitucional, Luis Roberto Barroso (2001, p.
149) leciona que “o0 ponto de partida do intérprete ha que ser sempre 0s principios
constitucionais, que sdo o conjunto de normas que espelham a ideologia da
Constituicdo, seus postulados béasicos e seus fins”. Assim: a dignidade da pessoa
humana é um principio constitucionalmente previsto, um dos objetivos da Republica
Federativa do Brasil. A diminuicdo das desigualdades sociais, erradicacdo da
pobreza, a garantia de um minimo existencial sdo corolarios do principio. Diante
desse impasse, poder-se-ia afirmar que ha um conflito entre normas, de carater
hierdrquico. Enquanto a ConstituicAo dispde um destino especifico para a
arrecadacéao do adicional de aliquota, a Unido, com base em Lei Ordinaria, tenta dar

destinacao diversa, o que fere de morte a hierarquia das normas.
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Por fim, sublinha-se que, em via reflexa, a discussdo acerca do tema ja foi
objeto de litigio, em sede de cautelar, perante o Supremo Tribunal Federal. Ao
analisar a apuracdo da Receita Corrente Liquida para fins de amortizacdo das
dividas dos Estados, o STF decidiu que “descabe considerar, para calculo da
amortizacdo da divida do Estado, a receita prevista no 8 1° do artigo 82 do Ato das
Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias” (AC 231 MC e AC 921 MC, Relator(a):
Min. MARCO AURELIO). No mesmo sentido, a decisdo na Ac¢do Cautelar 268, da

gual se extrai o seguinte excerto do decisum:

Entdo, o que ocorre? Esses dois pontos percentuais na aliquota do ICMS
foram criados pelos Estados e tém uma destinacdo especifica e Unica para
o Fundo da Pobreza, que também tem destinacéo especifica.

(..)

Ora, temos claramente em impacto liquido, porque, dessa receita nova de
cem reais — constitucionalmente autorizada, absolutamente nova e criada sé
para esse fim -, estariamos incidindo um pagamento ndo destinado a
pobreza, mas, sim, destinado ao Estado. Dai porque ndo se deve — no
nosso ponto de vista, na linha do Ministro-relator — considerar, para efeito
da receita liquida real, a receita nova originaria da aliquota de 2% do ICMS,
porgue tinha destinagcdo pessoal.

Ressalta-se, entretanto, que as decisdes acima foram proferidas em sede de
cautelares, julgadas pelo pleno do STF, mas estdo pendentes de julgamento as

acOes principais.

4 O FUNDO DE COMBATE A POBREZA E O FUNDEB

O FUNDEB, assim como os Fundos de Combate a Pobreza, possui base
constitucional, com destinacéo especifica de seus valores. No caso do FUNDEB,
aplicados aos Estados, é de 20% (vinte por cento) das receitas, dentre outras, do
Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doacao de quaisquer bens ou direitos
(ITCD), do Imposto sobre circulagcado de mercadorias e servi¢os ( ICMS) e do Imposto

sobre Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA).

Os valores arrecadados, entdo, sao distribuidos aos entes, de acordo com
uma complexa sistematica de célculo, que considera um valor fixo por aluno, em
cada etapa de ensino, e o niumero de matriculas realizadas. Isto é: um Estado

podera remeter valores maiores ao fundo do que os recebera. Exemplo: no caso do
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Desta maneira, se houver a destinacdo de 20% (vinte por cento) dos
recursos do adicional de aliquota, ao FUNDEB, esses valores, no exemplo exposto,
nao retornardo para implementar uma educacdo de maior qualidade, no ente
arrecadador; mas, sim, poderdo ser remetidos a outro Estado. Tal fato distorceria a
propria concepcédo dos Fundos de Combate & Pobreza, por esses possuirem carater
estadual, para uso da diminuicdo das desigualdades no ente instituidor do fundo.
Caso extremo, como apresentado acima, sera o fato de a arrecadacdo ter sido
realizada por um Estado e remetida a diverso, que pode néo ser instituido o fundo

constitucionalmente previsto.

Se houver a remessa de valores dos fundos, cujo objeto é o de combate a
pobreza, ao FUNDEB (educacéo), havera a sua desvirtuacéo, pois os valores nao
serdo integralmente utilizados para minimizar as desigualdades sociais, mas seréo
parcialmente destinados a um fim diverso do desejado pelo legislador (somente
educacdo). Mesmo que haja a previsdo da utilizacdo dos recursos do fundo em
educacdo, as receitas oriundas do FUNDEB sao classificadas como Receitas

Correntes, nao vinculadas ao Fundo de Combate a Pobreza.

Aqui, trata-se de conflito de normas, com relacdo a dois bens juridicos
protegidos pela Constituicdo Federal: a educacdo e o combate a pobreza (ou o
minimo existencial). Todavia, a resposta estd no proprio texto constitucional. A
Constituicdo Federal expressamente definiu o destino dos valores do adicional de
aliquota e, desde a sua criacdo, o legislador, como visto no inicio deste, ja fez

mencao ao objetivo do fundo, do principio/direito que seré protegido.

Assim, a propria Constituicdo Federal ja traz a solucdo para o caso
concreto, desse conflito: os recursos do adicional de aliquota somente seréo
destinados e utilizados para os Fundos de Combate a Pobreza, dentro das suas

finalidades (minimo existencial).

Confirmando o entendimento acima, em situacdo similar, analisada no

julgamento pelo STF na ja mencionada Acdo Cautelar 231, entendeu o entdo
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presidente do STF, Nelson Jobim, que os “adicionais decorrentes dos 2% do ICMS
deverdo ser integralmente aplicados nas acdes contra a pobreza”. Tal observacéo

demonstra a destinacéo especifica dos valores do fundo.

Mais um argumento € o fato de a legislacdo do FUNDEB estabelecer que o
ICMS faz parte da base para apuracdo do FUNDEB, mas nao o adicional do Fundo

de Combate a Pobreza:

ADCT

Il - os Fundos referidos no inciso | do caput deste artigo serdo constituidos
por 20% (vinte por cento) dos recursos a que se referem os incisos |, Il e 1ll
do art. 155 [...]

Lei 11.494/2007

Art. 3° Os Fundos, no ambito de cada Estado e do Distrito Federal, sédo
compostos por 20% (vinte por cento) das seguintes fontes de receita:

[.]

Il - imposto sobre operacdes relativas a circulagcdo de mercadorias e sobre
prestacdes de servicos de transportes interestadual e intermunicipal e de
comunicacao previsto no inciso Il do caput do art. 155 combinado com o
inciso 1V do caput do art. 158 da Constituicdo Federal,

Como o principio da legalidade, aplicado a Administracdo Pdublica, tem
carater positivo, 0 gestor publico somente pode fazer o que a lei Ihe permitir. Se a lei
for omissa, ndo significard que é possivel, mas justamente o contrario. Havendo
lacuna, como acima visto, fica proibida a vinculacdo dos valores do Fundo de
Combate a Pobreza ao FUNDEB.

Ademais, os valores que constituem receitas do fundo ndo séo ICMS na sua
esséncia, sendo recursos de um fundo especifico, um adicional com natureza de
contribuicdo. Enquanto o inciso Il, do artigo 155, da Constituicdo Federal, institui o
ICMS, o artigo 82 do ADCT institui o Fundo de Combate a Pobreza e determina as
suas fontes. Se a base de apuracdo do FUNDEB € o artigo 155, inciso Il, da
Constituicdo, os valores dos Fundos de Combate a Pobreza ndo devem ser
considerados, visto terem sido fixados no ADCT, e ndo no artigo 155, inciso II.
Ainda, a base de calculo do Fundo de Combate a Pobreza é composta pelo ICMS
incidente sobre os produtos e servicos supérfluos, o que reforca a ideia de que os

valores desses fundos ndo devem ser somados a base de calculo do FUNDEB.
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O Programa de Formacédo do Patriménio do Servidor Publico - PASEP foi
instituido pela Lei Complementar n.° 8, de 3 de dezembro de 1970, e pela Lei
Complementar n.° 26, de 1975, foi unificado com o Programa de Integracdo Social
(PIS), formando o Fundo PIS-PASEP. Atualmente, de acordo com a Constituicdo
Federal (artigo 239, caput, e § 1°), a arrecadacgao do fundo financia o programa do
seguro-desemprego e o abono PIS-PASEP (60% dos recursos desse Fundo) e
programas de desenvolvimento econdmico, através do Banco Nacional de

Desenvolvimento Econémico e Social (40% dos recursos desse Fundo).

Seus recursos, consoante a Lei n.° 9.715, de 25 de novembro de 1998,
provém de pessoas juridicas de direito privado e de direito publico interno. Quanto
as pessoas juridicas de direito publico interno, a contribuicdo se da “com base no
valor mensal das receitas correntes arrecadadas” (art. 2°, inciso Ill). O art. 7° do
referido normativo ainda determina que “para os efeitos do inciso Il do art. 20, nas
receitas correntes serdo incluidas quaisquer receitas tributarias”. No caso do Fundo
PIS/PASEP, caso se entenda que os valores do Fundo de Combate a Pobreza
sejam parte da base de célculo (tal qual no percentual para pagamento da divida
dos Estados com a Unido), € antagbnico ao objetivo do Fundo de Combate a
Pobreza. Nao haveria grandes discordancias quanto a utilizacdo de recursos para o
seguro-desemprego (apesar de sua natureza previdenciaria), uma vez que garante,
durante um determinado periodo, as condicbes minimas de vida para o

desempregado.

Entretanto, como considerar que eventuais valores do Fundo de Combate a
Pobreza, se recolhidos ao Fundo PIS-PASEP, sejam utilizados em programas de
desenvolvimento econdmico, através do Banco Nacional de Desenvolvimento

Econdmico e Social?

N&o obstante programas de desenvolvimento econdmico possam trazer
beneficios a classe da populacdo mais desprovida de recursos materiais (de dificil
mensuracao), tal destinacdo foge do objetivo original, que é a aplicacdo exclusiva
em programas de combate e diminuicdo da pobreza, a garantia de um minimo

existencial.
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Dessa forma, a expressa vinculagcdo constitucional dos recursos impede a
alocacdo dos valores do Fundo de Combate a Pobreza em outras funcdes e
objetivos, motivos pelo qual ndo se podem considerar as receitas arrecadadas com
o adicional de aliquota, para fins de base de calculo para o pagamento do PIS-
PASEP. Em suma, para fins do calculo da base de célculo do PIS-PASEP devem
ser excluidos os recursos coletados pelo Estado relativo ao adicional de aliquota,

sob pena de desvirtuamento dos objetivos dos fundos.

6 O FUNDO DE COMBATE A POBREZA E OS PERCENTUAIS
CONSTITUCIONAIS DE APLICACAO EM EDUCACAO E SAUDE.

A Constituicdo Federal determina a aplicacdo de percentuais minimos em
educacao para os Estados (25% - artigo 212, caput) e saude (12% - artigo 198, § 2°
c/c artigo 6° da Lei Complementar n.° 141, de 13 de janeiro de 2012). O percentual,
para o0 céalculo dos recursos obrigatorio na manutencdo e desenvolvimento do
ensino, possui como base a ‘“receita resultante de impostos”, e da saude é “o
produto da arrecadacao dos impostos a que se refere o artigo 155 e dos recursos de
que tratam os artigos. 157 e 159, inciso |, alinea a, e inciso 11" (Estados).

Com base nesses dispositivos legais, a Secretaria do Tesouro Nacional
possui entendimento de que as receitas dos Fundos de Combate a Pobreza
compdem a base para o calculo da aplicacdo minima em educacdo e saude. Tal
inteligéncia é formalizada no Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF), que, no
tocante & educagdo (BRASIL, 2014, p. 257), esclarece que “ndo poderd ser
deduzida da base de calculo das receitas [...], qualquer parcela de receita vinculada
ao Fundo de Combate a Pobreza”, e a saude “ndo podera ser deduzida da base de
calculo das receitas [...], quaisquer parcelas de impostos ou transferéncias
constitucionais vinculadas a fundos ou despesas, ai se incluindo a receita vinculada

ao Fundo de Combate a Pobreza”.

Essa interpretacdo dada pela Secretaria do Tesouro Nacional ndo se
mantém. Se as receitas dos Fundos de Combate & Pobreza devem ser consideradas
para a aplicacdo em manutencéo e desenvolvimento do ensino e acdes e servigos

publicos de saude, é coerente afirmar que o0s gastos, em educacdo e saude,
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utilizando recursos dos Fundos, podem ser considerados como despesas de
educacgdo e saude. Para elucidar um exemplo préatico: caso um Estado ou Municipio
tenha uma receita de 1.000, ter-se-a um minimo de aplicacéo, em educacao, de 250,
e, em saude, de 120. Se houver um adicional de aliquota de 100, os valores se
alteram para 275 (educacdo), e 132 (saude). Seguindo-se a logica e coesao de
utilizacdo dos valores do fundo para educagcdo e saude, visto a receita ser
considerada para o calculo, o Estado poderia se utilizar da receita do adicional de
aliquota de 100, quitando despesas da saude, e utilizando somente 32 das suas

receitas “ordinérias” (arrecadagéo de impostos) como complementagao.

Mas isso nao reflete as razbes da vinculagdo constitucional do Fundo de
Combate a Pobreza. O art. 79 do ADCT é claro ao vincular as receitas do Fundo
também em educacdo e saude, mas nao se pode confundir a obrigatoriedade de
destinacdo das despesas “ordindrias”, com a do adicional de aliquota que, como
visto, possui natureza hibrida. Justamente o objetivo dos Fundos de Combate a
Pobreza € de que possam os Estados auferir rendimentos a serem aplicados
exclusivamente nas finalidades desses; ndo criar uma nova fonte de receita para

cobrir as destinac¢des vinculadas a sua arrecadacao de impostos.

Como visto no exemplo acima, a utilizagdo dos recursos dos fundos para
saude e educacdo caracteriza um caso de desvirtuamento dos fundos, pois 0s
Estados poderiam utilizar as receitas dos impostos somente para complementar os

recursos do Fundo de Combate a Pobreza.

Caso se entenda conforme a Secretaria do Tesouro Nacional, utilizando-se a
arrecadacdo do adicional de aliquota para fins de aplicacdo do minimo constitucional
em educacao e saude, deve-se, de outro lado, considerar, também, as despesas em
tais itens. Pois, considerar somente as receitas, para fins de calculo dos minimos
constitucionais a serem aplicados, e ndo as despesas dos Fundos de Combate a
Pobreza, seria inconsistente. Ao considerar somente receitas e nao despesas, se
estaria impondo 6nus maior aos Estados com gastos em educacdo e saude (os

percentuais minimos, assim, ficariam acima de 25% e 12%).

Ocorre que, como sublinhado, o objetivo da criagdo dos Fundos de Combate
a Pobreza é que os Estados possam arrecadar valores que ndo sejam utilizados em
qualquer outra vinculacdo, mas sim com esse fim especifico (erradicacdo da
pobreza). E uma criacdo de novas receitas, mas com a respectiva criacdo de novas
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despesas e ndo mero suprimento financeiro para despesas atualmente existentes

(como o percentual minimo de aplicacdo em educacéo e saude).

Por isso, entdo, conclui-se que as receitas do adicional de aliquota né&o
podem ser consideradas como base de célculo para a aplicacdo minima em
educagcdo e saude, mas as despesas, com recursos do fundo, em educacgédo e

saude, ndo podem ser utilizadas para analise do cumprimento do minimo.

7 CONSIDERACOES FINAIS

A desigualdade social afeta grande parte da populacao brasileira, na qual
muitos tém pouco, e poucos tém muito. A pobreza no Estado brasileiro é Obvia e
esta espalhada por toda federacdo. Como exposto, muitos cidadaos vivem agquéem
do minimo existencia. O Estado, apesar das prestacbfes positivas
constitucionalmente asseguradas, falho na tentativa de conceder uma vida, ao
menos, digna aos desamparados. O disposto pelo constituinte originario esta longe

de se tornar realidade.

O legislador constitucional derivado, a fim de ampliar a capacidade de o
Estado cumprir com os objetivos de garantir condicdes minimas de subsisténcia aos
mais carentes, mais necessitados, incluiu, no ADCT, a obrigatoriedade de os
Estados instituirem Fundos de Combate a Pobreza. Grande parte dos Estados ja
criou o seu fundo estadual. Os fundos serédo nutridos, dentre outras receitas, por
adicionais de aliguotas ao ICMS. Entretanto, como 0s valores de impostos possuem
algumas vinculacdes, existe tal divergéncia de entendimentos entre a Unido e os
Estados. Se prevalecer o entendimento da Unido, os fundos estaduais perderao
recursos, evadindo-se parte da efetividade de suas politicas e, mesmo, de seus
objetivos.

Diante de uma oOtica hermenéutica constitucional, ndo deve prevalecer o

entendimento da Unido.

Direitos Sociais, do qual fazem parte o0 minimo existencial e a busca de
garantia pelo Estado, fazem com que o combate e erradicacdo a pobreza seja um
corolario. Diante disso, de serem os Direitos Sociais fundamentais a pessoa
humana, a populacdo brasileira, devem eles ser elevados em detrimento de
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qualquer outra disposi¢do legal. Inclusive, o Tribunal Constitucional ja se manifestou
guanto ao tépico da RLR, o que pode muito bem ser aplicado ao FUNDEB e aos
demais itens aqui tratados, evitando-se o desvio de finalidade da instituicdo do

adicional de aliquota e, por consequéncia, do Fundo de Combate a Pobreza.

Assim, esta justificado formular que os valores percebidos, pelo Estado,
como adicional de aliquota, conforme o disposto no art. 82, §1° do ADCT, nédo
devem servir de base de calculo para o pagamento da divida, muito menos para o
FUNDEB, PASEP e aplicacbes minimas em educacao e saude, sob pena de trazer

prejuizos ao Estado na consecuc¢do dos fins propostos pelo legislador.
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