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Resumo.

No contexto das reformas financeiras atualmente em debate no Brasil, destaca-se a
Proposta de Emenda a Constitui¢do Federal n° 187, de 2019, que visa a extingdo da quase
totalidade dos fundos publicos atualmente vigentes, no intuito de desvincular recursos para
utiliza-los em politicas publicas tidas como prioritarias pelo legislador or¢amentario.

Um dos fundos que sera provavelmente afetado, na hipoétese de aprovagao da PEC
n® 187/2019, ¢ o Fundo de Universalizacdo dos Servigos de Telecomunicacdes (Fust). A
inexpressivel execucdo orcamentaria das receitas vinculadas a finalidade do fundo e a
obsolescéncia da politica de investimento para o qual foi criado torna compreensivel a sua
extingao.

Nessa senda, o presente artigo tem como objetivo analisar a situa¢ao do Fust e da
contribuicdo de intervengdo no dominio econdmico a ele destinada, levando em consideragao
o contexto orcamentario atual e as possiveis implicacdes da aprovacao da PEC n°® 187/2019
sobre o setor de telecomunicagdes. Para tanto, considerar-se-a o cendrio vigente de reiteradas
desvinculagoes dessa contribuicdo pelas leis or¢amentarias, com o intuito de realizacdo de
despesas estranhas a finalidade do fundo publico, bem como o engessamento do objeto do Fust,

ocasionado pela propria regulamentacao do setor.

1. A PEC n° 187/2019 no contexto de “crise” dos fundos publicos.
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Os fundos publicos foram criados como mecanismos de descentralizacdo da
administragdo publica, e proliferaram de tal modo que, atualmente, sdo os instrumentos
or¢amentarios mais utilizados no Brasil para se operacionalizar a vinculacdo de receitas a
determinados setores ou atividades.

Ricardo Lobo Torres define os fundos especiais como uma universalidade de
recursos vinculados a despesas especificas. Trata-se de instrumentos contabeis para a
consecugdo de objetivos administrativos e politicos do Estado, atrelados aos érgaos publicos
que, indicados por lei, sdo incumbidos da sua administrac3o.’

Utilizando-se do conceito enunciado por Heleno Taveira Torres, fundos publicos
especiais sdo destaques patrimoniais de entes publicos, vinculados a realiza¢do de finalidades
previamente determinadas pela Constituicao ou por leis sob a forma de patrimdnio separado,
vinculado ao emprego em certos fins, ao atendimento de necessidades publicas ou como
complementacio financeira para prestacdo de servigos publicos disponiveis.*

Ainda segundo o professor, tais fundos decorrem sempre da necessidade de
organizar as atribuigdes de certos recursos orcamentarios por meio de procedimento técnico de
redistribuicao financeira para se alcancar determinados fins que nao poderiam ser atingidos sem
a atribuigdo de patrimdnio separado sob gestdo coordenada.’

Os fundos sdo, portanto, instrumentos que auxiliam o alcance de determinados fins
de desenvolvimento social ou econdmico, cumprindo funcao distributiva do orgamento, seja
social ou regional, com evidente efeito de subvencionalidade. Ou seja: os fundos publicos sao
mecanismos proprios do Estado Social, como modo especial de financiamento de determinadas
despesas publicas, prestando-se a distribuir recursos, sempre segundo disposicdes legais e
conforme as atuais necessidades publicas.®

Essa fun¢do “distributiva” dos fundos publicos justifica a vinculacao de receitas a
tais instrumentos, pois a garantia de alocagdo de recursos para a execug¢ao de um programa,
sobretudo se relacionado a um objetivo fundamental republicano, protege a politica publica das

vulnerabilidades orcamentarias.
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Sabe-se que o or¢gamento condensa diversos interesses, muitas vezes conflitantes,
quanto a destinag@o dos recursos publicos que, por pressuposto logico, sdo limitados. A decisao
final acerca da aplicagdo dos dotes dependerd sempre da conjuntura institucional e juridica
vigente quando da elaboragdo da lei orgamentaria, que se altera de tempos em tempos.’

Nesse contexto, para evitar-se que certos grupos ou setores contemplados por
determinada politica publica distributiva vejam-se, de um dia para o outro, privados dos
recursos que lhes sdo reiteradamente destinados, o legislador adotou medidas para tentar
garantir a aplicagcdo de certas parcelas das receitas publicas em despesas predeterminadas, de
modo obrigatério®, como ¢ o caso dos fundos publicos.

Sao bastante contundentes os aspectos positivos da utilizagdo de fundos publicos
no Brasil. Além disso, como os fundos possuem unidades gestoras dedicadas exclusivamente a
execugao de suas metas — até mesmo com a garantia de continuidade de recursos na passagem
de um exercicio financeiro para o outro — esses instrumentos contribuem, ou deveriam
contribuir, ao alcance da eficiéncia or¢amentdria.

A ineficiéncia dos fundos publicos na gestdo or¢amentaria vem, nada obstante,
sendo comumente apontada em estudos econdmicos a respeito do tema, situacdo que tem
ensejado crescente discussao acerca da efetividade desse instrumento de vinculagio de receitas
para a execucdo de politicas publicas.

Recentes estudos do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA)
demonstram a execugdo de parcela muito pequena dos recursos que sdo destinados a varios
fundos publicos. Cerca de 20% dos fundos usam menos de 10% dos recursos a que tém direito,
sendo que outros 50% usam menos da metade da sua disponibilidade financeira.

Como gizado, a vinculagdo de receitas destinadas a fundos existe como forma de
garantir recursos publicos para areas/setores especificos, estratégicos aos interesses nacionais.
A partir do momento em que as receitas publicas, por mais que previstas na lei orcamentaria,
ndo sdo executadas nas finalidades legalmente e constitucionalmente previstas, ha uma efetiva
perda da funcionalidade do orcamento e, por consequéncia, uma baixa eficiéncia desse

instrumento.
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Segundo o Secretario Especial de Fazenda do Ministério da Economia, Waldery
Rodrigues, ha, no Brasil, mais de 200 fundos, de diferentes tipos.!® Estima-se que esses fundos
retinam uma quantia aproximada de R$ 222 bilhdes, considerando-se niumeros do ano de 2017.
Ou seja: atualmente ha, no Brasil, uma relevante parcela de receitas publicas alocada em fundos
que ndo vém sendo utilizadas para suportar as despesas para as quais foram dotadas.

Nesse cendrio de “crise dos fundos publicos” ¢ que foi elaborada a PEC n° 187, de
2019, que visa a instituir reserva de lei complementar para criar fundos publicos e a extinguir
aqueles que ndo forem ratificados dentro dos dois anos subsequentes a promulgagao da Emenda.
Trata-se de uma das trés propostas do chamado “Plano Mais Brasil”, do Ministro da Economia
Paulo Guedes.

Na justificacdo da PEC, os congressistas autores da proposta deixam claro que a
sua intengdo € extinguir a quase totalidade dos fundos publicos atualmente vigentes, com
exceg¢do daqueles previstos na Constituicdo e nas Leis Organicas dos Entes Federados.
Pretende-se, assim, desvincular recursos para utilizd-los “de acordo com as diretrizes
governamentais vigentes e a realidade atual”.!!

De fato, o engessamento das prioridades ¢ um problema dos fundos publicos que
merece consideracdo. Afinal, a vinculagdo, muitas vezes, atrela os gastos de hoje a prioridades
do passado, o que pode acarretar prejuizo as necessidades que se apresentam a cada época, caso
a motivagao da existéncia de determinado fundo ndo seja revista periodicamente.

Segundo a PEC n° 187/2019, serdo também revogados todos os dispositivos
infraconstitucionais que vinculem receitas publicas aos fundos, de forma que poderdo ser
utilizadas em outras despesas tidas como prioritarias pelo legislador orcamentario. Ainda
segundo o texto, parte das receitas publicas desvinculadas podera ser destinada, por exemplo,
a projetos e programas voltados a erradicagdo da pobreza e a investimentos em infraestrutura
que visem a reconstru¢ao nacional.

Caso aprovada a PEC n° 187/2019, tudo indica que o Fundo de Universalizagao dos
Servigos de Telecomunicagdes (Fust) serd um dos afetados. A proposta ndo traz referéncia a

nenhum fundo especificamente, mas a apresentacgao feita pelo Ministério da Economia sobre o
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“Plano Mais Brasil” cita expressamente o Fust, deixando a entender que, caso o governo nao
traga uma proposta consistente e convincente de aplicacdo de seus recursos, esse fundo sera
extinto.'?

Essa previsao faz bastante sentido quando observa-se que, nos ultimos anos, apenas
uma parcela inexpressivel das receitas destinadas ao Fust foi efetivamente utilizada para o
desenvolvimento do setor de telecomunicagdes. A quase totalidade dessas receitas foi
sistematicamente desvinculada pelo governo federal para a realizacao de outras despesas, mais
especificamente para o pagamento dos servigos da divida publica — ponto que sera analisado
mais detidamente nos topicos seguintes deste trabalho.

Nesse contexto, cabe analisar, de forma breve, mas suficiente para o objeto deste
estudo, o Fundo de Universalizacdo dos Servigos de Telecomunicac¢des e sua eficacia na

expansao do setor de telecomunicagdes.

2. O Fundo de Universalizacido dos Servicos de Telecomunicac¢des (Fust) e a

sua atual (des)importancia para a expansao de investimentos no setor.

A Emenda Constitucional n° 08, de 15 de agosto de 1995, modificou a redagdo do
art. 21, XI, da Constitui¢do Federal'® para atribuir 3 Unifio a competéncia exclusiva para a
exploragdo, diretamente ou mediante autorizagdo, concessao ou permissao, dos servigos de
telecomunicagdes no Brasil.

Por tratar-se de norma constitucional de eficacia limitada, que carecia de lei
ordinaria para a sua implementagdo, aos 16 de julho de 1997 foi editada a Lei n°® 9.472/1997
(Lei Geral de Telecomunicagdes — LGT), dispondo sobre a organizacdo dos servigos de
telecomunicacoes.

Nos termos do art. 63 da LGT', os servicos de telecomunicagdes podem ser

prestados sob os regimes de direito publico ou de direito privado. A outorga do servico
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submetido ao regime de direito publico, de interesse coletivo, ¢ feita mediante concessdo ou
permissdo, sendo deveres do concessiondrio/permissionario a universalizacdo e a continuidade
do servigo. Os servigos submetidos ao regime de direito privado, a seu turno, sao de interesse
restrito, explorados com base no principio constitucional do livre exercicio da atividade
economica. '’

A LGT define expressamente apenas o Servico Fixo Telefonico Comutado (STFC)
como de interesse coletivo. Ou seja: atualmente, somente as prestadoras do STFC possuem a
obrigacdo de observar a universalizagdao deste servico de telecomunicagdao. Obrigatoriedade
essa que ndo alcanga, por exemplo, os prestadores do servigo mével pessoal (SMP) e do servigo
de comunicagdo multimidia (SCM), ambos prestados em regime privado. A explicagdo para tal
fato ¢ que, a época da edicao da LGT, em 1997, a prestagdo do servico de telecomunicacao na
modalidade fixa (STFC) era a mais utilizada, bem como considerada essencial a populacao.

O conceito de universalizacdo dos servi¢os de telecomunicacdes estd previsto no

art. 79, § 1°, da LGT'®:

Art. 79. A Agéncia regulara as obrigagdes de universalizagdo e de continuidade
atribuidas as prestadoras de servigo no regime publico.

§ 1° Obrigacdes de universalizagdo sdo as que objetivam possibilitar o acesso de
qualquer pessoa ou instituicdo de interesse publico a servico de telecomunicagdes,
independentemente de sua localizagdo e condigdo socioecondmicas, bem como as
destinadas a permitir a utilizagdo das telecomunicagdes em servigos essenciais de
interesse publico.

Consoante Daniela Silveira Lara, o objetivo da universalizagdo dos servicos de
telecomunicagdes ¢, a partir de sua prestacao isondmica, garantir condigdes de acesso e fruigao
em qualquer parte do territorio nacional, reduzindo as desigualdades regionais e sociais.!”

Para isso, conforme esclarece Heleno Taveira Torres, a infraestrutura de acesso ao
servigo deve ser universal, de forma a cumprir a sua funcdo social de acesso de todos aos
servicos de telecomunicagdes.'® A universalizagio é, assim, conceito intrinsecamente ligado ao

principio da isonomia, pois visa a garantir a oferta dos servigos de telecomunicagdes a um preco
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acessivel e razoavel para que todos tenham a ele acesso, assim como levar a rede de telefonia a
regides nio muito interessantes do ponto de vista econdmico.”

A dita universalizagdo do setor de telecomunicagdes baseia-se, portanto, nos
ditames do art. 170 da Constituigdo, a determinar que a ordem econdmica, fundada na livre
iniciativa, deve sempre buscar a reducdo das desigualdades regionais e sociais, pilares do
Estado Democratico de Direito, conforme dita o art. 3° da CRFB.

Com efeito, o § 2° do art. 80 da LGT? dispos que as metas de universalizagio
previstas pelo contrato de concessao devem ser custeadas pela propria concessionaria do STFC.
Como nao era suficiente apenas obrigar as concessiondrias a ampliar a oferta do STFC nas areas
ainda ndo atendidas, sendo necessdrio também viabilizar a prestacdo dos servicos em
localidades onde a sua exploracdo nao se mostrasse economicamente viavel, o art. 81, I, da
LGT?! previu que os custos para o cumprimento das metas de universalizagio, que
eventualmente ndo pudessem ser arcados com a exploragdo eficiente do servigo, deveriam ser
custeados por recursos de fundo publico especificamente constituido para essa finalidade.

Desse modo, foi criado, pela Lei n® 9.998, de 17 de agosto de 2000, o Fundo de
Universalizagao dos Servigos de Telecomunicagdes, o Fust, composto por recursos publicos e
decorrentes de contribui¢do cobrada das prestadoras de servigcos de telecomunicagdes, nos
regimes publico e privado, destinado a cobrir os custos complementares da universalizagao.

As receitas que abasteceriam o Fust foram previstas nos incisos I a VI do art. 6° da
Lein®9.998/2000, sendo a mais relevante delas a contribuicdo de 1% sobre a receita operacional
bruta decorrente da prestacdo de servigos de telecomunicacdes, excluindo-se os valores

relativos ao ICMS, a contribuic¢do ao Pis e a Cofins.
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Como visto, o Fust somente pode ser utilizado para cobrir os dispéndios relativos
aos servicos de telefonia fixa comutada. Assim, pela legislacdo atual, mesmo que um servigo
seja essencial, mas prestado em regime privado, nao podera utilizar-se dos recursos do fundo
para a sua expansao.

Ocorre que, com os avangos tecnoldgicos ocorridos nas duas ultimas décadas, o
STFC se tornou obsoleto no Brasil, pois ja universalizado e facilmente substituivel, uma vez
que outras modalidades de servicos de telecomunicagdes sdo capazes de oferecer, em larga
medida, as mesmas utilidades inerentes a telefonia fixa, com vantagens adicionais.

O proprio Ministro de Estado da Ciéncia, Tecnologia, Inova¢des e Comunicagdes,
quando instado a se manifestar, pelo TCU, sobre a avaliacdo do descompasso entre o volume
arrecadado e a aplicagdo dos fundos destinados ao Fust, afirmou que (i) “a universalizagao da
telefonia fixa ja teve grande avango ao abrigo dos Planos Gerais de Metas de Universalizagao
(PGMU) do STFC prestado em regime publico”; e (ii) “a percep¢ao da pasta seria a da realidade
ndo demandaria mais a universalizacdo do STFC, mas, sim, dos servi¢os de dados em alta
velocidade prestados por meio do SMP (telefonia movel) e do SCM (banda larga fixa)”.?

A Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel) igualmente se manifestou nesse
sentido, informando que a modalidade do STFC teria perdido “a centralidade que ocupava no
inicio dos anos 2000, seja sob o ponto de vista das preferéncias dos consumidores, seja sob o
ponto de vista do desenvolvimento econdmico e social do pais”, bem como que “os principais
objetivos relacionados ao servigo universal, originarios da Lei Geral de Telecomunicagoes e
pré-estabelecidos na Lei do FUST, foram atingidos por meio de recursos proprios das
concessionarias do STFC” 2

O conceito de servigo essencial se altera com a evolugao tecnologica, de modo que
uma tecnologia obsoleta pode nao mais atender as necessidades de desenvolvimento social e
regional do pais, finalidade prépria da universalizagao.

Assim, a perda da essencialidade da telefonia fixa e a verificagdo de que outras

modalidades de servigos, como o0 acesso a banda larga e as tecnologias 3G e 4G, passaram a ser

22 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (TCU). Plenério. Acérddo TCU n° 794/2017 (Processo n° TC
033.793/2015-8). DOU, 20 abr. 2017. Brasilia, DF, 2017.
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da OAB para que seja declarada inconstitucional a omissdo de medidas administrativas voltadas ao emprego dos
recursos do Fust nas finalidades a que legalmente vinculado o Fundo e a sua respectiva contribui¢do. (BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade Por Omissio (ADO n° 37/DF). Relator
Ministro Ricardo Lewandowski. Disponivel em:
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os novos e verdadeiros objetos de demanda dos consumidores, levam a conclusio pela total
dispensabilidade do Fust para o desenvolvimento do setor de telecomunicagdes atualmente.

Tal conclusao, contudo, ndo nega a funcionalidade dos fundos setoriais para custear
0s investimentos em servigos essenciais, como os de telecomunicagdes, principalmente em um
pais com tamanha extensao territorial e desigualdades sociais e regionais como o Brasil.

Os recursos do Fust, se utilizados na universalizagdo de outros servicos de
telecomunica¢des, como a banda larga fixa e a telefonia moével, seriam de primordial
importancia, considerando que no Brasil ha, atualmente, uma preocupacao nitida do poder
publico na necessidade de expansio dessas tecnologias.?*

Ocorre que a propria LGT, ao condicionar a obrigatoriedade de universalizagao
apenas aos servigos de telecomunicagdes prestados no regime de direito publico, engessou a
utilidade do Fust, ja que tal finalidade ndo mais carece de investimentos nos dias atuais.
Conclui-se, assim, pela necessidade de flexibiliza¢do, no plano normativo, da destinacdo do

Fust?

, para que o citado fundo passe abarcar também os investimentos na expansao da banda
larga fixa e da telefonia movel em 4reas e setores ndo competitivos.?

Na auséncia de medidas de flexibilizacdo normativa, eventual extingao do Fust &,
de fato, medida que estd em consonancia com o atual contexto do setor de telecomunicagdes.
Soma-se a isso o preocupante cendrio de sistemadticas desvinculacdes, realizadas pelo Poder

Publico, das contribui¢des destinadas ao Fust, situagdo que tem levantado discussdes quanto a

constitucionalidade dessa exacao tributaria.

3. A contribuicio ao Fust: o problema das recorrentes desvinculacdes das suas

receitas a precipua finalidade do fundo.

24 O Governo Federal criou dois programas que visam a aumentar a prestagdo do servigo de banda larga no Brasil:
o Plano Nacional de Banda Larga (PNBL), criado por meio do Decreto n® 1.175/2010, tinha como objetivo
fomentar o uso e o fornecimento de bens e servigos de tecnologias da informac¢do e comunicacdo visando a
massificagdo do acesso a banda larga e a inclusdo digital; e o “Programa Brasil Inteligente”, criado por meio do
Decreto n° 8.776/2016, como uma nova etapa no PNBL, que tem como objetivo a universalizagdo da internet
banda larga. Além desses programas, em 2018 foi criado o projeto “Estratégia Brasileira para Transformagao
Digital” (E-digital), que visa a tragar estratégias de longo prazo para a economia digital no Brasil.

25 O art. 5° da Lei 9.998/2000 prevé que os recursos do Fust serfio aplicados também para universalizagio dos
servicos digitais, mas, como os arts. 63 e 64 da LGT vincularam a obrigacdo de universaliza¢do apenas aos servigos
de telecomunicagdes submetidos ao regime publico, essa previsdo acabou por tornar-se indcua. Giza-se que se
encontra em tramita¢do, no Senado Federal, a PLC n° 79/2016, que propde a migracao, para o regime privado, do
STFC, com o compromisso das empresas prestadoras desse servigco ao investimento em internet banda larga.

26 LARA, op. cit., p. 185.



Como adiantado, dentre as receitas do Fust, figura a cobranca de contribuigdo
devida por todas as prestadoras de servigos de telecomunicagdes, cuja finalidade é cobrir
parcela dos custos referentes a universalizagao desses servigos. Ou seja: sua motivacao € o
cumprimento do dever de prestagdo minima de servigos de telecomunicacdes a toda a
sociedade, independentemente da localizag@o e da condi¢@o socioecondmica dos seus usuarios.

Quando se fala em contribui¢des especiais, espécie tributaria®’ prevista no art. 149
da CRFB?, o que autoriza o exercicio da competéncia tributaria pela Unido é a existéncia de
finalidade especifica e preestabelecida que as ampare constitucionalmente.?’

E ndo qualquer finalidade: a Constitui¢do Federal determina, claramente, que o
papel das contribui¢des especiais ¢ o de viabilizar a atuagdo estatal nas areas social e economica,
em observancia aos ditames da justi¢a social e da reducao das desigualdades regionais e sociais,
previstos nos arts. 3° e 170 da CRFB.

No caso das contribui¢des de intervengdo no dominio econdmico (Cides), a exagao
deve, necessariamente, cumprir o requisito de intervengdo em algum setor da economia, de
forma a incentiva-lo ou a corrigir determinado desequilibrio.

Nesse sentido, pode-se afirmar que a contribui¢do especial destinada ao Fust
configura auténtica Cide, ja que, ao menos hipoteticamente, possui a fun¢do de nivelar os custos
para a universalizacdo de servigos de telecomunicagdes, intervindo economicamente e
socialmente nesse setor. Nesse ponto, vale conferir assertiva consideragao de Fernando Botelho

acerca da natureza juridica da contribui¢do ao Fust:

Quando a lei realizar essa reducdo de desigualdades promovendo e incrementando a
universalizagdo, mesmo que parcialmente sustentada, das telecomunicagdes, ¢ na
medida em que o faz mediante oneracao pecunidria do proprio particular-prestador do
servigo, ao qual atribuiu encargo econdmico-financeiro da contribui¢do obrigatoria

27 A natureza juridica especifica das contribuigdes ao Fust ndo se identifica com a categoria dos impostos (haja
vista a arrecadag@o destinada a fundo publico), das taxas (uma vez que ndo remuneram o Poder Publico pela
prestacdo de um servigo publico especifico e divisivel ou pelo exercicio do poder de policia), dos empréstimos
compulsoérios e das contribuicdes de melhoria (pois a sua cobranca ndo esta condicionada a execucdo de obra
publica da qual decorra valorizagao nos imoéveis lindeiros). Nesse sentido, remanesce, consoante a orientagdo da
teoria quinquipartite dos tributos, tdo somente, a categoria das contribuigdes especiais.

28 “Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribui¢des sociais, de intervengdo no dominio
econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua atuagdo nas
respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, III, e 150, I ¢ 11, e sem prejuizo do previsto no art. 195, §
6°, relativamente as contribui¢des a que alude o dispositivo.” (BRASIL. Constituiciio da Republica Federativa
do Brasil de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm. Acesso
em: 29 nov. 2019).

2 Para Misabel Derzi, a “destinagdo assume relevancia ndo sé tributaria como constitucional e legitimadora do
exercicio da competéncia federal.” (BALEEIRO, Aliomar. Limita¢oes Constitucionais ao Poder de Tributar.
8. ed. rev. e compl. por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 943).



para o fundo instituido como esse perfil e fim, ela, a lei, visivelmente instituiu

“contribui¢io de intervenc¢do no dominio econémico”. >

Com efeito, a destinagdo dos recursos a finalidade de uma Cide ¢ importante
requisito de sua validade. Entretanto, como ja adiantado neste estudo, uma parcela inexpressiva
dos recursos arrecadados pelo Fust foi efetivamente destinada a universalizacdo dos servigos
de telecomunicagdes, dentro dos objetivos previstos pela LGT e pela Lei n® 9.998/2000.

Em 2018, por exemplo, da dotagdo orgamentaria prevista ao Fust, de R$ 1,06 bilhao,
foi executada apenas a irrisoria quantia de RS 61,28 mil; em 2017 a situac¢@o nao foi diferente,
uma vez que, do valor or¢ado, de RS 1,19 bilhio, foi efetivamente gasta a quantia de apenas R$
101,00 mil.*!

Conforme dados fornecidos pela Anatel, de 2001 a 2016 o Fust arrecadou R$ 20,5
bilhdes, sendo R$ 11 bilhdes advindos de receitas originarias da Cide arrecadada pelas empresas
de telecomunicagdes. Segundo relatério do Tribunal de Contas da Unido, que culminou no
acordao n°® 794/2017, para a universalizagao dos servigos de telecomunicagdes foram utilizados
apenas 0,002% desses recursos; ja 11,64% foram desvinculados pela DRU e 87,92%
desvinculados por medidas provisorias, posteriormente convertidas em leis.

Ainda de acordo com o TCU, de 2008 a 2015, por meio de medidas provisoérias, R$
15,12 bilhdes foram destinados a custear principalmente despesas da divida publica e beneficios
previdencidrios, o que demonstra que a lei orgamentaria ndo vem, ha anos, cumprindo a sua
funcdo de destinar os recursos da Cide para a sua finalidade especifica.

De acordo com o art. 73 da Lei n® 4.320/1934 e o paragrafo Unico do art. 8° da Lei
de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000), apenas na
circunstancia de modificagdo das leis instituidoras dos fundos — ou das leis que destinam
recursos a finalidade especifica — ¢ que podera haver alteragdo da vinculagdo originaria dos
recursos. Nesse sentido, lei orcamentaria, posterior a lei instituidora, que desvincula o produto
arrecadado, retira a validade da propria constituicdo do fundo, conforme apontam Leandro

Paulsen e Andrei Pitten Veloso.>?

30 BOTELHO, Fernando. As Telecomunicagdes e o Fust: doutrina e legislagdo. Belo Horizonte: Del Rey, 2001,
p- 100-101.

31 BRASIL. Portal da Transparéncia do Governo Federal. Disponivel em:
http://www.portaltransparencia.gov.br/orgaos/412327ano=2019. Acesso em: 10 nov. 2019.

32 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (TCU). Plenario. Acérdio TCU n° 794/2017 (Processo n° TC
033.793/2015-8). DOU, 20 abr. 2017. Brasilia, DF, 2017.

3 PAULSEN, Leandro; VELLOSO, Andrei Pitten. Contribui¢des: Teoria Geral, Contribui¢des em Espécie. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2013, p. 67.



Pode-se afirmar, assim, que a contribui¢cdo ao Fust, apesar de cumprir o requisito
relativo a destinagdo de seus recursos a finalidade posta no plano normativo da lei criadora do
fundo, ndo o cumpre no plano normativo da lei orgamentaria, € muito menos no seu plano fatico.
A consequéncia dessa circunstancia, para Paulo Ayres Barreto, ¢ a possibilidade de o
contribuinte pleitear a repeticio do indébito.>*

Para alguns doutrinadores, como Ricardo Conceigio Souza®® e Luciano Amaro®,
basta, contudo, a previsao legal de vinculagdo do produto arrecadado a um fundo especifico, ou
mesmo a uma finalidade especial, para que seja constitucional a cobranga da contribuigdo,
sendo que a obrigacdo tributéria se encerra com o pagamento do tributo.

Para discutir justamente a inconstitucionalidade da contribui¢ao destinada ao Fust
em razao da ausé€ncia de sua destinacao a finalidade legalmente prevista, operadoras de servigos
de telecomunicag¢des impetraram o mandado de seguranga n° 2006.34.00.000369-4 perante a
Justica Federal no Distrito Federal.

A sentenga, proferida pelo Juizo da 7* Vara da Justica Federal no Distrito Federal®’,
afastou a argumentacao relativa a inexigibilidade da exacao ao fundamento de que a inércia do
Poder Executivo no cumprimento dos objetivos delineados pela Lei do Fust implicaria, no
maximo, na responsabiliza¢do dos agentes publicos responsaveis, € ndo a suspensao da exagao,
mesmo que se trate de contribuicio de intervencao no dominio econdmico.

Nos acoérdaos proferidos nos julgamentos dos recursos de apelagcdo e de embargos
de declaracao, a questao da tredestinagdo sequer foi analisada, mas apenas o atendimento do
seu requisito da referibilidade.®

Em outro mandado de seguranga com o mesmo objeto, distribuido sob o n°
2007.34.00.027328-8, também impetrado por prestadoras de servigos de telecomunicagdes, a
7* Turma do Tribunal Regional Federal da 1* Regido entendeu que nao haveria, no art. 149 da
CRFB, qualquer previsao relativa ao tempo ou ao modo de aplicagdo da Cide, que seria
dependente da estipulacdo de politicas governamentais correlatas habeis. Além disso, afirmou

que a expressdo “como instrumento de sua atuagdo nas respectivas areas” ndo detém nota de

3 BARRETO, Paulo Ayres. Contribui¢des: Regime Juridico, Destinag¢do e Controle. Sdo Paulo: Noeses, 2011, p.
184.

33 SOUZA, Ricardo Conceicdo. Regime Juridico das Contribui¢des. Sdo Paulo: Dialética, 2002, p. 58.

36 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. Sio Paulo: Saraiva. 1999, p.77.

37 In: LARA, op. cit., p. 164-165.

38 BRASIL, Tribunal Regional Federal da 1* Regidio. 7*° Turma. Mandado de Seguranga n°
2006.34.00.000369-4. Relator Desembargador Hercules Fajoses. Brasilia, DF, 20 maio 2016. Disponivel em
https://portal.trfl.jus.br/portaltrfl/pagina-inicial. htm. Acesso em: 10 dez. 2019.



urgéncia para realizagio imediata dessa despesa.>® Ou seja: segundo o entendimento do TRF-
1, a mera previsdo legal relativa a finalidade da contribui¢do, mesmo sem a comprovagdo da
sua efetiva realizagdo, ¢ razao bastante para a sua cobranca.

Um dos fundamentos para tal entendimento ¢ a disposicao contida no paragrafo
tinico do art. 8° da LRF*’, a permitir que a utilizagdo das despesas para atender o objeto da
vinculagdo seja realizada em exercicio diverso daquele em que ocorre o ingresso. Haveria,
assim, uma “cobertura legal” para a postergacao dos gastos.

Ocorre que, em quase vinte anos de existéncia, o Fust ainda nao foi efetivamente
utilizado em sua finalidade originariamente prevista. O problema da desvinculagdo de receitas
ndo ¢ episoddico, mas cronico, distorcendo, por completo, as razdes que levariam a legitimidade
da contribui¢do ao referido fundo.

A obsolescéncia da telefonia fixa, aliado ao impedimento, expresso na LGT, para
que os recursos do Fust sejam utilizados no fomento a expansdo de outros servigcos de
telecomunicagdes, tem dificultado a destinacdo dessa contribui¢do, de modo a tornar
compreensivel que o proposito previsto na norma instituidora da contribuicdo, apesar de

constitucional, limita a possibilidade de aplicagdao dos recursos no plano concreto.

4. A PEC n° 187/2019 e o futuro da Cide destinada do Fust: supressao da

propria necessidade de intervencao. Inviabilidade da cobranca da contribuicao.

Como frisado anteriormente, a instituicdo das contribuicdes especiais esta
condicionada a persecucdo de finalidade insita a sua categoria, a qual integra o proprio
arquétipo constitucional da exigéncia. Para Misabel Abreu Machado Derzi, a destinagao
transmuda-se na propria hipotese de incidéncia das contribuigdes, de forma que a ndo aplicagao
dos recursos em sua finalidade teria como consequéncia um tributo sem causa.*!

Leandro Paulsen e Andrei Pitten Veloso empreendem interessante diferenciagio

entre a afetagdo juridica das contribuicdes a finalidades determinadas (elemento conceitual da

3 BRASIL, Tribunal Regional Federal da 1° Regidio. 7° Turma. Mandado de Seguranca n°
2007.34.00.027328-8. Juiza Convocada Mdnica Neves Aguiar da Silva. Brasilia, DF, 20 maio 2016. Disponivel
em https://portal.trfl.jus.br/portaltrf1/pagina-inicial.htm. Acesso em: 10 dez. 2019.

40 «Art, 8°, Paragrafo (nico. Os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serdo utilizados
exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculagdo, ainda que em exercicio diverso daquele em que ocorrer
o ingresso.” (BRASIL, Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm. Acesso em 10 dez. 2019).

“' BALEEIRO, op. cit., p. 942-943.



exagdo) e a busca da finalidade especificada pela norma atributiva da competéncia (requisito
de validade das contribui¢des).*?

A afetagdo juridica — que serve para diferenciar as contribuigdes dos impostos — se
refere a vinculagdo do tributo a qualquer finalidade especifica que o legislador tenha por bem
realizar. Afetados os recursos pela lei instituidora, ter-se-a verdadeira contribuicao especial. A
partir dai, ndo havera questionamentos se ha contribui¢do ou ndo, questionar-se-4, apenas, se a
contribuicao existente ¢ valida e eficaz.

Por sua vez, a busca da finalidade especificada pela norma atributiva de
competéncia diz respeito a validade juridica do tributo criado, mais precisamente a
compatibilidade da finalidade perseguida pelo legislador com aquela que a norma de
competéncia autoriza.

Trazendo tais premissas ao tema em foco, pode-se concluir que a eventual
revogacdo da lei que instituiu o Fust implicaria na revogag¢do automatica da finalidade
normativa que deu azo a instituicdo da Cide destinada ao fundo, qual seja, a necessidade de
interveng¢io no dominio econdmico.** A desvinculagio, nesse caso, ndo se daria apenas no plano
fatico ou no plano normativo da lei orcamentaria, mas também no plano normativo da prépria
lei instituidora da contribuicdo, invalidando-a de plano.

Tal problematica relativa as contribui¢des no contexto da PEC n° 187/2019 nao
passou despercebida pelo Congresso Nacional. O Senador Otto Alencar, relator da proposta,
emitiu recente parecer* expondo a dificuldade em relagdo as desvinculagdes das contribui¢des
estabelecidas com fundamento nos arts. 149, 149-A e 195, 1, da Constitui¢do, por serem
legitimadas em fung¢do de alguma destinagao legal especifica.

Assim, foi acrescentado a PEC n° 187/2019 o art. 6°*, a dispor que o0s recursos
provenientes de contribuicdes especiais deverao ser destinados as finalidades para as quais
foram instituidos.

Ha no Brasil uma clara necessidade de encorajar e estimular a expansdo de novas
tecnologias de telecomunicagdes, principalmente digitais, como a banda larga e a telefonia

movel, e ndo ha davidas de que os recursos do Fust seriam de primordial importancia para a

42 PAULSEN, Leandro; VELLOSO, Andrei Pitten. Op. cit., p. 49-50.

4 VELLOSO, Andrei Pitten. Constitui¢do tributdria interpretada. 3* ed. rev. atual. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2016. p. 140.

4 BRASIL. Proposta de Emenda a Constituicio n° 189, de 2019. Relatério Legislativo. Senador Otto
Alencar. 03 dez. 2019. Brasilia: Senado Federal. Disponivel em: https:/legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=8051104&ts=1576187837297 &disposition=inline. Acesso em: 13 dez. 2019.

45 «“Art. 6° Os recursos provenientes de contribui¢des estabelecidas com amparo nos arts. 149, 149-A e 195 da
Constituicao deverao ser destinados as finalidades para as quais foram instituidos.”



consecucao desse intuito. Nesse cendrio, uma alteracdo no plano normativo, de modo a
flexibilizar a destinacdo do Fust, seria medida interessante para resolver a atual “crise” desse
fundo.

Nao parece, contudo, que seja essa a intengdo do Ministro da Economia ao apoiar
a PEC n° 187/2019. A pretensdo do governo parece ser desvincular e, com isso, “liberar”
recursos para custeio, principalmente, do superavit primario, que nada mais ¢ do que garantir o
pagamento dos servigos da divida.

De todo modo, fato € que configuraria anomalia juridica a manuten¢ao de uma Cide
quando extinta a finalidade para a qual foi criada, de forma que, caso a pretensdo de reforma
constitucional se materialize, e o Fust seja realmente extinto, estara automaticamente revogada
a contribui¢do de intervengao no dominio econdmico atualmente recolhida pelas empresas de

telecomunicagdes e destinada ao referido fundo publico.

5. Conclusao.

A PEC n° 187/2019 foi elaborada em um contexto de clara necessidade de
revisitacdo dos fundos publicos atualmente ativos para analisar se, de fato, eles sdo compativeis
as atuais necessidades da sociedade brasileira.

A vinculagdo de receitas aos fundos muitas vezes atrela os gastos de hoje a
prioridades do passado, em prejuizo as necessidades que se apresentam a cada época. Afinal,
setores ha anos carentes de politicas publicas ndo necessariamente precisam da mesma afetagao
de recursos nos dias atuais.

A LGT, ao atribuir a obrigacdo de wuniversalizacdo dos servicos de
telecomunicagdes apenas as prestadoras vinculadas ao regime de direito publico, engessou a
destinacgdo dos recursos do Fust, o que levou a sua imprestabilidade para o alcance da finalidade
para a qual foi instituido: o STFC, unica modalidade de servigo de telecomunicagdo prestado
no regime publico, ja esta universalizado no pais, ndo carecendo de maiores investimentos.

Tal circunstancia levou a desvincula¢ao desmedida das receitas do Fust, dentre ¢las,
a contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico recolhida pelas empresas de
telecomunicagdes (inclusive por aquelas que operam em regime privado), de 1% sobre a sua
receita operacional bruta. Reitera-se que o Governo Federal, ao encampar a PEC n° 187/2019,
parece almejar desvincular receitas dos fundos publicos, como o Fust, para ter maior liberdade

na gestao orcamentaria dos recursos publicos.



Hé muito, contudo, a contribuicdo destinada ao Fust tem sido utilizada para custeio
de despesas estranhas a finalidade a que estd vinculada, como para o pagamento dos servigos
da divida publica e de beneficios previdenciarios. Isto €, a eventual extingdo do Fust seria
apenas providéncia meramente formal, na tentativa de legitimar conduta orgamentaria
corriqueira, questionavel do ponto de vista constitucional.

Com a eventual extingdo do Fust pela aprovacdo da PEC n° 187/2019, entende-se
que arevogacgao da contribuicao a ele destinada € medida que se impoe. Isso porque a destinacao
dos recursos arrecadados caracteriza a propria hipdtese de incidéncia das contribuicdes, de
forma que a inexisténcia de finalidade teria como consequéncia imediata a inexisténcia do
proprio tributo.

Atualmente a contribuicao recolhida pelas empresas de telecomunicagdes ao Fust
corresponde a mais de 50% das receitas desse fundo. Isso significa que, com a revogacao da
contribui¢do, ¢ possivel que a desvinculagdo das receitas do fundo ndo surta os efeitos
pretendidos pelo Governo Federal, ja que a sua principal receita terd sua fonte encerrada. Com
1sso, o Poder Executivo poderia apenas ser aproveitar do saldo financeiro superavitario do Fust
existente quando da sua possivel extingao.

Por outro lado, as empresas de telecomunicacdes deixariam de arcar com essa
elevada contribuicao especial, desonerando o setor.

Como visto, por mais que atualmente as corriqueiras desvinculacdes sejam aptas a
invalidar a contribuicao ao Fust, ndo se tem obtido €xito nas discussdes judiciais acerca da sua
inconstitucionalidade. Isso porque h4 entendimento, ainda que minoritario, no sentido de bastar
que as receitas das contribuigdes sejam destinadas a sua finalidade instituidora, ja que a
execuc¢ao das despesas seria questdo de mera politica orgamentaria.

A situagdo se altera drasticamente quando se trabalha com o cenario de extingao da
finalidade que deu origem a contribuig¢do especial, no caso, do proprio fundo publico. Nesse
contexto, ndo ha argumento juridico que sustente a manutengdo da cobranga da exacdo, pois
revogar-se-ia a propria hipotese de incidéncia do tributo.

Diante de todo o exposto, o que resta neste momento € aguardar os proximos passos
da tramitacdo da PEC n°® 187/2019, observando-se quais serdao as suas efetivas implicacdes
relativamente aos fundos publicos, em especial ao Fust. A contribuicao a tal fundo publico, e a
sua destinacdo, ¢ tema de alto relevo ndo s6 para o setor de telecomunicagdes, mas para toda a
sociedade — que deseja acesso a servicos de alta performance, com mobilidade e velocidade —,

merecendo especial atencdo por parte dos operadores do direito.
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