EXCELENTISSIMA SENHORA MINISTRA PRESIDENTE DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL

PARTIDO DEMOCRATICO TRABALHISTA - PDT, partido politico com
representacdo no Congresso Nacional, devidamente registrado no Tribunal Superior
Eleitoral, inscrito no CNPJ sob 0 n® 00.719.575/0001-69, com sede no SAFS, Quadra 2,
Lote 3, Plano Piloto, Brasilia/DF, CEP 70.042-900, e-mail pdtnacionaldf@gmail.com,
representado, na forma do seu Estatuto Social, por seu Presidente Carlos Roberto Lupi,
vem, por meio de seus advogados devidamente constituidos, com endereco profissional
a SHIS, QL 4, conj. 1, casa 11, Lago Sul, Brasilia/DF, CEP 71.610-215, e-mail
beatrizsena@souzanetosena.adv.br, onde deveréo receber qualquer comunicagédo sobre

o feito, propor a seguinte

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
COM PEDIDO DE MEDIDA CAUTELAR

pleiteando ao Supremo Tribunal Federal: a declaracdo de inconstitucionalidade da
expressao “a partir do décimo exercicio da vigéncia do Novo Regime Fiscal” constante
do artigo 108, caput, do Ato das Disposi¢es Constitucionais Transitorias; a declaracdo
de inconstitucionalidade do artigo 110 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias; a interpretacdo conforme do artigo 107 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias, de modo a se excluirem de seu ambito de incidéncia os
gastos com educacdo e saude; a interpretacdo conforme do artigo 113 do Ato das

Disposicdes Constitucionais Transitorias, de modo a se fixar a interpretacdo segundo a
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qual a elaboracéo e a divulgacdo de “estimativa de impacto or¢amentdrio e financeiro”
deve necessariamente preceder também a edicéo de decretos pelo Executivo para reduzir
as aliquotas de tributos extrafiscais.

I. ASPECTOS PROCESSUAIS, OBJETO E LEGITIMIDADE DA
JURISDICAO CONSTITUCIONAL

I. 1. Legitimidade ativa do autor

1. De acordo com o art. 103, VIII, da Constituicdo Federal, reproduzido pelo
art. 2°, VIII, da Lei n° 9.868, de 1999, os partidos politicos sdo legitimados para propor
acdo direta de inconstitucionalidade, desde que tenham representagdo no Congresso
Nacional. O Partido Democratico Trabalhista - PDT atende a tal exigéncia, conforme se
demonstra pela certiddo anexa. Como se trata de legitimado universal, ndo ha a
necessidade de comprovacao de liame de pertinéncia tematica entre o partido e o objeto

da acéo.

I.2. Cabimento de ADI para impugnar a constitucionalidade de Emenda a

Constituicdo

2. O art. 102, 1, a, da Constituicdo Federal dispde que compete ao Supremo
Tribunal Federal “processar e julgar, originariamente, a agdo direta de
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal”. O e. STF, ha décadas, realiza o
controle de constitucionalidade das emendas constitucionais ao julgar A¢6es Diretas de
Inconstitucionalidade. Entre nos, as emendas constitucionais sujeitam-se ao controle de
constitucionalidade tanto sob o prisma formal — relativo a observancia do procedimento
constitucionalmente estabelecido para sua edicdo —, quanto sob a Gtica material —
concernente a preservacdo das normas definidas pela Constituicdo como clausulas

pétreas (art. 60, § 4°). A Emenda Constitucional n. 95/2016 altera radicalmente a ordem



constitucional brasileira, descaracterizando a sua propria identidade!. O Constituinte
derivado restringiu gravemente o principio democratico, por meio da dréstica limitacéo
da liberdade de conformacdo do legislador quanto as escolhas orcamentérias, e
desestruturou as bases materiais necessarias a efetivacdo dos direitos fundamentais a
salde e a educacdo. Com isso, violou os limites materiais ao poder de reforma definidos
no artigo 60, 84°, Il e IV, da Constituicdo Federal.

I. 3. Objeto da acdo: a Emenda Constitucional n. 95/2016

3. A Emenda Constitucional n. 95 teve origem em Proposta do Presidente da
Republica, que tramitou, na Camara dos Deputados, como PEC n. 241/2016, e, no
Senado Federal, como PEC n. 55/2016. Em 15/12/2016, a Emenda foi promulgada
inserindo diversos preceitos no Ato das Disposi¢fes Constitucionais Transitorias.
Dentre esses preceitos, sdo apontados como inconstitucionais na presente ADI 0s novos
arts. 108 (no que toca a esse art., a inconstitucionalidade se restringe a expressao “a
partir do décimo exercicio da vigéncia do Novo Regime Fiscal”’) € 110 do ADCT. Além
disso, requer-se ainda a interpretacdo conforme dos arts. 107 e 113 do ADCT. Tais

preceitos possuem a seguinte redagéo:

1 A Corte Constitucional da Colémbia tem desenvolvido interessante jurisprudéncia sobre os limites do
poder constituinte derivado, reforgando a ideia de que ndo pode por meio de Emendas a Constituicdo
substituir ou descaracterizar a propria Constituicdo em seu nucleo de identidade (Constituigdo material):
“En la Sentencia C-551 de 2003, que hizo el control de constitucionalidad de la Ley 796 de 2003,
convocatoria a un referendo constitucional por la via del articulo 378 de la C.P., se acogio la tesis de
los limites competenciales del poder de reforma o la inconstitucionalidad por sustitucion. En esta
Sentencia se establecio que el poder de reforma o poder constituyente constituido no puede sustituir,
derogar, suprimir, reemplazar o destruir la Constitucion a partir de la diferenciacion entre poder
constituyente y poder de reforma y también de una definicion de Constitucion material que estaria
conformada por principios estructurales que la Constitucion contiene o aquellos que “surgen del bloque
de constitucionalidad”. (...)Dicha teoria denominada de los “limites competenciales del poder de
revision” o “inconstitucionalidad por sustitucion”, se refiere a que la atribucion constitucional que se
da a los Organos constituidos para reformar la Constitucion, no abre la posibilidad para que se
conviertan en auténticos poderes constituyentes que puedan llegar a derogar o a sustituir la
Constitucion de 1991, por otra integralmente diferente. Esta limitacion se basa en la idea de que la
técnica de la reforma constitucional, le atribuye competencias a dichos 6rganos para modificar, revisar,
enmendar e implementar nuevos aspectos de la Constitucién, pero dicha competencia se restringe con
relacion a los elementos basicos o fundamentos estructurales de la Constitucién y por esto no pueden
estos poderes constituidos, derogar, cambiar, sustituir, reemplazar, suprimir, eliminar o destruir los
fundamentos de la Constitucion de 1991, so pretexto de la reforma.” (Corte Constitucional da Colémbia,
Sentencia C-574/11, disponivel em http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-574-
11.htm.)



(...)

Art. 107. Ficam estabelecidos, para cada exercicio, limites
individualizados para as despesas primarias:

| - do Poder Executivo;

Il - do Supremo Tribunal Federal, do Superior Tribunal de Justica, do
Conselho Nacional de Justica, da Justica do Trabalho, da Justica Federal,
da Justica Militar da Uni&o, da Justica Eleitoral e da Justica do Distrito
Federal e Territorios, no ambito do Poder Judiciario;

[l - do Senado Federal, da Camara dos Deputados e do Tribunal de
Contas da Unido, no ambito do Poder Legislativo;

IV - do Ministério Publico da Uni&o e do Conselho Nacional do Ministério
Publico; e

V - da Defensoria Publica da Unido.

§ 1° Cada um dos limites a que se refere o caput deste artigo equivalera:
| - para o exercicio de 2017, a despesa primaria paga no exercicio de
2016, incluidos os restos a pagar pagos e demais operacdes que afetam o
resultado primario, corrigida em 7,2% (sete inteiros e dois décimos por
cento); e

Il - para os exercicios posteriores, ao valor do limite referente ao
exercicio imediatamente anterior, corrigido pela variacio do Indice
Nacional de Pregcos ao Consumidor Amplo - IPCA, publicado pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, ou de outro indice que vier
a substitui-lo, para o periodo de doze meses encerrado em junho do
exercicio anterior a que se refere a lei orcamentaria.

8 2° Os limites estabelecidos na forma do inciso IV do caput do art. 51, do
inciso Xl do caput do art. 52, do § 1° do art. 99, do § 3°do art. 127 e do
§ 3°do art. 134 da Constituicdo Federal ndo poderao ser superiores aos
estabelecidos nos termos deste artigo.

8 3° A mensagem que encaminhar o projeto de lei orgamentaria
demonstrara os valores maximos de programacdo compativeis com 0s
limites individualizados calculados na forma do § 1° deste artigo,
observados os 8§88 7° a 9° deste artigo.

8 4° As despesas primarias autorizadas na lei orcamentaria anual sujeitas
aos limites de que trata este artigo ndo poderdo exceder os valores
maximos demonstrados nos termos do § 3° deste artigo.

§ 5° E vedada a abertura de crédito suplementar ou especial que amplie
0 montante total autorizado de despesa primaria sujeita aos limites de que
trata este artigo.

8 6° Nao se incluem na base de célculo e nos limites estabelecidos neste
artigo:

| - transferéncias constitucionais estabelecidas no § 1° do art. 20, no
inciso 111 do paragrafo unico do art. 146, no 8 5° do art. 153, no art. 157,
nos incisos | e Il do art. 158, no art. 159 e no 8 6° do art. 212, as despesas
referentes ao inciso XIV do caputdo art. 21, todos da Constituicdo
Federal, e as complementacdes de que tratam os incisos V e VII
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docaputdo art. 60, deste Ato das Disposicbes Constitucionais
Transitorias;

Il - créditos extraordinarios a que se refere o § 3° do art. 167 da
Constituicdo Federal,

Il - despesas ndo recorrentes da Justica Eleitoral com a realizacéo de
eleicdes; e

IV - despesas com aumento de capital de empresas estatais nao
dependentes.

8 7° Nos trés primeiros exercicios financeiros da vigéncia do Novo Regime
Fiscal, o Poder Executivo poderd compensar com reducéo equivalente na
sua despesa primaria, consoante os valores estabelecidos no projeto de
lei orcamentaria encaminhado pelo Poder Executivo no respectivo
exercicio, o excesso de despesas primarias em relacdo aos limites de que
tratam os incisos Il a V do caput deste artigo.

8 8° A compensacéo de que trata 0 § 7° deste artigo ndo excedera a 0,25%
(vinte e cinco centésimos por cento) do limite do Poder Executivo.

§ 9° Respeitado o somatorio em cada um dos incisos de Il a IV
do caput deste artigo, a lei de diretrizes orcamentarias podera dispor
sobre a compensacdo entre os limites individualizados dos 6rgaos
elencados em cada inciso.

§ 10. Para fins de verificacdo do cumprimento dos limites de que trata
este artigo, serdo consideradas as despesas primarias pagas, incluidos os
restos a pagar pagos e demais operacdes que afetam o resultado primario
no exercicio.

§ 11. O pagamento de restos a pagar inscritos até 31 de dezembro de 2015
podera ser excluido da verificacdo do cumprimento dos limites de que
trata este artigo, até o excesso de resultado primario dos Orgcamentos
Fiscal e da Seguridade Social do exercicio em relagdo a meta fixada na
lei de diretrizes or¢camentarias.

‘Art. 108. O Presidente da Republica podera propor, a partir do décimo
exercicio da vigéncia do Novo Regime Fiscal, projeto de lei complementar
para alteracdo do método de correcdo dos limites a que se refere o inciso
Il do § 1° do art. 107 deste Ato das Disposi¢cOes Constitucionais
Transitorias.

Paragrafo Unico. Sera admitida apenas uma alteracdo do método de
correcao dos limites por mandato presidencial.

(...)

Art. 110. Na vigéncia do Novo Regime Fiscal, as aplicagdes minimas em
acdes e servicos publicos de salde e em manutencéo e desenvolvimento
do ensino equivalerao:

| - no exercicio de 2017, as aplicagdes minimas calculadas nos termos do
inciso | do 8 2° do art. 198 e do caputdo art. 212, da Constituicédo
Federal; e

Il - nos exercicios posteriores, aos valores calculados para as aplicacGes
minimas do exercicio imediatamente anterior, corrigidos na forma
estabelecida pelo inciso Il do 8 1° do art. 107 deste Ato das Disposicdes
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Constitucionais Transitorias.

(..)

Art. 113. A proposicao legislativa que crie ou altere despesa obrigatoria
ou rendncia de receita devera ser acompanhada da estimativa do seu
impacto orcamentario e financeiro.

(.)

I. 4. Presuncdo moderada da constitucionalidade da Emenda Constitucional n.
95/2016

4. Embora 60% da populacéo brasileira fosse contraria a sua aprovacgdo?, a
Emenda Constitucional n. 95/2016 deriva de ampla maioria parlamentar, circunstancia
que autorizaria a reconhecer a esse ato normativo presuncdo de constitucionalidade.
Apesar disso, a séria afetacdo de direitos dotados de alta carga de fundamentalidade, em
especial educacdo e salde, recomenda a ado¢do de uma postura de maior desconfianca
em relacdo a constitucionalidade da Emenda Constitucional. De outro lado, as limitacdes
impostas as escolhas orcamentarias a serem feitas pelo Legislador Democratico nos
préximos vinte anos demandam a intensificacdo do controle judicial da legitimidade da

Emenda Constitucional n. 95.

5. Compde o conhecimento convencional no direito constitucional
contemporaneo a ideia de que as normas que restringem processos politicos acabam por
se sujeitar a um controle judicial mais exigente®. Mesmo sob o prisma autocontido do
procedimentalismo, estando em jogo a defesa dos pressupostos de funcionamento da

propria democracia, a jurisdi¢cdo constitucional pode adotar uma postura de maior

2 A informacdo foi divulgada pelo respeitdvel instituto de pesquisa Datafolha:
http://www1.folha.uol.com.br/poder/2016/12/1840825-maioria-dos-brasileiros-reprova-emenda-dos-
gastos-diz-datafolha.shtml.

3 Essa tradicional concepgédo tem sua origem na célebre nota de rodapé do Juiz Harlan Stone no caso
Carolene Products Co. v. USA, de 1938, que concebeu a ideia de afastamento da presungdo de
constitucionalidade de leis violadora de proibi¢des especificas da Constituicao ou de leis que restrinjam
processos politicos (e.g., restrigdes sobre o direito ao voto e a disseminagao da informagao, interferéncia
em organizagdes politicas e a proibigdo de reunides pacificas), bem assim de leis que se direcionem
contra minorias religiosas, nacionais ou raciais.



proatividade. Como tem acentuado a jurisprudéncia do STF, “é dever da Corte
Constitucional otimizar e aperfeicoar o processo democratico, de sorte a corrigir as
patologias que desvirtuem o sistema representativo, maxima quando obstruam as vias
de expressdo e os canais de participacdo politica”®. E pacifico na quadra atual o
entendimento segundo o qual as normas que comprimem o processo democratico devem

se submeter um escrutinio mais rigoroso.®

6. Pois bem. O que se tem é o entrincheiramento de um mecanismo de
controle de gastos publicos, que retira do campo da politica ordinaria a decisao sobre 0s
meios necessarios ao atingimento do equilibrio fiscal —a partir da EC 95/16, 0s proximos
cinco governos eleitos ndo poderdo sequer elevar os gastos em patamar equivalente ao
crescimento das receitas. Com isso, esvazia-se um dos principais aspectos da
democracia: a decisdo sobre a adequada alocacdo dos recursos publicos. Ainda que o
pais recupere sua capacidade de crescimento e eleve substancialmente suas receitas,
nenhum governo, nos proximos vinte anos, independentemente do programa
apresentado e aprovado nas elei¢bes, podera incrementar o nivel de investimento de
recursos publicos para além da inflacdo. Cabe ao Supremo Tribunal Federal atuar de
maneira mais ativa para proteger as condicdes de funcionamento da democracia. E
exatamente o comprometimento de importante garantia institucional do funcionamento

da democracia — o sistema orcamentario constitucional® — que justifica, no caso em

4 Cf. STF, ADI 5105, Relator Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em 01/10/2015.

> Como precisamente ressaltou o Ministro Gilmar Mendes, em voto proferido perante o Supremo
Tribunal Federal, até mesmo os criticos da jurisdicdo constitucional costumam aceitar como legitima
sua intervencao para proteger o funcionamento regular do processo democratico: “O ponto é que uma
das principais caracteristicas da jurisdi¢do constitucional — e que, por isso mesmo, torna-se parte de
sua esséncia — ¢ funcionar como uma espécie de garante das condigées minimas da democracia. Esse
tipo de atuag@o das Cortes constitucionais e das Supremas Cortes ¢ consensual, aceito e prestigiado
até pelos mais fervorosos criticos do chamado ativismo judicial. Por essa razdo, a garantia do exercicio
dos direitos fundamentais e democradticos de participagao politica estd intrinsecamente ligada a propria
regularidade do processo democradtico, e a atuacao da jurisdigdgo constitucional nessa seara revela-se
de extrema importdancia sempre que haja lesao ou ameaga de lesdo a tais direitos. Desde a publicagdo
da obra de John Hart Ely (Democracy and Distrust...), compreende- se que a protecdo do
funcionamento regular do processo democrdtico ¢ a principal fung@o da jurisdigdo constitucional e,
portanto, tambéem desta Suprema Corte.” (STF, MS 32033, Relator Min. GILMAR MENDES, Relator
p/ Acérddo: Min. Teori Zavascki, Tribunal Pleno, julgado em 20/06/2013, DJe-033 18-02-2014).

6 Como se sabe, 0 sistema orcamentario constitucional estabelece o convivio harmonioso de trés

diplomas legislativos da mais alta significacdo, todos de iniciativa privativa do Chefe do Poder

Executivo (CF, Art. 165, caput e incisos | a Ill): (i) o plano plurianual, (ii) a lei de diretrizes
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exame, a submisséo da EC 95/16 a um teste exigente ou rigoroso de constitucionalidade.

7. De outro lado, o congelamento estabelecido pela Emenda Constitucional
n. 95/2016 abarca também os gastos com educacéo e satde. O aumento da populacéo
fara com que os gastos publicos per capita nas areas de saude e educacdo sejam, na
verdade, progressivamente reduzidos. Como se demonstrard ao longo da presente
peticdo, as projecdes econdmicas e financeiras demonstram que a perspectiva é de sério
comprometimento das bases materiais que permitem a efetivacdo desses direitos,
providos de maxima fundamentalidade. As promessas contidas na Constituicao,
relativas a promoc¢do da dignidade da pessoa humana, perdem sua normatividade e

tendem a se converter em meros artificios simbolicos.

8. A erosdo do principio democratico e a grave restricdo a direitos
fundamentais exigem que o STF realize um controle de constitucionalidade estrito (e,
portanto, mais rigoroso) da Emenda Constitucional n. 95/2016. Se é verdade que uma
das principais funcdes das Constituicdes contemporaneas é limitar o @ambito das escolhas
majoritarias, também é verdade que nenhuma Constituicdo democratica no mundo
adotou um modelo t&o rigido de limitacdo as escolhas orcamentérias, e por um periodo
tdo longo. A Emenda Constitucional n. 95/2016 ndo adotou, na esteira da experiéncia
comparada, um sistema que visasse o equilibrio orcamentério entre despesas e receitas:
estabeleceu um limite para o crescimento do gasto publico totalmente desconectado do
crescimento da receita. Esse critério extremamente rigido de contencdo dos gastos
publicos, alem de ndo contar com valvulas de escape — regras de excecdo que
possibilitem ajustes no modelo em momentos excepcionais —, atingird nada menos do

que cinco governos e cinco legislaturas.

9. As clausulas pétreas devem ser interpretadas com equilibrio e moderacéo,
para que possam servir a preservacdo dos principios fundamentais, sem bloquear a
deliberacdo democratica. A principal justificativa para a adocdo de uma postura de

desconfianca em relacdo ao controle de constitucionalidade material das Emendas a

orcamentérias e (iii) a lei orcamentaria anual.



Constituicdo reside precisamente na necessidade de garantir o autogoverno de cada
geracdo. Essa justificativa, entretanto, milita mais em favor da intensificagéo do controle
incidente sobre a Emenda Constitucional n. 95/2016 do que em seu desfavor. Essa
Emenda néo altera uma deciséo constituinte anterior ou devolve a politica ordinaria, por
meio da desconstitucionalizagdo, uma questdo que outrora tinha assento constitucional.
A EC n. 95/16 promove o entrincheiramento constitucional de uma deciséo politica que,
na tradicdo constitucional brasileira, sempre coube ao legislador infraconstitucional. A
Constituicdo brasileira, que ja padece de excessivo grau de detalhamento, incorpora
mais um tema tipico da politica ordinaria, com todas as consequéncias negativas tanto
para a democracia quanto para a propria vocacdo de permanéncia do texto

constitucional’.

10. Embora se possa reconhecer, com base na ideia de deferéncia do Judiciario
aos prognosticos adotados pelo Congresso Nacional®, que o regime fiscal instituido pela
Emenda Constitucional n. 95/2016 seja adequado para 0 momento atual, nada justifica
a manutencdo do mesmo grau de restricdo da liberdade de conformacao orcamentaria
das proximas legislaturas. Deve-se, portanto, compatibilizar o ajuste fiscal engendrado
pela constituinte derivado com o principio democrético. Para tanto, é necessario declarar
a inconstitucionalidade da expressdo “a partir do décimo exercicio da vigéncia do Novo

Regime Fiscal” constante do artigo 108, caput, do Ato das Disposi¢des Constitucionais

" A propdsito, o Ministro Roberto Barroso ensina que “A Constituicdo brasileira, portanto, trata de
assuntos demais, e o faz de maneira excessivamente detalhada. Tais caracteristicas produzem duas
consequéncias negativas bastante visiveis. A primeira: como tudo o que é relevante estda ld, quaisquer
alteracgdes na trajetoria politica — sejam em questoes econémicas, tributarias, previdenciérias ou outras
— acabam dependendo de emendas constitucionais. Isso dificulta o exercicio do poder pelas maiorias
politicas, haja vista que a todo momento ¢é preciso quérum qualificado de trés quintos para a mudanga
do texto constitucional. A legislagdo ordinaria, como se sabe, depende apenas de maioria simples. O
resultado prdtico é que, no Brasil, a politica ordinaria se faz por meio de emendas constitucionais. Tal
fato gera dificuldades intuitivas, pois impde negociacdes politicas permanentes, com as sequelas
fisiolégicas da7 advindas. A segunda consequéncia negativa ¢ facilmente previsivel: o nzzmero espantoso
de emendas a Constituigdo, um recorde mundial. Naturalmente, essa disfuncao compromete a vocag@o
de permanéncia do texto constitucional e o seu papel de simbolizar a prevaléncia dos valores
duradouros sobre as contingéncias da pol:tica” (O constitucionalismo democratico no brasil: cronica
de um sucesso imprevisto, http://www.luisrobertobarroso.com.br).

8 V. SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos fundamentais e liberdade legislativa: o papel dos principios
formais. In: Fernando Alves Correa et al (orgs.), Estudos em homenagem ao Prof. Doutor José Joaquim
Gomes Canotilho, volume 111, Coimbra Editora, 2012, 915-937.
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Transitorias. Desse modo, mantem-se a validade da decisdo politica veiculada pela
Emenda Constitucional n. 95 para 0 momento atual. Mas permite-se a cada Presidente
eleito, uma vez por mandado presidencial, propor projeto de lei complementar para
promover a alteracdo do metodo de correcdo dos limites a que se refere o inciso Il do §
1°do art. 107 do ADCT.

Il. MERITO: A INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL PARCIAL DA EC
N. 95/2016. VIOLACAO DE CLAUSULAS PETREAS.

1. 1. A violacdo da clausula pétrea prevista no artigo 60, § 4°, 11, da Constituicao
Federal: o voto direto, secreto, universal e periodico

Il. 1.1. A Emenda Constitucional n. 95 e o Novo Regime Fiscal

11. A Emenda Constitucional n. 95, promulgada pelo Congresso Nacional em
15/12/2016, institui o “Novo Regime Fiscal”. A principal medida é congelar os gastos
publicos primarios (isto é: excluidos os gastos com o pagamento de juros da divida
publica) pelos proximos 20 exercicios financeiros. O teto de gastos pablicos primarios
s6 sera corrigido monetariamente, de acordo com a inflagio do ano anterior. E o que se
estabelece no artigo 107 do ADCT. Aprovada agora, apenas em 2036, Nnossos
governantes poderdo tomar outras decisdes orcamentarias, ainda que fiscalmente
responsaveis, como a de aumentar 0s gastos de acordo com o0 crescimento da
arrecadacao. O Novo Regime Fiscal, embora promova o congelamento real das despesas
primarias do Governo Federal, implica reducdo dos gastos publicos per capita e
relativamente ao PIB. Os gastos publicos, com a nova regra constitucional, ndo vao

acompanhar o crescimento da renda e da populagéo®.

12. Apenas os “gastos primarios” — aqueles que pressionam o resultado

primario, alterando o endividamento liquido do Governo (setor publico nédo financeiro)

% V. Pedro Rossi e Esther Dweck, Impactos do Novo Regime Fiscal na salde e educacgéo, Cad. Sadde
Pudblica, n. 32, 2016.
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no exercicio correspondente!® — sio limitados. Do conceito de “gastos primarios”,
excluem-se aqueles que criam um direito ou extinguem uma obrigacdo, ambas de
natureza financeira, junto ao setor privado interno ou externo!. Por outro lado, sdo
primarias as despesas com salde, educacdo, previdéncia social, assisténcia social,
investimentos em infraestrutura. Excluem-se, em especial, as despesas com o
pagamento da divida pablica. O objetivo da EC n. 95/2016 é fazer com que o Estado
economize para pagar juros da divida'?>. A medida — acreditam os seus defensores —
promoveria a reducdo da divida, do que resultaria a retomada do crescimento

econdmico, a geragdo de empregos e 0 aumento da renda.

11.1.2. A experiéncia comparada: os modelos de controle dos gastos publicos e sua
compatibilizacdo com o principio democratico.

13. O “Novo Regime Fiscal” se insere no conjunto de politicas fiscais de
“austeridade” que tém sido aplicadas em todo o mundo. Porém, a EC recentemente
promulgada pelo Congresso Nacional ndo se compara, em especial no que toca ao tempo
de vigéncia, com nada que se tenha adotado no mundo até hoje: trata-se da medida de
restricdo dos gastos publicos mais severa ja praticada até o presente momento. A
seguinte tabela, elaborada pelo Fundo Monetério Internacional, resume os modelos de

controle dos gastos publicos adotados nos mais diversos paises:

10V, http://www.orcamentofederal.gov.br/glossario-1/glossario_view?letra=D.
11V, http://www.orcamentofederal.gov.br/glossario-1/glossario_view?letra=D.

12 A Exposicdo de Motivos da PEC, no ponto, refere a necessidade de contencdo dos gastos com
“politicas publicas”: “Nos ultimos anos, aumentaram-se gastos presentes e futuros, em diversas
politicas publicas, sem levar em conta as restrigoes naturais impostas pela capacidade de crescimento
da economia, ou seja, pelo crescimento da receita. (...) De fato, nossa experiéncia ensinou que o
processo descentralizado e disperso de criacdo de novas despesas gerou crescimento acelerado e
descontrolado do gasto. 1sso posto, faz-se necessdrio a introdugdo de limites ao crescimento da despesa
global, ao mesmo tempo em que se preservam as prerrogativas dos poderes constitu/dos para alocarem
0s recursos publicos de acordo com as prioridades da populacao e a legislagdo vigente”
(http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1468431&filename=Trami
tacao-PEC+241/2016.)
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Regras adotadas para limitar o crescimento
real da despesa publica

Limite de 2% de crescimento real. Regra flexibilizada quando: PIB acima do PIB

Ausstrilia potencial e resultado fiscal superavitario (> 196)
Bélgica Teto para crescimento real da despesa primdria. Regra vigorou por 6 anos
{1993-1998)
’ Desde 2014, crescimento real da despesa limitado a taxa de crescimento do PIB
Croacia . - . =
potencial. Excecao: medidas especificas compensando o excesso
Dinarmarca Mo bignio 2007/2008, vedado crescimento real do consumo do governo (gasto
corrente)
o T Desde 2003, proibigao para crescimento real do gasto primario nao ciclico. A regra
Finlandia "
& revisada a cada 4 anos
Eran Teto para crescimento real da despesa definido em planos plurianuais revisados
a a cada 4 anos
Teto para o crescimento real da despesa revisado a cada 4 anos. Em 2009 e 2010, ex-
Holanda . g - ]
cluiu-se da regra o gasto com beneficios de seguro-desemprego e assisténcia social
Hurgria Teto para crescimento real da despesa no biénio 2010011

Teto para crescimento real da despesa (2% para gastos correntes e 2,50 para gas-
Islandia tos com transfer&ncias). Desde 2009, a regra temn sido descumprida e o foco tem
sido atingir metas de resultado primario

Israel Desde 2005, lei fixando limites varigveis de crescimento real da despesa

Entre 2006 e 2008, o governo se empenhou para que o crescimento real da
Kosowvo despesa corrente ficasse abaixo de 0,5%. Desde 2009, essa regra vale somente
para municipios

Desde 2013, a lei estabelece um teto para o crescimento do gasto corrente estru-

Es tural. Disposicao transitéria o limitou em 2% até 2017

Desde 2000, a lei definiu um teto para o crescimento real da despesa corrente:
2% (2000-2002), 3% {2003-2008) e 4% em 2009 Em 2013/14, vigorou somente re-

Peru gra para controlar o déficit fiscal. Adotada vdhsula de escape: gualquer regra fiscal
pode ser suspensa por trés anos guando PIB apresentar baixo crescimento efou
Congresso decretar situacio de emergéncia

Limite temporario de 1% para o crescimento real de gastos discriciondrios e de

e Nowos gastos

Elaboracdo prdpria. Fonte primdria: IMF, Fiscal rwles ar glance, 2015; ver em: http://bit.ly/2cNFwi L.

14, A experiéncia comparada mostra que 0s paises costumam adotar
alternativamente (i) um teto de gastos mais rigido por um periodo relativamente curto
ou (if) um teto mais flexivel com vigéncia permanente ou por periodo mais longo.
Nenhum pais do mundo, a exce¢do do Brasil, adotou um sistema de crescimento real
nulo dos gastos publicos por um periodo de 20 anos. O isolamento do Brasil em relacéo
as mais diversas democracias contemporaneas é indicio da desproporcionalidade e
irracionalidade da medida®®. O modelo é super-rigido quanto ao critério adotado para

conter os gastos — congelamento, com simples atualizagdo monetaria — e quanto ao

13 Como alertam Pedro Rossi e Esther Dweck, “do ponto de vista macroecondmico, a reforma fiscal é
desastrosa ao impor a demanda publica um carater contracionista por um longo periodo e por retirar
do Estado os instrumentos fiscais capazes de enfrentar crises economicas” (Impactos do Novo Regime
Fiscal na satide e educacdo, Cad. Saude Publica, n. 32, 2016).

12



tempo de vigéncia — os gastos sdo congelados para os préximos cinco governos. Os
governantes eleitos pelo povo brasileiro estardo impedidos de tomar outras decisdes
razoaveis e internacionalmente aceitas em matéria fiscal: ndo poderdo sequer aumentar

0s gastos de acordo com o0 aumento da arrecadacao.

15. Conforme o principio da responsabilidade fiscal ou do equilibrio fiscal, os
gastos publicos devem se limitar pela capacidade do estado de arrecadar e de gerir
adequadamente a sua divida®. O principio da responsabilidade fiscal institui a ideia de
uma tendencial correlacdo entre arrecadacdo e despesas publicas. Com base nesse
principio, justificam-se, por exemplo, alteracbes em regras previdenciarias com o
propdsito de garantir que o sistema seja provido de equilibrio financeiro e atuarial:
quando hd aumento na expectativa de vida da populacéo é necessario o estabelecimento
de condicBes mais rigorosas para a aquisicdo de beneficios. A EC n. 95/2016 vai muito
além do principio da responsabilidade fiscal ao romper com a correlacdo entre
arrecadacdo e gastos. Trata-se de medida extrema e inédita no mundo. Com a Emenda,
tem lugar a constitucionalizacdo de uma versdo fundamentalista do principio de
austeridade fiscal. A imposicdo de uma regra de vedacdo absoluta a qualquer nivel de
crescimento real dos gastos publicos, independente das condi¢fes econdmicas ou fiscais
do pais, por um prazo téo alargado, constitui medida inédita, que contraria ndo apenas 0
conhecimento econdmico comparado, mas também uma das dimensfes nucleares do
principio democréatico, segundo a qual cabe a representacdo popular formular as

escolhas alocativas de recursos publicos.

14 Na licdo de Diogo de Figueiredo, o principio do equilibrio “estd vocacionado a sustentacéo de uma
qualidade indispensavel na gestao financeiro-or¢camentaria, que é a relacéo estavel entre os elementos
fundamentais do crédito publico, das despesas publicas e do endividamento publico. ‘Por mais obvia
que seja a nocao de que todo o orgamento deve ser equilibrado, o fato é que isso ndo esté expressamente
dito em norma alguma’, observou Adilson Abreu Dallari, de modo que, também, sob mais este aspecto,
é bem-vinda, a Lei de Responsabilidade Fiscal, por manifestar este principio de equilibrio das contas
publicas em dispositivos cruciais. S&o nitidos exemplos de aplicacdo deste principio a exigéncia do
equilibrio entre receitas e despesas na elaboracado da Lei de Diretrizes Orcamentarias, dispondo para
que, progressivamente, sejam alcancadas e possam ser satisfeitas as metas de superavit primario (art.
4°, 1, a); as regras relativas a renuncia de receitas (art. 14, 1), a agdo que aumente despesas (art. 16) e
as regras alusivas aos sistemas previdenciarios proprios dos entes da Federacéo (art. 69)” (MOREIRA
Neto, Diogo de Figueiredo, A lei de responsabilidade fiscal e seus principios juridicos, Revista de direito
administrativo, n. 221, p. 71-93, jul./set. 2000).
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16. Os paises que adotaram tetos para os gastos publicos — Holanda, Suécia e
Dinamarca, por exemplo —, sempre o fizeram por poucos anos (trés ou quatro anos, via
de regra). Em nenhum pais, ha nada que se aproxime do prazo de vinte anos que se fixou
por meio da EC n. 95/2016. Tornou-se costume no Brasil apelidar de “jabuticaba” as
inovagdes que surgem aqui, sem precedentes estrangeiros: o congelamento instituido
pelo “novo regime fiscal”, pelo prazo draconiano de 20 anos, ¢ uma “jabuticaba”
financeira e constitucional. O “Novo Regime Fiscal” ¢ a medida mais radical de toda a

historia do constitucionalismo fiscal.

17. No ambiente europeu, entrou em vigor, no ano de 2013, o Tratado sobre
Estabilidade, Coordenacdo e Governagdo na Unido Econémica e Monetaria, convencéo
internacional que acabou por ficar conhecida como “pacto orcamental” (“fiscal
compact”), que consagra um conjunto de regras visando, essencialmente, a disciplina
das financas dos Estados membros. Mesmo em tempos de crise — e diante da
multiplicidade de situaces dos Estados-membro —, 0 novo Tratado, alvo de criticas por
se mostrar excessivamente austero, impde tdo-somente gque a situacdo orcamentaria das
administracGes publicas dos paises seja equilibrada ou excedentéria. Para atingir esse
objetivo, o indicador escolhido foi o déficit pubico estrutural anual, que ndo pode
exceder 0,5% do PIB. Estabelece-se também que a relacdo entre divida publica e PIB

né&o pode ultrapassar o patamar de 60%.

18. Apesar dessas limitacbes, o Tratado admite que, em situacoes
excepcionais, designadamente em periodos de recessdo econdmica grave, os Estado se
desviem temporariamente do objetivo de manter resultados or¢camentarios préximos do
equilibrio (art. 3° n. 1, al. a, b, ¢, e n. 3 al. b). Por outro lado, o Tratado estabelece
também o acionamento automatico de um mecanismo de correcdo, que resulta na
obrigacdo do Estado de “aplicar medidas para corrigir o desvio dentro de um

determinado prazo” (art. 3%, n. 1, al e).

19. A EC 95/2016, quando comparada a diretriz europeia, apresenta duas

diferencas bastante acentuadas que fazem do modelo brasileiro um “ponto fora da
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curva”’ na experiéncia ocidental. Primeiro, as politicas fiscais de austeridade ao redor
do mundo ancoram os limites das despesas publicas no volume de receitas, ao passo que
0 Brasil adotou um sistema em que as despesas ndo podem sofrer nenhum aumento
mesmo em periodos de consistente crescimento das receitas publicas. Segundo, o
modelo brasileiro ndo contém clausulas de excecdo ou de abertura, que permitam

excepcionar a regra geral de vedagéo absoluta ao crescimento real do gasto publico®,

20. Com efeito, as ConstituicOes europeias, em harmonia com o Tratado sobre
Estabilidade, Coordenacdo e Governacdo na Unido Econémica e Monetaria (art. 3°, n.
2), também vém estabelecendo normas especificas com o objetivo de atingir o esperado
equilibrio orcamentario. A Constituicdo alemd, reformada em 2009 e tida como modelo

para 0 Tratado Europeu, estabelece o seguinte:

Art. 109. (...) (3). Os orgamentos da Federacéo e dos Estados devem ser
equilibrados basicamente sem recorrer a créditos. A Federacdo e 0s
Estados podem estabelecer regulamentos para levar em conta os efeitos
de uma evolucgéo conjuntural que ndo corresponda a situacdo normal de
altas e baixas simétricas, bem como um regulamento de excecdo para
catastrofes naturais ou situacdes extraordinarias de emergéncia, que fuja
ao controle do Estado e que prejudique consideravelmente a situacéo
financeira estatal. O regulamento de excecdo tem de incluir um
regulamento correspondente de amortizacdo. Para o orcamento da
Federacdo, a regulamentacdo especifica ¢ ditada no artigo 115 com a
ressalva, que a primeira frase ¢ cumprida, quando 0S recursos
provenientes de créditos ndo ultrapassem 0,35 por cento em relacdo ao
Produto Interno Bruto nominal. A regulamentacdo especifica para os
orcamentos dos Estados ¢ ditada pelos proprios Estados no ambito das
suas competéncias constitucionais com a ressalva de que a primeira frase
somente ¢ cumprida, quando ndo ¢ permitida nenhuma tomada de

créditos .16

15 pedro Rossi e Esther Dweck alertam para o fato de que “diferentemente da experiéncia internacional,
0 Novo Regime Fiscal ndo tem cldusula de escape, ou seja, ndo permite uma flexibilizacdo das regras
fiscais diante de crises econdémicas extraordinérias, como aquela de 2009, ano em que a maior parte
dos paises centrais expandiu 0 gasto publico, realizando enormes déficits fiscais” (Impactos do Novo
Regime Fiscal na saude e educagdo, Cad. Saude Publica 2016; 32).

16V, http://www.brasil.diplo.de/contentblob/3160404/Daten/1330556/Gundgesetz_pt.pdf.
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21.

Aplés a aprovacdo do Tratado Europeu, a Espanha reformou a

Constituicéo, que passou a estabelecer o que se segue:

22.

Articulo 135.

1. Todas las Administraciones Publicas adecuaran sus actuaciones al
principio de estabilidad presupuestaria.

2. El Estado y las Comunidades Autonomas no podrdn incurrir en un
déficit estructural que supere los madrgenes establecidos, en su caso, por
la Union Europea para sus Estados Miembros.

Una ley orgdnica fijard el déficit estructural maximo permitido al Estado
y a las Comunidades Autonomas, en relacion con su producto interior
bruto. Las Entidades Locales deberdn presentar equilibrio
presupuestario.

3. El Estado y las Comunidades Autéonomas habrdn de estar autorizados
por ley para emitir deuda publica o contraer crédito.

Los creditos para satisfacer los intereses y el capital de la deuda publica
de las Administraciones se entenderan siempre incluidos en el estado de
gastos de sus presupuestos y su pago gozara de prioridad absoluta. Estos
creditos no podrdn ser objeto de enmienda o modificacion, mientras se
ajusten a las condiciones de la ley de emision.

El volumen de deuda publica del conjunto de las Administraciones
Publicas en relacion con el producto interior bruto del Estado no podrd
superar el valor de referencia establecido en el Tratado de
Funcionamiento de la Union Europea.

4. Los limites de déficit estructural y de volumen de deuda publica solo
podran superarse en caso de catadstrofes naturales, recesion economica o
situaciones de emergencia extraordinaria que escapen al control del
Estado y perjudiquen considerablemente la situacion financiera o la
sostenibilidad economica o social del Estado, apreciadas por la mayoria
absoluta de los miembros del Congreso de los Diputados.

A Constituicdo Italiana foi reformada em 2012 e passou a prever que todos

0s niveis do governo deverdo observar o equilibrio orcamentéario e a sustentabilidade do

débito publico, respeitando a norma supranacional:

Art. 97. Le pubbliche amministrazioni, in coerenza con [’ordinamento
dell’Unione europea, assicurano [’equilibrio dei bilanci e la sostenibilita

del debito pubblico;

Art. 119. | Comuni, le Province, le Citta metropolitane e le Regioni hanno

autonomia finanziaria di entrata e di spesa, nel rispetto dell’equilibrio dei

relativi bilanci, e concorrono ad assicurare [’osservanza dei vincoli

economici e finanziari derivanti dall ’ordinamento dell ' Unione europea.
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23. Diversos outros paises da Unido Europeia preferiram a incorporacdo do
conteido do tratado pela via infraconstitucional'’. Todos tiveram por objetivo fazer
respeitar os limites de endividamento publico previstos pelo Tratado sobre Estabilidade,
Coordenacdo e Governagdo na Unido Econdmica e Monetéria, considerado
constitucional pelo Tribunal Constitucional da Alemanha e pelo Conselho

Constitucional da Franca®®,

24. As reformas constitucionais mais recentes, especialmente na Europa,
deixam evidente que a busca pelo equilibrio orcamentario ndo significa sequer a
imposicdo aos paises de uma perfeita correspondéncia de entradas e saidas.® As
exigéncias de equilibrio orcamentario em periodos de crescimento sdo diferentes
daquelas dos momentos de recessdo. Mesmo na Europa, ambiente em que as normas
supranacionais impuseram grave restricdo ao endividamento publico, as Constitui¢des
nacionais refutaram a op¢do por uma ou outra politica financeira especifica. Ao
contrario, adotam normas que reforcam uma espécie de ductibilidade da disciplina
orcamentaria?®. Em substancia, as Constituicdes e leis nacionais na Europa adotaram,
como consequéncia do fiscal compact europeu, uma “regra travao” que limita o déficit
estrutural a 0,5% do PIB.

17V, Para a relacdo completa de ratificacGes e alteracOes efetivadas: NOVAC, Petr. Article 136 TFEU,
ESM, Fiscal Stability Treaty Ratification requirements and present situation in the Member States.
Brussels: European Parliament's Committee on Constitutional Affairs:
<http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2009_2014/documents/afco/dv/2013-05-27_pe462455-
v15_/2013-05-27_ped62455-v15_en.pdf>.

18 \/. SOUZA, Raphael Ramos Monteiro de. Tratado de estabilidade fiscal europeu, soberania e o
(re)desenho constitucional do orgamento. In: Revista da AGU, v. 12, n. 39, p. 309-331, jan./mar. 2014.

19Vv. P. DE IOANNA, Forma di governo e politica di controllo della finanza pubblica, in Riv. giur.
Mezzogiorno, 2013, n. 3, 372.

20/, A. BRANCASI, La nuova regola costituzionale del pareggio di bilancio. Effetti su rapporti
Parlamento-Governo e sugli indirizzi delle politiche sociali: il caso italiano (vers. provv.), Relazione al
Convegno “V giornate italo-ispano-brasiliane di diritto costituzionale: «La Costituzione alla prova della
crisi finanziaria mondiale»”, Lecce, 14-15 settembre 2012 (ed. prowv.), 2.
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25. Esse principio da ductibilidade é coerente com a experiéncia do
constitucionalismo ocidental contemporaneo. Os parametros de controle do equilibrio
das contas publicas devem ser suficientemente precisos em relagdo aos objetivos e fins
a serem alcancgados, mas prudentemente genericos em relacdo aos meios. O principio da
ductibilidade do orcamento evita que regras orcamentarias extremamente rigidas
possam produzir duas consequéncias incompativeis com o constitucionalismo
democrético: (i) a primeira € o risco de restricdo indiscriminada de direitos fundamentais
derivada das restri¢cfes orcamentarias; (ii) a segunda, o risco adicional de desautorizacao
da representacdo parlamentar. Prevalecem no ambiente europeu, portanto, as ideias de
flexibilidade orcamentéria e de antidogmatismo — ou da recusa a adesao aos dogmas de
uma teoria econémica especifica — como verdadeiros principios constitucionais

fundamentais?.

26. Nesse sentido, a Corte Constitucional da Italia sempre entendeu que o
legislador ordinario é obrigado a observar na sua politica fiscal ndo o equilibrio
automatico (ou aritmético) entre despesa e receita, mas pela busca tendencial do
equilibrio orcamentario (sentenca 1 de 1996). Mais recentemente, por meio da sentenca
250 de 2013, a mesma Corte Constitucional afirmou que o principio do equilibrio
tendencial do orcamento, ja compreendido como preceito dindmico de gestdo
financeira, consiste na continua busca de um equilibrio harménico e simétrico entre os
recursos disponiveis e as despesas necessarias a realizacdo das finalidades publicas. O
principio do equilibrio orgamentario ndo pode ser limitado a equaliza¢do formal entre

despesas e receitas.

21V/., a propdsito, N. MASTROPASQUA, Corte dei conti e autonomie: nuove prospettive dei controlli,
Relazione al 58° Convegno di studi amministrativi (Dalla crisi economica al pareggio di bilancio:
prospettive, percorsi e responsabilita), 7 del dattiloscritto; A. BRANCASI, 1l principio del pareggio di
bilancio in Costituzione, in Osservatoriosullefonti.it, 2012, 2; D. CABRAS, Su alcuni rilievi critici al
c.d. “pareggio di bilancio”, in Rivista AIC, n. 2/2012, spec. 2 sg.; N. LUPO, Costituzione europea,
pareggio di bilancio ed equita tra le generazioni. Notazioni sparse, in Amministrazione in Cammino,
25 ottobre 2011, 4; G. SCACCIA, La giustiziabilita della regola del pareggio di bilancio, in Rivista
AIC, n. 3/2012 - 25 settembre 2012, 12; ID., L equilibrio di bilancio fra Costituzione e vincoli europei,
in Osservatoriosullefonti.it, n. 2/2013, 12; M. BREGO, Pareggio di bilancio “all’italiana”. Qualche
riflessione a margine della legge 24 dicembre 2012, attuativa della riforma costituzionale pit silenziosa
degli ultimi tempi, in Federalismi.it, 20 marzo 2013, 6.
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217. Nenhum observador da dinamica politica global poderd negar que o
mundo esta em processo acelerado de transformacéo. Considerem-se, por exemplo, 0s
impactos econdmicos que podem decorrer das recentes eleicdes nos EUA e da decisao
inglesa de se retirar da Unido Europeia. Em um cenario como esse, ndo € prudente
simplesmente congelar os gastos publicos brasileiros por meio do artificio da
constitucionalizacdo. O horizonte temporal estabelecido pela EC n. 95/2016 contrasta
com a natureza conjuntural da crise fiscal brasileira. Ha apenas trés anos, o Brasil
produzia superavits primarios??, e pode voltar a produzi-los em pouco tempo?. O Novo
Regime Fiscal veicula limite aos gastos publicos que deixa o pais de mdos atadas,

tornando-o incapaz de responder as condices cambiantes da economia mundial?.

11.1.3. A inconstitucionalidade da PEC 95/2015: ofensa ao principio democratico
pelo entrincheiramento de um modelo particular de concretizacdo do equilibrio
orcamentario.

28. Os economistas divergem profundamente sobre o assunto. Ha defensores
da proposta, que lhe conferem significado salvacionista. Ha também detratores
empenhados em evitar o que, para eles, significaria um retrocesso de gravidade
incomparavel para a economia nacional. As divergéncias sobre a emenda opdem pessoas
que dedicaram a vida ao estudo da economia. Sdo divergéncias graves, profundas e
inconcilidveis. O fato de dividir tdo profundamente os especialistas é indicio de que o

lugar da proposta ndo é a Constituicdo. Embora se saiba que ndo se pode exigir do

22 O setor publico ndo financeiro fechou 2013 com superavit primario de R$ 91,306 bilhdes em suas
contas primarias, conceito que exclui receitas e despesas com juros e outros encargos de divida. Com
relacio ao Produto Interno Bruto (PIB) tal economia representa 1,90%. V.
http://www.valor.com.br/brasil/3415144/setor-publico-fecha-2013-com-menor-superavit-primario-
desde-2009.

2 Estudos do FMI afirmam que o Brasil voltard a produzir superdvit primario em 2020. V.
http://gl.globo.com/economia/noticia/2016/04/brasil-so-voltara-ter-superavit-primario-em-2020-
preve-fmi.html.

24 O economista Nelson Marconi, coordenador executivo do Férum de Economia da FGV em Séo Paulo,
defende que “o Governo deveria colocar esse teto até conseguir um resultado positivo de superavit.
Dali para frente, a regra das despesas, que nem precisava ser decidida por uma PEC, deveria ser uma
evolucdo de acordo com o crescimento do PIB e ndo de acordo com a inflagdo. Se o Governo esta
crescendo, a capacidade de despesas esta acompanhando isso”. V.
http://brasil.elpais.com/brasil/2016/11/25/politica/1480104479_198579.html.
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legislador absoluta certeza quanto as premissas faticas e empiricas de que parte para
formular seus programas normativos, também é necessario recordar que ndo se deve

vincular a Constituicdo a uma teoria econdmica especifica.?

29. O pragmatismo e a prudéncia séo virtudes frequentemente cultivadas pelos
juristas, e devem servir como filtro para os calculos e argumentos herméticos
apresentados dos economistas. Aqui, convém lembrar a adverténcia de Boaventura de
Souza Santos a propoésito da producdo do conhecimento no mundo contemporaneo:
devemos almejar a um “senso comum esclarecido” e a uma “ciéncia prudente”.
Adotar-se um limite para os gastos publicos, por exemplo, por meio de lei complementar
—a Lei de Responsabilidade Fiscal é Lei Complementar?® — seria medida que, ao mesmo
tempo, atenderia ao propdsito de produzir equilibrio fiscal e ndo deixaria o Brasil de
maos tdo atadas para escolher outros caminhos que se impusessem por conjunturas que

surgissem nos proximos anos?’,

30. A decisdo capaz de compatibilizar a EC n. 95/16 com o principio
democratico que implica o menor nivel de intervencédo no diploma normativo é a simples
declaracdo de inconstitucionalidade da expressdo “a partir do décimo exercicio da
vigéncia do Novo Regime Fiscal” constante do artigo 108, caput, do Ato das
Disposic¢Ges Constitucionais Transitorias. Desse modo, mantida a validade da formula

engendrada pela Emenda Constitucional n. 95 para 0 momento atual, cada Presidente

25 No sentido de defender que o Constituinte se afaste da uma ligagdo muito estreita com doutrinas
econdmicas determinadas, especialmente com aquela que vé no equilibrio orgcamentario (paridade entre
despesa e receita) um pilar fundamental da politica financeira do Estado, v. S. BARTOLE, Articolo 81,
in Commentario alla Costituzione. La formazione delle leggi. Art. 76-82, a cura di G. Branca, vol. II,
Bologna-Roma, Zanichelli - 1l Foro Italiano, 1979, 198.

26 \/ale referir que, com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal — LC n° 101/00 —, incrementou-se
ainda mais o papel da Lei de Diretrizes Orgamentarias, ja que o art. 4° daquela lei complementar nacional
definiu caber a LDO, agora integrada também pelo Anexo de Metas Fiscais e pelo Anexo de Riscos
Fiscais (88 1° a 3°), dispor sobre equilibrio de receitas e despesas, critérios e formas de limitagdo de
empenho nas hipéteses ali especificadas, normas relativas ao controle de custos e a avaliagdo dos
resultados dos programas financiados com recursos dos orgamentos, e, por fim, demais condigbes e
exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas (Art. 4°, 1, ‘a’, ‘b’, ‘e’ e ‘",
da LRF).

27 Se tivermos em conta uma situacdo de recessdo (em que ¢ muito reduzido o risco de inflagdo e de
subida da taxa de juro), o déficit fiscal resultante de politicas anticiclicas de combate ao desemprego e
de promogdo do crescimento econdémico pode ter efeitos positivos na economia.
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eleito poderd, uma vez por mandato presidencial, propor projeto de lei complementar
para promover a alteracdo do método de correcdo dos limites a que se refere o inciso Il
do § 1° do art. 107 deste Ato das Disposi¢Bes Constitucionais Transitorias. Ressalte-se
que permanece plenamente valido o paragrafo Gnico do art. 108 do ADCT, segundo o
qual “sera admitida apenas uma alteracdo do método de correcdo dos limites por

mandato presidencial”.

31. A questdo central suscitada pela EC n. 95/2016 sob a perspectiva
constitucional € saber se a limitacdo que impde aos governantes a serem eleitos no futuro
é compativel com as “clausulas pétreas”, especialmente com a fixada no artigo 60, § 4°,
I1, da Constituicdo da Republica: o voto direto, secreto, universal e periédico. Em outros
termos: € legitimo que os atuais deputados e senadores imponham as proximas cinco
legislaturas o 6nus de aprovar novas emendas a Constituicdo para alterar o método de
correcdo do crescimento dos gastos publicos? Pode uma maioria conjuntural estabelecer
limites tdo contundentes as decisdes populares que ocorram no futuro? Essas questdes
demandam que o Novo Regime Fiscal seja apreciado sob o prisma de sua
compatibilidade com o principio democratico, instituido nos arts. 1° e 60, 4°, Il, da

Constituicao Federal.

32. N&o ¢é legitimo que uma maioria eventual se utilize da Constitui¢do para
impedir que outros programas de governo, ainda que dotados de razoabilidade, possam
ser escolhidos pelo povo nas futuras eleicdes periddicas. Ao constitucionalizar uma
versdo fundamentalista do principio da austeridade, a Emenda Constitucional n. 95
impede que o governo se oriente pelo principio da responsabilidade fiscal, segundo o
qual deve haver correlacéo entre a arrecadacao e as despesas. As elei¢des realizadas de
quatro em quatro anos se esvaziam de significado se os eleitos ndo podem governar em

conformidade com as ideias que expuserem a apreciacdo dos eleitores.

33. A teoria constitucional econémica, no Brasil, divide-se, em grande parte,
entre defensores do estado e defensores do mercado. Ambas as vertentes do pensamento

constitucional brasileiro sdo marcadas pela adesao a filosofias econdmicas particulares.
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Como teorias constitucionais, ndo assiste razdo a nenhum dos dois flancos da
controvérsia. Ao contrario do que pretendem os estudiosos vinculados a uma ou a outra
corrente, a Constituicdo Federal de 1988 ndo adere irrestritamente nenhum tipo ideal de
intervencdo do estado no dominio econdmico?. A Constituicdo, predominantemente
capitalista, também abarca institutos relacionados a intervencdo do estado para
promover o desenvolvimento econémico e social. A livre iniciativa esta garantida, mas,
de acordo com o artigo 170 da Constituicdo Federal, deve se harmonizar com a soberania
nacional, a protecdo dos consumidores e do meio ambiente, a busca do pleno emprego
e a reducdo das desigualdades regionais e sociais. A propriedade também esta garantida,

mas na medida em que cumpra a sua funcao social.

34. A Constituicdo Federal de 1988, por serem genéricos e abstratos 0s seus
preceitos econdmicos, abre-se amplamente a liberdade de conformacgéo do legislador
democratico, conferindo-lhe a atribuicdo para definir, a cada momento da historia, o
grau de intervencdo econémica que convém as condi¢bes do momento. Trata-se de
Constituigao pluralista e aberta, que deve ser compreendida a luz do “constitucionalismo
democratico”: o seu compromisso fundamental € com a prdpria democracia. Cabe ao
legislador e ao governo, legitimados em eleicBes periodicas, definir o grau de

intervencdo estatal adequado a exigéncias do momento.

35. Trata-se de forma de compreender a Constituigdo a partir de um ponto de
vista “politicamente neutro”, como prescrevem, por exemplo, o “liberalismo politico”
de John Rawls?® ou o “procedimentalismo” de Jiirgen Habermas.®® Desde esse ponto de
vista, o papel da Constituicdo é tdo-sé estabelecer as normas capazes de permitir uma
interacdo democratica entre cidadaos, para que estes periodicamente decidam sobre 0s

destinos da comunidade politica. Para uma teoria da constituicdo politicamente

28 Sobre o tema, v. SOUZA NETO, Claudio Pereira de;e MENDONCA, José Vicente Santos de,
Fundamentalizacdo e fundamentalismo na interpretacdo do principio constitucional da livre iniciativa,
In: A constitucionaliza¢do do direito: fundamentos tedricos e aplicacdes especificas. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2007, p. 709-741.

29 RAWLS, John. O liberalismo politico. Trad. Alvaro de Vita. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2011.
30 HABERMAS, Jiirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. Tradugéo: Flavio Beno
Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997.
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imparcial ndo € legitimo conformar para as geragdes futuras, pela via constituinte, um
projeto econdmico-social abrangente. Ao negar aos cidadaos a possibilidade de optarem
por outros programas de governo, ainda que moderados e razoaveis, o “principio da
austeridade fiscal”, constitucionalizado em uma versao de grande radicalismo, lhes

podara parte significativa da cidadania, conduzindo-lhes a um status de “subcidadania”.

36. Afastada da prudéncia e da moderagdo que caracterizam o principio da
“responsabilidade fiscal”’, a EC n. 95/2016 viola gravemente a clausula pétrea
estabelecida no artigo 60, § 4°, 11: o voto direto, secreto, universal e peridédico. Por meio
da emenda citada, pretende-se enrijecer — a Constituicdo brasileira € rigida — um
programa de governo que deveria ficar a disposicdo do povo. Constitucionalizar o
congelamento dos gastos primarios significa retirar, em parte, da esfera da deliberacédo
democrética a alocacdo de recursos publicos. Se hd um tema que deve estar aberto a
deliberacdo publica € a composicdo do orcamento. Alids, os liberais no dominio da
politica e da economia defendem, em regra, constituicdes abertas ou neutras, capazes
de absorver as varias opc¢des politicas resultantes da alternancia democréatica. No
contexto brasileiro atual, contraditoriamente, nota-se uma perigosa apropriacéo, pela
ideologia econ6mica liberal, do instrumento da constitucionalizacdo impositiva,

dirigente.3!

37. O Novo Regime Fiscal poderia se justificar no ambito de um programa
contextual de estabilizacdo econémica, no horizonte de um governo. O grande problema
estd na circunstancia de que o governo atual pretende impor essa importante deciséo
alocativa as gerag6es futuras. Ainda que os brasileiros produzam mais e paguem mais
impostos estardo impedidos de decidir como deve ser gasto o dinheiro que Ihes pertence.
Viola-se a maxima “no taxation without representation”, que estd na origem do
constitucionalismo americano — quando os atuais estados americanos eram colonias da

Inglaterra, os cidad@os denunciavam a injustica de recolherem tributos aos cofres

31 Cf. BERCOVICI, Gilberto; MASSONETTO, Luis Fernando A constituicdo dirigente invertida: a
blindagem da Constituicdo Financeira e a agonia da Constituicdo Econdmica. Boletim de Ciéncias
Econdmicas, Coimbra, vol. XLIX, 2006.
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ingleses se ndo possuiam representantes no parlamento inglés. O cidaddo deve cumprir
o “dever constitucional” de pagar tributos; mas deve também poder participar das

decisdes relativas aos gastos que se fardo com os recursos arrecadados.

38. A Constituicdo Federal prevé trés tipos de leis orcamentarias: o plano
plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias e a lei orcamentéria anual (CF, art. 165, | a
[11). A que tem vigéncia mais longa € o plano plurianual. N&do sem razdo, vigora pelo
periodo de quatro anos: do segundo ano de um governo até o primeiro ano do governo
seguinte, quando se aprova novo PPA. E assim por que as grandes decises alocativas
devem se renovar, no minimo, a cada legislatura®. Se as legislaturas e os mandatos
presidenciais tém a duracdo de quatro anos, ndo haveria razéo para que o planejamento
fiscal possuisse duracdo maior. A EC n. 95/2016 subverte esse subsistema, antecipando
decisdes que deveriam ser tomadas quando da elaboracdo das leis or¢camentarias e da
sua execucdo. O planejamento financeiro, que obedecia a I6gica democratica da vigéncia
quadrienal, passa a vincular cinco legislaturas consecutivas, independente de eventual

opcao eleitoral pela mudanca de orientacdo politico-econémica.

30. Os paises mais desenvolvidos do mundo frequentemente adotam déficits
primarios, sobretudo em conjunturas recessivas. Segundo dados do FMI, em 2011, os
EUA, produziram um déficit priméario proporcional a 7,8% do PIB; o Canadd, a 3,9%;
0 Reino Unido, a 5,7%; a Franga, a 2,7; a Alemanha, a 0,9%; e a China, a 0,7%. O
principio da responsabilidade fiscal, dotado de moderacdo e razoabilidade, pode ser
aprimorado em nosso sistema constitucional. Mas néo é razoavel substitui-lo, no plano
constitucional, por uma versao fundamentalista do principio da “austeridade”. Conferir
rigidez a austeridade fiscal, por meio da constitucionalizacdo, impede que o Brasil adote

medidas que funcionaram em paises como esses, se a conjuntura econémica exigir.

32 V. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro paradigmas do direito administrativo pés-
moderno — legitimidade, finalidade, eficiéncia, resultados, Belo Horizonte: Ed. Forum, 2008, p. 123 e
segs.). Previu o constituinte, em primeiro lugar, a necessidade de edi¢cdo de um plano plurianual, com
vigéncia de quatro anos ndo coincidente com o mandato presidencial (ADCT, art. 35, § 2°, 1), no qual
devem ser estabelecidas as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracao continuada (CF, art. 165,
§19).
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40. A eleicdo direta e periodica é, talvez, o elemento mais nuclear da
Constituicdo Federal de 1988. As raizes do constitucionalismo de 1988 remontam ao
processo de reabertura democratica, cujo momento culminante foi a campanha pelas
“diretas ja”. Democracia no Brasil significa, sobretudo, elei¢des diretas para Presidente
da Republica. A EC n. 95/2016, embora ndo suprima as elei¢cGes diretas periodicas,
restringe excessivamente as possibilidades decisorias dos representantes eleitos. Ja

promulgada, congela ndo s6 os gastos publicos: congela a propria democracia brasileira.

41. Em regra, o principio democratico — e a deferéncia as decisées majoritarias
que dele decorre — d& sustentacdo a uma interpretacdo restritiva das clausulas pétreas.
Segundo a jurisprudéncia desse e. STF, o poder constituinte reformador pode aprovar
emendas que alterem os contetidos positivados nas clausulas pétreas: s6 nao pode altera-
los a ponto de vulnerar o “nucleo essencial” dos principios protegidos®. O parametro se
justifica por deferéncia a soberania popular, cerne do principio democratico. A anulacéo
de uma deliberacdo dos representantes do povo deve ser vista com toda a seriedade,

sobretudo por se tratar de decisdo proferida por mais de 3/5 da Camara e do Senado.

42, Ocorre que a clausula pétrea que estad em questdo é a estabelecida no artigo
60, § 4° Il, a qual garante a propria democracia. Ndo faz sentido ser deferente a
soberania popular para se permitir que se viole justamente o seu nucleo essencial.
Quando emendas constitucionais suprimem normas que funcionam como limites a
liberdade de conformacdo do legislador, ampliam as possibilidades decisérias dos
representantes do povo. Porém, quando a emenda constitucional serve para que uma
maioria eventual entrincheire, por meio da constitucionalizacdo, sua orientacao

particular, protegendo-a contra maiorias que possam se formar no futuro, ndo merece

3 «A "forma federativa de Estado" - elevado a principio intangivel por todas as Constituicdes da
Republica - ndo pode ser conceituada a partir de um modelo ideal e aprioristico de Federagdo, mas,
sim, daquele que o constituinte originario concretamente adotou e, como o adotou, erigiu em limite
material imposto as futuras emendas a Constituicdo; de resto as limitaces materiais ao poder
constituinte de reforma, que o art. 60, § 4° da Lei Fundamental enumera, ndo significam a
intangibilidade literal da respectiva disciplina na Constitui¢cao originaria, mas apenas a protecao do
nucleo essencial dos principios e institutos cuja preservacdo nelas se protege.” (ADI-MC 2024/DF,
Rel. Min. Sepulveda Pertence, J. 27.10.1999; ADI 2395/DF, Rel. Min. Gilmar Mendes, J. 09.05.2007).
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deferéncia: o que se demanda é o exame rigido da compatibilidade da norma com a
Constituicéo Federal. O Novo Regime Fiscal deve se submeter ao que a jurisprudéncia

norte-americana denomina “escrutinio estrito 3.

43. A EC n. 95/2016 veicula matéria tipica da legislagdo complementar (artigo
163 da Constituicdo Federal)®®. A circunstancia de se tratar de Emenda Constitucional
ndo a torna merecedora de uma “presungdo reforcada de constitucionalidade”. A
mesma deferéncia merecida pelo legislador atual é também devida ao legislador

escolhido pelas geracdes futuras.

44, Pode-se sustentar que nada impede que as novas maiorias que se formem
no futuro suprimam o congelamento instituido pelo Novo Regime Fiscal. O argumento
incorre em dois problemas. Em primeiro lugar, ndo responde por que razdo os 3/5 da
legislatura atual podem tomar essa decisdo orgamentaria em nome das maiorias
absolutas que se formem nas legislaturas dos proximos 20 anos. Se, na préxima
legislatura, escolhida pelo povo, se formar uma maioria que decida pela alteracdo do
critério, mas ndo alcancar os 3/5 dos deputados e senadores, tal maioria estara impedida
de fazer sua orientacdo prevalecer. A doutrina econémica atual estara entrincheirada no
texto constitucional. Os cidad&os terdo pago seus impostos e ndo poderdo decidir de que

modo 0s recursos correspondentes serdo gastos.

45, Em segundo lugar, o argumento desconsidera as dificuldades peculiares
para a formacdo de maiorias no parlamento brasileiro considerando a crise atual do

presidencialismo de coalizdo praticado entre nos. Elementos como o nUmero excessivo

34 O parametro remonta a um importante precedente da Suprema Corte dos Estados Unidos: o caso
United States v. Carolene Products Company, 304 U.S. 144 (1938). Ficou estabelecido que as leis que
promovem a restri¢do de uma “liberdade preferencial” (direitos fundamentais, de natureza existencial)
devem se submeter a um strict scrutiny.

35 Art. 163. Lei complementar dispora sobre: | - finangas pUblicas; I1 - divida publica externa e interna,
incluida a das autarquias, fundagdes e demais entidades controladas pelo Poder Publico; Il -
concessao de garantias pelas entidades publicas; IV - emissao e resgate de titulos da divida publica; V
- fiscalizac@o financeira da administracdo publica direta e indireta; VI - operagdes de cambio
realizadas por érgéos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios; VII -
compatibilizacdo das funcBes das instituicBes oficiais de crédito da Unido, resguardadas as
caracteristicas e condigdes operacionais plenas das voltadas ao desenvolvimento regional.
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e crescente de partidos e a natureza disfuncional do sistema eleitoral brasileiro, que
reduz a importancia do debate programatico nas elei¢cdes proporcionais, fazem com que
seja muito dificil para o Presidente da RepuUblica formar maiorias parlamentares
consistentes. O problema se agrava em razdo da forma como a dinamica legislativa
atende aos apelos politicos advindos da esfera econbmica, em especial do sistema
financeiro, maior beneficiado pela Emenda Constitucional n. 95. Qualquer tentativa de
revé-la sera combatida com recurso a retorica do “terror economico”: ameaca de retorno
da inflacdo, de fuga de capitais, de agravamento da crise econémica etc. Dado o
presidencialismo de coalizdo em vigor no Brasil, em que a governabilidade depende de
coalizBes com o centro do espectro politico, 0 Governo, ainda que apoiado por amplas
maiorias da populacédo, pode néo ter forcas para superar a objecdo. A regra extrema do
congelamento tende a funcionar como um limite de dificil transposicéo, ainda que um

novo programa de governo seja aprovado nas urnas.

11.1.4. A necessidade de garantir a possibilidade de desconstitucionalizacdo da
matéria a cada Governo eleito como condi¢do de compatibilizacdo da EC 95/16
com o principio democratico.

46. Como assinalado acima, a propria Emenda Constitucional n. 95/16
engendrou uma formula de desconstitucionalizacdo da matéria concernente ao limite de
crescimento dos gastos publicos, ao estabelecer que “[o] Presidente da RepuUblica
poderd propor, a partir do décimo exercicio da vigéncia do Novo Regime Fiscal, projeto
de lei complementar para alteracdo do método de correcdo dos limites a que se refere
o inciso Il do § 1°do art. 107 deste Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias”
(caput do art. 108). A fim de garantir que a desconstitucionalizacdo da matéria ndo
produzisse instabilidade normativa, a propria Emenda Constitucional n. 95/16
estabeleceu que apenas uma lei complementar pode ser aprovada a cada Governo —
“Paragrafo Unico. Sera admitida apenas uma alteracdo do método de corre¢éo dos

limites por mandato presidencial ”.

47. Como amplamente reconhecido tanto pela doutrina quanto pela

jurisprudéncia, so6 se anula integralmente um diploma normativo se ndo houver outras
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alternativas decisorias capazes de harmoniza-lo com a Constituicdo e de preservar, na
maior medida possivel, a higidez da norma controlada®. Essa é uma consequéncia do
postulado da conservagdo de normas ou do maximo aproveitamento dos atos
normativos. Ordinariamente invocado como fundamento para justificar o uso da técnica
da interpretacdo conforme a Constituicdo, deve também ser utilizado para legitimar a
anulacdo da menor parte possivel do diploma legal. Sempre que possivel, o intérprete
deve preferir dar a lei um sentido compativel com a Constituicdo. Nao sendo possivel,
deve anular o menor namero de dispositivos, em observancia ao postulado da

conservagao de normas.

48. Nesse contexto, deve-se procurar compatibilizar o sistema de ajuste fiscal
engendrado pelo constituinte derivado com o principio democratico, com 0 menor grau
de intervencdo judicial possivel. Para tanto, basta declarar a inconstitucionalidade da
expressao “a partir do décimo exercicio da vigéncia do Novo Regime Fiscal” constante
do artigo 108, caput, do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias. Mantida a
validade da decisdo politica veiculada pela Emenda Constitucional n. 95 para o
momento atual, cada Presidente eleito poderd, uma vez por mandato presidencial, propor
projeto de lei complementar para promover a alteracdo do método de correcdo dos
limites a que se refere o inciso Il do § 1° do art. 107 do Ato das Disposi¢des

Constitucionais Transitorias.

49. A solucdo proposta ndo desconsidera a finalidade legitima perseguida pelo
constituinte derivado de corrigir o excesso de gastos publicos. A declaracéo de
inconstitucionalidade do caput do art. 108 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias impede que o Novo Regime Fiscal — que pode ser adequado para o
momento atual do pais — seja imposto também para 0s proximos governos e legislaturas,
que podem ndo exigir o mesmo grau de restricdo dos gastos publicos diante de novos e

mais promissores cenarios econdémicos. Essa decisdo, cumpre ressaltar, ndo trara como

36 v, por todos, BRUST, Leo, A interpretacdo conforme a constituicdo e as sentencas manipulativas,
Rev. Direito GV vol.5 no.2 Sdo Paulo July/Dec. 2009, p. 507 e ss. No mesmo sentido: SOUSA FILHO,
Ademar Borges. Sentencas aditivas na jurisdicdo constitucional brasileira. Belo Horizonte: Férum,
2016.
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consequéncia a automatica perda de validade do teto de gastos fixado pela EC n. 95/16
ao final da atual legislatura. Pelo contrario: o limite atual permanecera vigente até que
novos representantes eleitos, a partir de projeto de lei de iniciativa do préximo
Presidente da Republica, eventualmente aprovem lei complementar promovendo a
alteracdo. A declaracdo de inconstitucionalidade do caput do art. 108 ndo produzira a
invalidacdo do seu paragrafo Unico. Permitida a desconstitucionalizacdo da mateéria,
mantém-se integra a regra segundo a qual “serd admitida apenas uma alteracdo do

método de correg¢do dos limites por mandato presidencial”.

11.2. Violago do artigo 60, 8 4°, IV, da Constituicdo: direitos e garantias
fundamentais. Saude e educacao.

11.2.1. O artigo 110 do ADCT. O Congelamento dos pisos constitucionais de gastos
com saude e educacao.

50. De acordo com o art. 110 do ADCT, incluido no texto constitucional por
meio da EC n. 95, “na vigéncia do Novo Regime Fiscal [ou seja, pelos proximos 20
anos], as aplicacGes minimas em ac@es e servicos publicos de salde e em manutencéo
e desenvolvimento do ensino equivalerdo: | - no exercicio de 2017, as aplicacGes
minimas calculadas nos termos do inciso | do § 2° do art. 198 e do caput do art. 212, da
Constituicao Federal; e Il - nos exercicios posteriores, aos valores calculados para as
aplicacdes minimas do exercicio imediatamente anterior, corrigidos na forma
estabelecida pelo inciso Il do 8§ 1°do art. 107 deste Ato das Disposi¢des Constitucionais

)

Transitorias.” Como se observa, a EC n. 95, além de fixar um teto para os gastos
primarios, congelando-os, também congela o piso de gastos com educacdo e saude. A
Unido devera adotar o mesmo piso vigente em 2017, reajustado, a cada ano, de acordo

com a inflagéo, ainda que tenha lugar o aumento de arrecadacao.

51. Suspende-se, com isso, pelo prazo de 20 anos, a eficacia do inciso | do §
2° do art. 198 e do caput do art. 212 da Constituicdo Federal, que estabelecem critérios
para se calcularem os pisos de gastos da Unido com salde e educacdo. De acordo com
0s preceitos que tiveram sua eficacia suspensa, na salde, a Unido deveria aplicar, no

minimo, a 15% da “receita corrente liquida do respectivo exercicio financeiro” (CF,
29



art. 198, § 2°, I); na educacdo, ndo menos que 18% da “receita resultante de impostos”
(CF, art. 212). Ainda que se majorem a “receita corrente liquida” ou a “receita
resultante de impostos”, os pisos em vigor em 2017 deverdo ser apenas objeto de

atualizacdo monetaria.

11.2.2. Perdas no setor da saude decorrentes do congelamento do piso constitucional

52. A EC n. 95 produzira o efeito de fazer com que a Unido apligue uma
proporcdo progressivamente menor de sua receita no financiamento dos servigos
publicos de saude. O piso de gastos com saude, fixado, para 2017, em 15% da Receita
Corrente Liquida (RCL), nos anos seguintes, alcancara patamares bem inferiores. Se o
Brasil experimentar um crescimento médio de 2,5% ao ano®’, em 2026, o piso de gastos
com saude corresponderia a 12% da RCL; e em 2036, a 9,4%. A EC n. 95 estabelece

um “piso deslizante” de gastos com a satide, como se observa no grafico que se segue®:
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37 Embora taxa de 2,5% ano seja otimista, é inferior a taxa média de crescimento observada nos Gltimos
20 anos, que se aproxima de 3%. N&o por outra razdo o pardmetro para se produzir o calculo atuarial do
RGPS é a projecao de 3% de crescimento anual. Se o parametro de 3% se confirmar, em 2036, 0s gastos
com saude corresponderdo a apenas 8,6% da receita corrente liquida e a 0,95% do PIB.

38 Os dados foram sistematizados e o gréafico foi elabora por: ROSSI, Pedro; DWECK, Esther. Impactos
do novo regime fiscal na salde e educacdo. Cad. Saude Publica, Rio de Janeiro, v. 32, n. 12, 2016.
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53. Se incluirmos nessa projecdo o gasto per capita, o problema se agrava
significativamente. A populagdo, que hoje é de 206 milhdes, chagara a 226 milhdes em
2036°°. Sdo 20 milhdes de pessoas a mais. Como 0 piso de gastos da Unido com satde
permanecera 0 mesmo (reajustado apenas pela inflacdo), reduzir-se-a progressivamente
0 montante destinado a cada pessoa. O orgamento federal de 2016 previa a aplicacdo de
R$ 519 por pessoa. Em funcédo do crescimento populacional, em 2036, os gastos federais

per capita com salde se reduziriam para R$ 411 (valor em R$ de 2016).4°

54. Os gastos publicos com satde no Brasil ja sdo bem inferiores aos de
diversos outros paises**. Em 2013, o pais gastou o equivalente a US$ 591,20 per capita
(incluidos os gastos de estados e municipios). Também em 2013, a Alemanha gastou
per capita US$ 3.696; o Reino Unido, US$ 2.766; o Franca, US$ 3.360; a Argentina,
US$ 1.167; o Chile, US$ 795; os Estados Unidos, US$ 4.307. Os gastos publicos com
salide no Brasil também sdo baixos em relacdo ao PIB. Em 2013, o pais aplicou 3,6%
do seu PIB nos servigos publicos de satde. Ja os EUA — pais muito mais rico e de
tradicdo privatista — destinou ao setor recursos publicos em montante equivalente a 8%
do PIB.*? A parcela do orcamento reservada a salide também ¢é relativamente baixa. O

Brasil destina somente 7,9% de seu orcamento para a satde publica. J& 0 Reino Unido,

% Projecdo feita pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE. Disponivel em
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/projecao_da_populacao/2013/default_tab.shtm

40 Os dados constam de: VIEIRA, Fabiola Sulpino; BENEVIDES, Rodrigo Pucci de Sa e. Nota Técnica
n. 28: Os impactos do novo regime fiscal para o financiamento do sistema Unico de saude e para a
efetivagdo do direito a saide no Brasil. Brasilia: Ipea, 2016.

41 O subfinanciamento publico da satude no Brasil ¢ apontado por inumeros especialistas e confirmado
pela comparacao com a experiéncia internacional. Cf. MENDES, Eugénio Vilaga. 25 anos do Sistema
Unico de Saude: resultados e desafios. Disponivel em < http://zip.net/bgttTx > ou <
http://www.scielo.br/pdf/ea/v27n78/03.pdf >. O proprio Ministério da Saude ndao nega o fenémeno:
“Ministro da Saade diz que subfinanciamento ¢é principal problema do SUS”. Disponivel em <
http://zip.net/bvtthy > ou < http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/administracao-
publica/494671-ministro-da-saude-diz-que-subfinanciamento-e- principal-problema-do-sus.html >.

42 Os dados sdo sistematizados por: VIEIRA, Fabiola Sulpino; BENEVIDES, Rodrigo Pucci de Sé e.
Nota Técnica n. 28: Os impactos do novo regime fiscal para o financiamento do sistema Unico de salde
e para a efetivagdo do direito a salde no Brasil. Brasilia: Ipea, 2016. Os autores da Nota Técnica
concluem que “o0 gasto publico per capita com saude do Brasil é um dos mais baixos entre paises que
possuem sistema universal de salude e mesmo quando comparado ao de paises vizinhos nos quais o
direito a saude ndo é um dever do Estado.”
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16,2%; a Noruega, 18,2%; o Canada, 18,5%; o Uruguai, 19,3%; a Argentina, 22,5%; o
Chile, 14,9%.%

55. Outro dado que revela que a EC n. 95 ndo promove propriamente o
congelamento dos gastos com saude, mas uma grave reducdo, € a tendéncia de
envelhecimento da populagéo brasileira. A proporg¢ao de pessoas com mais de 60 anos
é hoje de 12%; em 2036, sera de 21,5%. Com 0 aumento da expectativa de vida, o
sistema de salde sera mais procurado: “A popula¢do idosa é grande usudria de servigos
de salde. Em paises desenvolvidos o uso desses servicos entre pessoas com 65 anos é
trés a quatro vezes maior do que o seu tamanho proporcional na populacdo. 1sso é o
reflexo do aumento da prevaléncia de varias doencas e incapacidades fisicas entre 0s
idosos.

56. Estudo do IPEA (Nota Técnica n. 28) mostra que, se a EC n. 95/16
estivesse em vigor desde 2003, o investimento no SUS teria sido 42,1% inferior (o
equivalente a mais de R$ 257 bilhdes de reais)*. Nos mais diversos cenarios
macroecondémicos — do mais pessimista ao mais otimista —, a EC 95/16 conduzira,
segundo as projecdes do IPEA, a uma relevante reducdo no investimento no SUS,
mesmo considerando como parametro de comparacdo a EC 86/15. Segundo a Nota
Técnica, “quanto melhor for o desempenho da economia, maior sera a perda para a
saude em relacéo a regra de vinculacdo vigente. No cenario utilizado para projecdes
atuariais do RGPS, constante de anexo da Lei de Diretrizes Orcamentarias, a perda
acumulada poderia chegar a R$ 1 trilhdo no periodo de 20 anos, partindo-se do limite
minimo de 13,2% da RCL de 2016, e a R$ 743 bilhdes partindo-se do limite de 15,0%

43 Cf. SOUZA, Thaisa Guerreiro de; OLIVEIRA, Samantha Monteiro de. Nota técnica sobre a PEC
241/2016 e suas repercussdes para a salde, Defensoria Publica do Estado do Rio de Janeiro, 2016.

44 LIMA-COSTA, Maria Fernanda; BARRETO, Sandhi Maria; GIATTI, Luana. Health status, physical
functioning, health services utilization, and expenditures on medicines among Brazilian elderly: a
descriptive study using data from the National Household Survey. Cad. Salde Publica, Rio de
Janeiro, v. 19, n. 3, p. 735-743, June 2003.

45V, Os impactos do novo regime fiscal para o financiamento do sistema unico de satde e para a
efetivacao do direito a saade no brasil. Disponivel em: http://www.conass.org.br/wp-
content/uploads/2016/09/NOTA_TECNICA_IPEA241.pdf.
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da RCL de 2016. O Unico cenario sem perda em relacéo ao orgcamento de 2016 é o de
crescimento econdmico zero, onde haveria perdas somente na comparacgao do valor per

capita”.

57. O Novo Regime Fiscal congela os gastos publicos, mas, no que toca a
salde, ndo permitira que sequer sejam mantidas as j& precarias condicdes atuais. A EC
n. 95, na verdade, promove a reducdo drastica dos gastos per capita, considerando o
aumento da populagdo. Em verdade, tal como demonstrou o minucioso estudo do IPEA,
a EC 95/16, no setor da saude, tera como consequéncias (i) a perda de recursos em
relacdo as regras de vinculacdo previstas pelas Emendas n. 29 e 86; (ii) a reducdo do
gasto per capita com saude; (iii) a desobrigacdo de 0s governos alocarem mais recursos
em saude em contextos de crescimento econémico; e (iv) o provavel aumento das
iniquidades no aceso a bens e servicos de salde*®. A EC 95 é, por isso, incompativel
com os principios que informam a organizacdo do SUS: a integralidade (art. 198, |1, da
CF) e a universalidade (art. 196 da CF). A universalidade e a integralidade do
atendimento ja ndo podem ser alcancadas com os recursos hoje disponiveis. Os limites
instituidos pela EC n. 95 condenam esses principios constitucionais a inefetividade,
subvertendo-se a marca virtuosa do constitucionalismo de 1988: a efetividade

constitucional.*’

11.2.2. Perdas no setor da educacdo decorrentes do congelamento do piso

constitucional.

58. Os dados relativos a educacdo sdo igualmente alarmantes. Por conta do
artigo 212 da Constituicdo Federal, a Unido ndo pode aplicar em educagdo menos que

18% da “receita resultante de impostos”, ou seja, da “Receita Liquida de Impostos”

46 \/. Os impactos do novo regime fiscal para o financiamento do sistema unico de saude e para a
efetivagdo do direito a satde no brasil. Disponivel em: http://www.conass.org.br/wp-
content/uploads/2016/09/NOTA_TECNICA_IPEA241 .pdf.

470 trabalho que sintetiza, com maior intensidade, essa tendéncia virtuosa do direito constitucional
brasileiro, é de autoria do Ministro Roberto Barroso: O direito constitucional e a efetividade de suas
normas: limites e possibilidades da Constitui¢do Brasileira. 4. ed. ampliada e atualizada. Rio de Janeiro:
Renovar, 2000.
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(RLI) — é liquida porque, de seu calculo, excluem-se recursos relativos as transferéncias
obrigatorias para os demais entes da Federacdo. De acordo com a Emenda
Constitucional n. 95, o piso de 2017 deve ser reajustado apenas em conformidade com
ainflacdo. Na verdade, porém, o que ha ¢é a sua queda progressiva em relacéo as receitas
e ao PIB. Como se observa na simulagdo apresentada abaixo, se tivermos um
crescimento medio de 2,5% ao ano, 0 piso de gastos federais com a educacédo
corresponderia, em 2026, a 14,4% da RLI, e, em 2036, a 11,3%. Trata-se, Como no caso

da saude, de “piso deslizante” *8;
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59. Essa reducdo dos gastos minimos com educacdo ocorrerd sem que se
considere que o Brasil ainda possui enormes deficiéncias nesse campo, exigindo-se, na
verdade, grande esforco nacional para supera-las.*® O investimento puablico por aluno

ainda é muito pequeno. O Brasil aplica anualmente cerca de US$ 3.000 de recursos

48 Os dados foram sistematizados e o gréafico elaborado por: ROSSI, Pedro; DWECK, Esther. Impactos
do novo regime fiscal na salde e educacdo. Cad. Saude Publica, Rio de Janeiro, v. 32, n. 12, 2016.
Como antes consignado, embora otimista, a taxa ndo € irrealista, ja que, nos Gltimos 20 anos, a taxa
média de crescimento foi de quase 3% ao ano, razdo pela qual é adotada como parametro atuarial pelo
RGPS.

4% Camara dos Deputados, Estudo Técnico n.° 12/2016, Impactos do “Novo Regime Fiscal” - subsidios
a andlise da proposta de Emenda a Constituicdo - PEC N° 241/2016, Agosto de 2016, disponivel em:
http://www.camara.leg.br.
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publicos para cada aluno da educacéo basica (os dados sdo de 2012). Porém, em média,
0s paises da OCDE investem US$ 8.200 por aluno da educacéo bésica. A diferenca é
dramatica: na média, os paises da OCDE investem US$ 5.000 a mais por aluno todos 0s
anos. Os seguintes graficos, retirados do relatério anual da OCDE de 2016, Education
at a Glance®, revelam que o Brasil € um dos paises com menores gastos por estudante

da educacéo bésica:

Figure B1.3. Annual expenditure per student by educational institutions for all services,
by level of education (2013)
Expenditure on core educational services, ancillary services and R&D, in equivalent USD converted using PPPs,
based on full-time equivalents m
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50 OECD. Education at a Glance 2016, OACD Indicators. Paris: OECD, 2016.
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Figure B1.4. Cumulative expenditure per student by educational institutions
over the expected duration of primary and secondary studies (2013)
Annual expenditure by educational institutions per student multiplied by the theoretical duration of studies,
in equivalent USD converted using PPPs

Primary education
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1. Some levels of education are included with others, Refer to “x” code in Table B1.1 for details.
2. Public institutions only.

3. Year
4. Year of reference 2014 for expenditure per student.

Countries are ranked in descending order of the total expenditure by educational institutions per student over the theoretical duration of primary and secondary

eference 2012 for expenditure per student.

studies.
Source: OECD. Table B1.3. See Annex 3 for notes (www.oecd org/education/education-at-a-glance-19991487 htin).
Statlink B http://dx.doi.oxg/10.1787/886933397619

60. Os desafios a serem enfrentados pelo Brasil no setor da educagdo sdo
muito significativos. Hoje, apenas 23,2% das criancas de 0 a 3 anos sdo atendidas por
creches e pré-escolas. Somente 13,5% dos estudantes estdo matriculados em escolas de
tempo integral. O analfabetismo funcional atinge 29,3 % da populagdo. Em 2014, a
remuneracdo dos professores que atuam na educacdo basica correspondia a 54,5% da
renda dos demais profissionais que possuiam nivel de escolaridade equivalente (IBGE,

Pnad).

61. O Plano Nacional de Educacdo deve ter como proposito resolver ou

minorar esses e outros desafios. E o que determina o artigo 214 da Constituicio Federal:

“A lei estabelecerd o plano nacional de educac¢do, de durag@o decenal,
com o objetivo de articular o sistema nacional de educacéo em regime de
colaboracdo e definir diretrizes, objetivos, metas e estratégias de
implementacdo para assegurar a manutencdo e desenvolvimento do
ensino em seus diversos niveis, etapas e modalidades por meio de agdes
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integradas dos poderes publicos das diferentes esferas federativas que
conduzam a: | - erradicacdo do analfabetismo; Il - universalizacdo do
atendimento escolar; 111 - melhoria da qualidade do ensino; IV - formagéao
para o trabalho; V - promocdo humanistica, cientifica e tecnoldgica do
Pais; VI - estabelecimento de meta de aplicacéo de recursos publicos em
educagdo como proporg¢do do produto interno bruto.”

62. No entanto, o Plano Nacional de Educacao, instituido em 2014 e valido
até 2024 (Lei 13.005/2014), converte-se em letra morta com a edicdo da Emenda
Constitucional n. 95.5! Confiram-se, na tabela abaixo, as metas do PNE quando
comparadas com a situacdo atual, ainda marcada pela efetivacdo apenas parcial do

direito a educacéo:

1 Como consigna o consultor da Camara de Deputados, Claudio Riyudi Tanno, “Nesse contexto de
necessidade de maiores investimentos em educacao e, nos termos do art. 214 da Constituigéo, a Lei n°
13.005, de 25 de junho de 2014, estabeleceu o Plano Nacional de Educacéo (PNE) 2014-2024, que
definiu meta de ampliacdo dos investimentos publicos em educacéo em 7% do PIB até o quinto ano de
sua vigéncia e em 10% do PIB até o final do decénio em referéncia. Os limites estabelecidos sé@o
balizadores macroecondmicos para o cumprimento das demais 19 metas prescritas no Plano, voltadas
a universalizacdo da educacdo basica, ao acesso a educacdo profissional e ao ensino superior, ao
aprendizado adequado, ao aumento da escolaridade e da qualificacdo profissional da populagao, a
erradicacdo do analfabetismo, a formacao e valorizacdo dos profissionais da educacdo e a gestao
democrética. (...) O ordenamento juridico vigente aponta a educagdo como prioridade na atuacao
governamental. O Plano Nacional de Educacao 2014-2024 estabeleceu arrojada politica de Estado
para todos os entes federados em matéria educacional. De modo inovador, a Lei de Diretrizes
Orcamentarias 2016 e o Plano Plurianual 2016-2019 definiram as metas inscritas no PNE como
prioridades da administracdo publica federal, vindo este a definir metas intermediarias, alinhadas com
0 Plano Educacional, a serem obtidas no quadriénio em referéncia. Assim, o Novo Regime Fiscal
proposto compromete ndo sé as politicas educacionais previstas na Constituicdo, no Plano Nacional
de Educagdo e no Plano Plurianual, mas também as inegéveis conquistas verificadas nas Gltimas
décadas.” (TANNO, Claudio Riyudi. Novo regime fiscal constante da PEC n° 241/2016: analise dos
Impactos nas politicas educacionais. Estudo técnico n. 18/2016. Brasilia: Camara dos Deputados.
Consultoria de Orgamento e Fiscalizagdo Financeira, 2016).
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Metas do PNE de ampliacio de matriculas com maior | Situacio Meta PNE Demanda estimada
impacto financeiro atual* (2024) de vagas
(milhdes)
Ampliacdo do atendimento na faixa de 0 a 3 anos 23.2% 50% 3.1
Obrigatoriedade na faixa de 4 e 5 anos §1.4% 100% 1.4
Obrigatoriedade na faixa de 6 a 14 anos 98.14% 100% 0.6
Obrigatoriedade na faixa de 15a 17 anos 84.3 100% 1.5
Ampliagio da escolaridade média da populagéo (18 a 29 anos) | 9.8 anos 12 anos 14
Ampliacdo da matricula em tempo integral na educacio basica | 13.5% 235% 5.8
Atendimento as eriangas com deficiéneia (4-17 anos) 85.8% 100% 6.3
Alfabetizacao de todos os brasileiros com 15 anos ou mais 91.5% 100% 13
Reduzir a metade o analfabetismo funcional (15 anos ou +) 29.3% 15.4%% 14
Ampliacio da educacio profissional técnica de nivel médio 1.6 milhdes | 4.8 milhdes | 3.2
Ampliacdo da EJA integrada a educacio profissional 2.8% 25% 0.4
Elevar a taxa bruta de matricula na educacéo superior 30.3% 50% 4.8

* dno de referéncia para a maioria das metas: 2013 ou 2014.
Fontes: INEP (PNE em movimento), para as colunas 2 ¢ 3; e PNAD e Censo Escolar para a coluna 4.

63. Para além desses dados objetivos, o Brasil enfrenta graves problemas
quanto a qualidade da educacdo. Os dados sdo medidos pela OCDE por meio do PISA
(Programa Internacional de Avaliacdo de Alunos). H& dados disponiveis de 2012.
Apesar de terem melhorado significativamente desde 2002, os estudantes brasileiros
ocuparam, por exemplo, em matematica, a 58° posicdo, dentre 65 paises avaliados. A
grande maioria dos estudantes brasileiros ndo domina os conhecimentos necessarios
para solucionar problemas matematicos simples.>> A EC n. 95 tem a vocagdo ndo so
para reter o Brasil nessa mesma posicéo pelos proximos 20 anos: o provavel é que as
condicBGes precérias de hoje se agravem, interrompendo-se 0 processo lento, mas

virtuoso, de avanco no setor.>

52 Cf. OCDE. PISA, Estudiantes de bajo rendimiento. por qué se quedan atras y como ayudarles a tener
éxito. Paris: OCDE, 2016. A proporgao de alunos brasileiros com 15 anos de idade que estava abaixo
do nivel minimo de conhecimentos em matematica caiu 18% entre 2003 e 2012. Nada obstante, o pais
continua posicionado entre os piores do mundo.

53 Como sustenta Nelson Cardoso Amaral, “Pelo exposto pode-se concluir que, caso a PEC 241/55 seja
finalmente aprovada, além de decretar a “morte” do PNE (2014-2024), promovera maior desigualdade
social, maior concentragdo de renda e, consequentemente, um recrudescimento da vida daqueles que
S840 mais vulneraveis. Nao restam duvidas de que o poder de “destruicdo” da metodologia da PEC
241/55 é devastador em todas as areas sociais: educacdo, saude, previdéncia social e assisténcia social,
podendo provocar um imenso retrocesso na pirdmide social brasileira, cuja base se alargou
consideravelmente nos ultimos anos, justamente devido a adogdo de politicas de distribui¢ao de renda
e inclusdo social. Tais politicas promoveram uma historica e reconhecida ascensdo de milhdes de
pessoas que viviam em situacdo de extrema pobreza e vulnerabilidade social, fato que levou os
organismos internacionais a retirarem o Brasil do mapa da fome mundial.” (AMARAL, Nelson
Cardoso. PEC 241/55: a “morte” do PNE (2014-2024) e o poder de diminuicdo dos recursos
educacionais. Revista Brasileira de Politica e Administracdo da Educacao - Periddico cientifico editado
pela ANPAE, [S.l.], v. 32, n. 3, p. 653 - 673, dez. 2016).
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64. A educacdo é fundamental para o desenvolvimento econdmico. A
populacdo bem formada participa melhor da vida publica e contribui mais intensamente
para o desenvolvimento dos negdcios privados. Sao boas escolas que formam cidadaos
conscientes e trabalhadores aptos ao engajamento em processos produtivos. Boas
universidades formam professores, engenheiros e médicos; produzem conhecimento
cientifico e tecnologico que torna a economia mais produtiva. O século XXI dé& lugar ao
surgimento da “sociedade do conhecimento e da informacdo”.> A EC n. 95, no que toca
a educacdo, ¢ uma ancora para o Brasil: negar-lhe-a, por 20 anos, qualquer perspectiva

de crescimento qualificado.

11.2.3. Impossibilidade de garantia dos gastos minimos com saude e educacdo se
observado o teto estabelecido no artigo 107 do ADCT.

65. Pode-se argumentar que 0s governantes ndo estardo impedidos de gastar
com salde e educacdo valores superiores ao piso®. O argumento consta da prépria

exposicdo de motivos que acompanha a PEC n. 241:

“Um desafio que se precisa enfrentar é que, para sair do viés prociclico
da despesa publica, é essencial alterarmos a regra de fixagdo do gasto
minimo em algumas areas. 1sso porque a Constituicdo estabelece que as
despesas com saude e educacdo devem ter um piso, fixado como
proporcao da receita fiscal. (...) Note-se que estamos tratando aqui de
limite minimo de gastos, o que ndo impede a sociedade, por meio de seus
representantes, de definir despesa mais elevada para saude e educacao;
desde que consistentes com o limite total de gastos.”

66. Dentre os gastos primarios, que foram congelados, situam-se também
investimentos em infraestrutura, gastos com previdéncia e assisténcia social, gastos
obrigatorios com a administracdo federal, gastos com a fiscalizacéo tributaria, com a

advocacia publica etc. Para que se aplicassem em saude e educacdo recursos em

54 POLIZELLI, Demerval L.; OZAKI, Adalton M. (orgs.). Sociedade da informagcao: os desafios da era
da colaboracdo e da gestéo do conhecimento. Sdo Paulo: Saraiva, 2008.

55 Para um exemplo de critica particularmente qualificada, nesse sentido, v. Eduardo Mendonca, O
fetiche da despesa publica. Disponivel em: http://jota.info/colunas/constituicao-e-sociedade/o-fetiche-
da-despesa-publica-22112016.
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montantes superiores ao minimo, bastaria que fossem redirecionados recursos hoje

empregados em outros setores igualmente submetidos ao teto.

67. Data vénia, a expectativa de que 0s gastos com outras areas sejam
reduzidos para se investir mais em saude e educacao nao € realista por diversas razes.
Setores mais poderosos da administracdo tendem a possuir maior poder de barganha
junto ao governo central e ao legislativo, razdo pela qual sdo mais aptos a captar
propor¢des superiores do orgcamento publico. Basta comparar a remuneracdo de
professores, mesmo de professores universitarios, providos de maxima qualificacao,
com a de servidores que ocupam 0S patamares remuneratorios mais elevados da
administracdo, como € o caso, por exemplo, daqueles envolvidos na fiscalizacdo
tributaria. Em um cenario de indisponibilidade de recursos publicos, a perspectiva €
ainda de priorizacdo de investimentos em setores que produzam estimulo imediato a
atividade econémica, ndo em setores, como 0s da saude e da educacdo, que produzem

resultados econémicos no longo prazo.%®

68. Ha, além disso, no @mbito dos gastos primarios, despesas que ndo sdo
discricionarias, mas obrigatorias. O gasto primério total do Governo Federal passara de
19,6% do PIB, em 2015, para 15,8%, em 2026, e para 12%, em 2036. Por outro lado, os
gastos com previdéncia, que hoje correspondem a 8% do PIB, devem aumentar
significativamente, ainda que ocorra a reforma hoje em exame (sem a aprovagao de uma
reforma da previdéncia contundente a EC n. 95 tera sido objeto de verdadeira revogacao
tacita). No maximo, tais gastos devem se manter estaveis. Ha, além disso, outros gastos

governamentais que sdo obrigatorios e ndo podem ser reduzidos. As despesas com salde

%6 Como consigna Nelson C. Amaral, “Se olharmos em especial o Ministério da Educa¢ido (MEC) na
estrutura do Poder Executivo, (...) podemos afirmar que a Unica possibilidade de crescer as despesas
priméarias do MEC além do IPCA é se houver uma equivalente diminuicdo em outro setor do Poder
Executivo. Pode-se prever que o MEC ndo serd o vencedor desta ‘contenda’, pois vencerdo aqueles
setores que podem argumentar que uma proposta or¢gamentaria maior podera expandir de imediato a
economia, elevando o Produto Interno Bruto (PIB) e gerando imediatamente novos empregos. Pode-se
afirmar, portanto, a quase impossibilidade da existéncia nesses longos 20 anos de or¢amentos do MEC
maiores que a variagdo da inflagdo medida pelo IPCA no ano anterior. ” (AMARAL, Nelson Cardoso.
PEC 241/55: a “morte” do PNE (2014-2024) e o poder de diminuicao dos recursos educacionais. Revista
Brasileira de Politica e Administracdo da Educacdo - Periddico cientifico editado pela ANPAE, [S.1],
v. 32,n. 3, p. 653 - 673, dez. 2016).
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e educacdo, que hoje chegam a 4% do PIB, tendem a se reduzir para 2,7%, em 2036.
Outros gastos federais teriam de passar de 7% do PIB, em 2015, para apenas de 0,6%,
em 2036.°" O teto de gastos primarios totais levara necessariamente a compressao
dos gastos com saude e educacdo. Os dados precedentes evidenciam-se no grafico

abaixo:

25 Despesa com saude

Despesa com educagéo
20
Demais despesas

EEC N

- Beneficios previdenciarios

w

Percentual do PIB

0
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Fonte: documento Austeridade e Retrocesso: Anélise das Finangas Publicas e da Politica Fiscal no Brasil 3.
* A simulagéo considera um cenério bastante otimista de retomada do crescimento econémico a 2,5% ao ano a partir
de 2018, ainda que inferior 8 média de crescimento do PIB dos ultimos 20 anos, proxima de 3%. Além disso,

a simulagéo considera uma evolugéo conservadora para o gasto com beneficios previdenciarios.

69. A respeito desses dados, Rossi e Dweck, apresentam conclusio

peremptoria:

“Considerando uma improvavel estabilizac¢do do gasto com a previdéncia
em 8,5% do PIB, com um exercicio aritmético simples e um crescimento
econdémico médio de 2,5% mostra-se que € impossivel - matematicamente
impossivel - o Brasil chegar em 2036 com um maior nivel de gasto com
salde e educacdo em proporcdo ao PIB, mesmo na hipdtese
anarcocapitalista de se eliminarem todos os outros gastos publicos,
executivo, judiciario, legislativo, exército, infraestrutura, investimentos
etc. Isso porque, de acordo com a simulagdo, em 2036 o gasto primario
do governo total serd de 12,3% do PIB; se 0s gastos como previdéncia
somarem 8,5% do PIB, sobram apenas 3,8% do PIB, nimero inferior aos

57 Os dados foram sistematizados por: ROSSI, Pedro; DWECK, Esther. Impactos do novo regime fiscal
na saude e educacgdo. Cad. Saude Publica, Rio de Janeiro, v. 32, n. 12, 2016.
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atuais gastos com educacdo e saude, em torno de 4% do PIB em 2016.
Nesse sentido, é demagogia defender simultaneamente a PEC e a
educacdo e saiide publicas. ™

70. Como se observa, submetidos 0s gastos com educacdo e saude ao teto
fixado pelo artigo 107 do ADCT, a perspectiva é ndo apenas de reducdo drastica dos
gastos per capita nesses setores. E de compresséo radical de todos os gastos primarios.
A EC n. 95 impede que os brasileiros invistam a receita arrecadada com os tributos que
recolhem em salde e educacdo. Essa barreira constitucional a deliberacdo democratica
viola, até ndo mais poder, a propria identidade fundamental da Constituicdo Federal de
1988. Como bem ressaltou Oscar Vilhena a propésito da EC n. 95/16, a formula adotada
para conter o crescimento dos gastos publicos ndo foi capaz de distinguir entre direitos

fundamentais e privilégios indevidos®. A constitucionalizacdo do congelamento dos

%8 ROSSI, Pedro; DWECK, Esther. Impactos do novo regime fiscal na salide e educacéo. Cad. Salde
Publica, Rio de Janeiro, v. 32, n. 12, 2016. As mesmas conclusdes sdo apresentadas por Claudio Tanno:
“Assim, do ponto de vista fiscal, o controle da despesa primaria é medida necessaria, que devera vir
acompanhada de outras iniciativas, especialmente o controle das demais despesas obrigatérias
(reformas administrativa, tributaria e previdenciaria). Todavia, ainda que sejam implementadas
correcdes necessarias para a contengdo das despesas obrigatdrias, os efeitos advindos somente serdo
observados no médio e longo prazos, o que nos faz inferir grande dificuldade em se manter os niveis de
gastos em educagdo nos proximos exercicios, estabelecido um limite para despesa primaria total. As
despesas obrigatorias, em especial as previdenciarias, deverdo comprimir demasiadamente um
conjunto de despesas relevantes ao funcionamento do Estado, atingindo necessariamente as despesas
discricionarias, dentre elas as destinadas ao custeio das unidades administrativas e programas e agdes
finalisticas destinados a entrega direta de bens e servigos & sociedade, em especial os investimentos
publicos. Assim, ao longo das proximas décadas, mostra-se de dificil implementacéo a tese defendida
pelo Governo de que as despesas em educacao ndo serdo reduzidas, mas poderdo ser acrescidas, por
defini¢do do Congresso Nacional, desde que haja remanejamento de recursos de outras dreas.”
(TANNO, Claudio Riyudi. Novo regime fiscal constante da PEC n° 241/2016: analise dos Impactos nas
politicas educacionais. Estudo Técnico n. 18/2016. Camara dos Deputados. Consultoria de Orcamento
e Fiscalizacdo Financeira, 2016).

%9 Sobre o0 tema, ressaltou Oscar Vilhena: “(...) Ndo hd divida de que o Estado brasileiro vem gastando
mais do que arrecada e isso precisa ser urgentemente corrigido, antes que a embarcacéo va a pique.
Nesse sentido, estabelecer um dispositivo que limite os gastos publicos é essencial. O modelo escolhido
pela PEC 241, no entanto, guarda problemas. Da perspectiva constitucional, o seu principal vicio é
ndo fazer a devida distin¢do entre direitos fundamentais e privilégios indevidamente incrustados no
sistema juridico. Esta distincdo é fundamental, ndo apenas por uma questdao moral, mas também
juridica, na medida em que a Constitui¢do néo confere aos privilégios a mesma protecdo que assegura
aos direitos fundamentais (artigo 60, 4°, IV). (...) Ao estabelecer um teto horizontal aos gastos publicos,
a PEC 241 néo foi capaz de reconhecer essa distin¢ao essencial, conferindo o mesmo tratamento fiscal
a privilégios, voltados a maximizar os beneficios de grupos poderosos, e a direitos fundamentais, que
tém por finalidade garantir a dignidade humana e promover um padrdo minimo de justica social. A
inexisténcia de um mecanismo sensivel a essa distin¢ao, que dé prevaléncia aos direitos fundamentais
sobre outros interesses, macula o novo regime fiscal proposto pela PEC 241 e ir4 gerar interminaveis
batalhas judiciais. E ingénuo crer que a transferéncia para o nosso Congresso da solugéo de todos os
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gastos publicos, ainda diante do aumento de arrecadacdo, é ofensa grave ao minimo

existencial, violando o artigo 60, § 4°, 1V, da Constituigdo Federal.

71. Por isso, requer-se que o Supremo Tribunal Federal realize interpretacéo
conforme a Constituicdo do artigo 107 da Constituicdo Federal para se excluir do
congelamento que institui os gastos com saude e educagdo. Tais gastos ndo devem ser
considerados para efeito de definicdo da base de célculo do teto de gastos primarios.
Sem tal medida, a simples declaracdo de inconstitucionalidade do artigo 110 do ADCT
ndo sera eficaz. Se o piso de gastos com saude e educacéo se elevar, a elevacdo impedira
que outras despesas primarias sejam realizadas, tornando matematicamente impossivel
0 cumprimento do disposto na EC n. 95. Para que os gastos com saude e educacao, no
seu patamar minimo, possam variar de acordo com o aumento da arrecadacdo, é
necessario que sejam excluidos da base de calculo do teto de gastos primarios, a

semelhanca do que ja ocorre com as despesas previstas no artigo 107, 86°, do ADCT.®°

11.2.4. Os pisos de gastos com educacdo e salde como garantias constitucionais.
Clausulas pétreas. Aplicacéo do artigo 60, 8 4°, 1V. Vedacdo do retrocesso social.

72. Foi justamente para proteger os direitos fundamentais a salde e a educacgéo
que o constituinte incluiu no texto constitucional os pisos previstos no inciso | do § 2°

do art. 198 e no caput do art. 212. A previsdo constitucional de pisos para 0s gastos com

conflitos distributivos ira favorecer os direitos difusos da maior parte da populacao, que depende de
servicos como educagdo, saneamento, assisténcia social e salde, em detrimento de interesses
especificos dos setores mais poderosos por empréstimos com juros subsidiados, aposentadorias
opulentas ou um sistema tributario regressivo e forrado de exoneragdes e incentivos aos mais ricos. Em
momentos de escassez os conflitos tendem a se agravar e os mais fortes a levar a melhor. E a lei da
natureza, mas nao o que prevé a Constituigdo”
(http://www1.folha.uol.com.br/colunas/oscarvilhenavieira/2016/10/1823002-a-pec-241-nao-foi-capaz-
de-distinguir-entre-direitos-e-privilegios.shtml).

€0 De acordo com o preceito, “8 6° N&o se incluem na base de calculo e nos limites estabelecidos neste
artigo: | - transferéncias constitucionais estabelecidas no § 1° do art. 20, no inciso Il do parégrafo
Unico do art. 146, no § 5° do art. 153, no art. 157, nos incisos | e Il do art. 158, no art. 159 e no § 6° do
art. 212, as despesas referentes ao inciso X1V do caput do art. 21, todos da Constituicdo Federal, e as
complementacfes de que tratam os incisos V e VII do caput do art. 60, deste Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitérias; Il - créditos extraordinarios a que se refere o § 3° do art. 167 da
Constituicao Federal; 111 - despesas nédo recorrentes da Justica Eleitoral com a realizagdo de eleicGes;
e IV - despesas com aumento de capital de empresas estatais ndo dependentes.”
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saude e educagdo sdao ‘‘garantias constitucionais” dos respectivos direitos
fundamentais.%* A positivacdo no texto constitucional dessas garantias tem como
propoésito protegé-las da “acgdo erosiva do legislador”.%? As garantias ndo se confundem
com os direitos fundamentais, ndo tendo como finalidade primaria a tutela de direitos
subjetivos. Mas a sua preservacdo € condicdo de possibilidade da integridade dos
direitos fundamentais que lhes séo subjacentes. Sem o estabelecimento de pisos de
gastos com educacao e salde, as normas que positivam esses direitos perdem sua aptidao

para se converterem em realidade concreta. Como lembra Fernando Facury Scaff,

A Constituicdo brasileira ndo se limitou a declarar os direitos sociais [...].
Previu também os recursos para custeio desses direitos, reconhecendo o
carater prestacional dos mesmos. Assim, além de declarar os direitos,
estabelece sua fonte de custeio, 0 que se caracteriza como uma especifica
garantia financeira para sua efetiva prestacéo a sociedade. [...]

Observe-se — e isto é de suma importancia — que esta fonte de custeio [...],
que se constitui em verdadeira garantia financeira para a consecugao do
direito a salde, decorre de desembolsos compulsérios de todas as pessoas
que sdo contribuintes do sistema tributario nacional, sejam brasileiros ou
estrangeiros, pessoas fisicas ou juridicas, com ou sem personalidade
Jjuridica prépria e tipificada em nosso ordenamento legal. %

61 As garantias séo instituicdes de Direito Publico ou institutos do Direito Privado que servem a protegéo
dos direitos fundamentais. E o caso, por exemplo, da inamovibilidade dos magistrados, da
inviolabilidade de domicilios, da Defensoria Publica e da Familia.

62 Como esclarecem o Ministro Gilmar Mendes e o Professor Paulo Gonet, “As garantias institucionais
resultam da percepcao de que determinadas instituicdes (direito publico) ou institutos (direito privado)
desempenham papel de tdo elevada importancia na ordem juridica que devem ter seu nicleo essencial
(as suas caracteristicas elementares) preservado da a¢do erosiva do legislador”. O seu objeto é
constituido de um complexo de normas juridicas, de ordem publica e privada. A garantia da familia
(art. 226) e da autonomia da universidade (art. 207) exemplificam essa categoria de normas entre nos.”
(Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2011). Como ensina J. J. Gomes Canatilho,
“As chamadas garantias institucionais (Einrichtungsgarantien) compreendiam as garantias juridico-
publicas (institutionnelle Garantien) e as garantias juridico-privadas (Institutsgarantie). Embora
muitas vezes estejam consagradas e protegidas pelas leis constitucionais, elas ndo seriam verdadeiros
direitos atribuidos directamente a uma pessoa; as institui¢cdes, como tais, ttm um sujeito e um objecto
diferente dos direitos dos cidadaos. (...) Sob o ponto de vista da protecccéo juridica constitucional, as
garantias institucionais ndo garantem aos particulares posi¢cdes subjectivas autbnomas e dai a
inaplicabilidade do regime dos direitos, liberdades e garantias. (...) A protec¢do das garantias
institucionais aproxima-se da protecdo dos direitos fundamentais quando se exige, em face das
intervengoes limitativas do legislador, a salvaguarda do ‘minimo essencial’ (nicleo essencial) das
institui¢des . (Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. Coimbra: Almedina, 2000).

63 SCAFF, Fernando Facury. Direito a Salde e os Tribunais. In: NUNES, Anténio José Avelds; SCAFF,
Fernando Facury. Os Tribunais e o Direito a Saude. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011, pp. 83
e 90.
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73. Como garantias fundamentais, os pisos previstos no inciso | do § 2° do art.
198 e no caput do art. 212 se subsumem a hipétese estabelecida no artigo 60, § 4°, 1V,
da Constituicdo Federal. Observe-se que o artigo 60, § 4°, IV faz referéncia ndo s6 aos
“direitos”, mas também as “garantias”. As garantias dos direitos fundamentais também
sdo protegidas como clausulas pétreas. Nao se admite a edi¢do de emenda constitucional
que promova a abolicdo da inviolabilidade de domicilios, da Defensoria Publica ou da
Familia. Da mesma forma, ndo é compativel com o sistema constitucional brasileiro a
revogacdo dos pisos de gastos com educacdo e salde. Revogar essas garantias
constitucionais®* significa dissolver as bases materiais minimas para que os respectivos
direitos fundamentais sejam preservados e efetivados. Tal como os préprios direitos a
salde e a educacdo, também as garantias constitucionais desses direitos, pelo menos na
sua dimensdo basica, sdo clausulas pétreas, integrando o nucleo intangivel da
Constituicao Federal de 1988.

74. Ressalte-se que o fato de os pisos de gastos com salde e educacdo estarem
previstos em normas que se situam fora do Titulo Il da Constituicdo Federal, que
delimita a esfera dos direitos providos de “fundamentalidade formal”, ndo impede que

lhes seja atribuida “fundamentalidade material”®® e, portanto, o status de clausula

64 Nas palavras de Marcio lorio Aranha, professor da UnB, “as garantias institucionais servem, entéo,
como diretriz e impulse as fun¢des estatais de poder, emancipando-as de uma necessaria pretensdo
subjetiva anterior para adotar uma razao de atuacao positiva estatal espelhada na objetivacéo, de que
o direito fundamental foi alvo” (ARANHA, Marcio lorio. Interpretacdo Constitucional e Garantias
Institucionais dos Direitos Fundamentais. 2a Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2000).

8 A “fundamentalidade formal” deriva da circunstincia de a norma estar prevista no catalogo expresso
de direitos fundamentais. Ja a “fundamentalidade material” se deriva do contetido da norma, seja ou nao
ela caracterizada pelo Texto Constitucional como fundamental. O tema da fundamentlidade material foi
assim examinado por Canotilho: “4 idéia de fundamentalidade material insinua que o contetudo dos
direitos fundamentais € decisivamente constitutivo das estruturas basicas do Estado e da sociedade.
Prima facie, a fundamentalidade material podera parecer desnecessaria perante a constitucionalizacao
e a fundamentalidade formal a ela associada. Mas ndo é assim. Por um lado, a fundamentalizagéo pode
ndo estar associada a Constituigdo escrita e a idéia de fundamentalidade formal, como o demonstra a
tradicdo inglesa das Common-Law Liberties. Por outro lado, s6 a idéia de fundamentalidade material
pode fornecer suporte para: (1) a abertura da constituicdo a outros direitos, também fundamentais,
mas ndo constitucionalizados, isto €, direitos material mas nao formalmente fundamentais (cfr. CRP,
art. 16°/ 1.9); (2) a aplicacdo a estes direitos sO materialmente constitucionais de alguns aspectos do
regime juridico inerente a fundamentalidade formal; (3) a abertura a novos direitos fundamentais. Dai
o falar-se, nos sentidos (1) e (3), em clausula aberta ou em principio da néo tipicidade dos direitos
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pétrea. Tal possibilidade decorre do que estabelece o §2° do artigo 5° da Constituicéo
Federal: “Os direitos e garantias expressos nesta Constitui¢do ndo excluem outros
decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais
em que a Republica Federativa do Brasil seja parte.” A0 aplicar esse preceito, o STF
declarou inconstitucional o § 2° do art. 2 ° da EC n. 3/93, que excepcionava a incidéncia
do principio da anterioridade tributaria ao IPMF. O principio esta estabelecido no artigo
150, 111, b, ou seja, fora do catalogo expresso de direitos e garantias fundamentais (Titulo

1), e ainda assim foi considerado clausula pétrea.5®

75. Se a vedacdo a cobranga de um tributo no mesmo exercicio financeiro foi
considerada pelo STF direito fundamental e clausula pétrea, com mais razao tais
atributos serdo reconhecidos as mais importantes “garantias constitucionais” dos
direitos a salde e a educagdo. A fundamentalidade material das normas que instituem

pisos de gastos com educacdo e saude decorre da circunstancia de estabelecerem as

fundamentais.” (CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e teoria da Constituicdo. 3 ed.
Coimbra: Almedina, 1999. p. 355-356). Em sua definicéo de direitos fundamentais, Sarlet busca integrar
os dois tipos de fundamentalidade: “Direitos fundamentais sdo, portanto, todas aquelas posicoes
juridicas concernentes as pessoas, que, do ponto de vista do direito constitucional positivo, foram, por
seu contetdo e importancia (fundamentalidade em sentido material), integradas ao texto da
Constituicdo e, portanto, retiradas da esfera de disponibilidade dos poderes constituidos
(fundamentalidade formal), bem como as que, por seu conteldo e significado, possam lhes ser
equiparadas, agregando-se a Constituicdo material, tendo, ou ndo, assento na Constituicdo formal
(aqui considerada a abertura material do Catalogo).” (SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos
direitos fundamentais, 2. ed. rev. atual. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2001).

66 “Direito Constitucional e Tributario. Acdo Direta de Inconstitucionalidade de Emenda
Constitucional e de Lei Complementar. I.P.M.F. Imposto Provisorio sobre a Movimentacdo ou a
Transmisséo de Valores e de Créditos e Direitos de Natureza Financeira - I.P.M.F. Artigos 5., par. 2.,
60, par. 4., incisos | e 1V, 150, incisos I11, "b", e VI, "a", "b", "c" e "d", da Constituicdo Federal. 1. Uma
Emenda Constitucional, emanada, portanto, de Constituinte derivada, incidindo em violagdo a
Constituicio originaria, pode ser declarada inconstitucional, pelo Supremo Tribunal Federal, cuja
fungéo precipua e de guarda da Constituicao (art. 102, I, "a", da C.F.). 2. A Emenda Constitucional n.
3, de 17.03.1993, que, no art. 2., autorizou a Unido a instituir o I.P.M.F., incidiu em vicio de
inconstitucionalidade, ao dispor, no paragrafo 2. desse dispositivo, que, quanto a tal tributo, ndo se

aplica "o art. 150, 11, "b" e VI", da Constituicdo, porque, desse modo, violou 0s seguintes principios e
normas imutaveis (somente eles, ndo outros): 1. - o principio da anterioridade, que e garantia individual
do contribuinte (art. 5., par. 2., art. 60, par. 4., inciso IV e art. 150, Ill, "b" da Constituicdo); 2. - o

principio da imunidade tributaria reciproca (que veda a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios a instituicdo de impostos sobre o patriménio, rendas ou servicos uns dos outros) e que e
garantia da Federacéo (art. 60, par. 4., inciso I, e art. 150, VI, "a", da C.F.)[...] (STF, ADI 939-7/DF,
Relator Min. Sydney Sanches, DJU 18.03.94).
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condi¢cdes materiais minimas (piso) para a efetivacdo desses direitos. Tais normas ndo
fixam padr@es materiais para a realizacdo desses direitos em grau maximo, mas para a
sua garantia em patamares basicos. Gastos superiores aos pisos podem ser realizados
pelos 6rgdos legitimados pelo voto popular — aos quais cabe tomar as decisdes
alocativas. Porém, a aplicagdo dos recursos minimos, definidos nas normas que fixam

0S pisos, é obrigatoria.®’

76. Ressalte-se que ndo ha tampouco duvida quanto a caracterizacdo dos
direitos sociais como clausulas pétreas. Tal condicdo € reconhecida praticamente em
unissono pela doutrina constitucional brasileira. Como direitos inerentes a dignidade da
pessoa humana, integram o “ntcleo intangivel” de nosso sistema constitucional. Sdo
“elementos constitucionais essenciais”, que integram nossa “reserva de justi¢a”.®® Como
esclarecem, por todos, o Min. Gilmar Mendes e o Prof. Paulo Gonet, “Como as
clausulas pétreas servem para preservar os principios fundamentais que animaram o
trabalho do constituinte originario e como este, expressamente, em titulo especifico da
Constituicao, declinou tais principios fundamentais, situando os direitos sociais como
centrais para a sua idéia de Estado democratico, os direitos sociais ndo podem deixar

de ser considerados clausulas pétreas. .

67 Como lembra Elida Graziane Pinto, o “gasto minimo no é s6 um porcentual de receita, mas também
um conjunto de obrigacdes legais de fazer a serem contidas — material e substantivamente —no conjunto
de acBes normativamente irrefutaveis.” (PINTO, Elida Graziane. Financiamento dos Direitos a Salde
e a Educagdo. Belo Horizonte: Forum, 2015, p. 26)

88 VIEIRA, Oscar Vilhena. A Constituicdo e sua reserva de justica: um ensaio sobre os limites materiais
ao poder de reforma. Séo Paulo: Malheiros Editores, 1999.

69 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet Saraiva. Curso de Direito
Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. Para Paulo Bonavides: “Em obediéncia aos principios
fundamentais que emergem do Titulo | da Lei Maior, faz-se mister, em boa doutrina, interpretar a
garantia dos direitos sociais como clausula pétrea e matéria que requer, a0 mesmo passo, um
entendimento adequado dos direitos e garantias individuais do art. 60.” (Curso de Direito
Constitucional. 112 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001). No mesmo sentido, para Flavia Piovesan, “O
movimento de esfacelamento de direitos sociais simboliza uma flagrante violagdo a ordem
constitucional, que inclui dentre suas clausulas pétreas os direitos e garantias individuais. Na qualidade
de direitos constitucionais fundamentais, os direitos sociais séo direitos intangiveis e irredutiveis, sendo
providos da garantia da suprema rigidez, o que torna inconstitucional qualquer ato que tenda a
restringi-los ou aboli-los.” (N&o a desconstitucionalizagio dos direitos sociais. Revista Consultor
Juridico, 02 de junho de 2000). Nada obstante as especificidades de cada autor, a caracterizacdo dos
direitos sociais como clausulas pétreas € levada a cabo, em nossa literatura juridica, v. g., ainda por:
SARLET, Ingo Wolfgang. Os direitos fundamentais sociais como “clausulas pétreas”. Interesse Publico,
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77. Pode-se sustentar que as clausulas pétreas ndo protegem os direitos
fundamentais em toda a sua extensao, mas apenas no limite do “niicleo essencial ” desses
direitos. Na verdade, ha diversos elementos que interagem na definicdo dessa extensao.
Porém, ndo é necessario examinar, em tese, o0 problema na presente inicial. Por ora, basta
consignar que os artigos 198 e 212 da Constituicdo Federal veiculam patamares minimos
de gastos com educacdo e saude, figurando como garantias constitucionais das
condicBes sociais basicas para uma vida com dignidade. Por isso, a EC n. 95/2016 viola
0 nucleo essencial dos direitos fundamentais a salde e a educacgdo, que se inserem,
indubitavelmente, no &mbito de protecdo do artigo 60, § 4°, IV, da Constituicdo Federal.

Ingo W. Sarlet esclarece o ponto com precisao:

“Nas duas colunas anteriores, vimos que os direitos sociais, na condi¢do
de direitos fundamentais, integram o elenco dos limites materiais a
reforma constitucional no ambito de nossa CF, fazendo parte assim do
que costuma se chamar de identidade (ou ndcleo material) da ordem
constitucional (Carl Schmitt) ou dos assim designados elementos
constitucionais essenciais (Rawls). Outrossim, tivemos a ocasidao de
buscar demonstrar, a partir de uma exegese teleoldgica e sistematica, que,
de acordo com o texto e a propria ratio do artigo 60°, paragrafo 4°, da
CF, inclusive pelo fato de ndo existirem — em regra — principios e
direitos fundamentais absolutos e que, a exemplo de uma lei ordinéria,
também emendas constitucionais podem conformar e mesmo veicular
restricbes a direitos fundamentais (que ndo podem ser compreendidos
como liberdades de fazer qualquer coisa ou direitos a toda e qualquer
prestacdo estatal), desde que — e isso é o que voltamos a sublinhar — néo
importem em abolicéo efetiva (textual) ou tendencial.

E precisamente nesse sentido que o STF, alinhado com tal diretriz, assim
como a doutrina majoritaria, tem entendido que em todo e qualquer caso
para além da vedacdo de abolicdo textual o poder de reforma
constitucional ha de respeitar o ndcleo essencial dos principios e direitos
fundamentais protegidos por conta da sua condi¢do de ‘“clausulas
pétreas”, o que, ademais, carece de identificacdo e justificacdo caso a
caso, pois diverso o nucleo essencial em cada direito fundamental e
diversa a natureza das restricbes eventualmente impostas por cada
emenda constitucional.

n. 17, jan.-fev.,, 2003; TERRA, Eugenio Couto. Anotacbes sobre a (im)possibilidade de
desconstitucionalizacdo dos direitos fundamentais sociais. AJURIS, v. 26, n. 81, mar. 2001. p. 66 ss;
TROMBINI JR., Nelson. Limites materiais da competéncia reformadora. Revista de Direito Social, n.
6, 2002. p. 71 ss.;
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Considerando precisamente o quéo delicada é a questdo, ainda mais em
tempos de instabilidade politica e sequer sem definicdo quanto ao carater
mais ou menos transitério da formacédo do governo federal (situacéo na
qual, na esteira do que também tem defendido Heleno Torres em diversas
manifestac6es), periodos onde a razéo politica prudencial deveria levar a
uma abstencdo de promover reformas constitucionais, especialmente
naquilo que podem afetar diretamente direitos e garantias fundamentais,
€ que optamos por nesta coluna em discutir a legitimidade constitucional
de projetos de emenda a CF que impliguem em agravar o
subfinanciamento (USP), a professora Elida Graziane Pinto (MPTCSP),
dentre outros nomes valorosos do Direito Financeiro. Alias, para
mais informacdes sobre o tema, remete-se aqui ao teor da audiéncia
publica promovida pelo CNMP em 18 de abril de 2016, contendo entre
outras manifestaces, exposicbes dos professores referidos e do
signatario desta coluna.

Nessa senda, a tese que aqui se sustenta é a de que as disposicoes
constitucionais a respeito do gasto minimo em matéria de satde (198 CF)
e em educacdo (212 CF), vinculando as trés esferas da federagao,
integram o assim chamado nucleo essencial dos dois direitos humanos e
fundamentais correspondentes, o direito a saude e o direito a educacao.
Tal exegese, em linhas gerais, prende-se ao fato de que mediante tais
regras impositivas de gasto publico minimo o constituinte erigiu 0s
direitos a salude e a educacdo a uma posicéo preferencial no ambito do
conjunto dos direitos sociais, numa evidente aposta num modelo de
desenvolvimento humano e social aderente a uma concepgao de dignidade
da pessoa humana que exige a satisfacdo do assim chamado minimo
existencial sociocultural, de modo a assegurar uma cidadania efetiva e
inclusiva.

Além disso, e em carater de reforco, toda e qualquer reforma
constitucional que implique em reducdo desses patamares minimos de
financiamento, ainda mais enquanto o Sistema de Saude nédo atingir as
suas metas minimas de atendimento universal e igualitario, ademais da
cobertura integral (ainda que nédo absoluta), ndo podera ser chancelada
pena de violagédo do ndcleo essencial dos direitos a satde e a educacéo.
Alias, embora ndo seja esse 0 nosso foco, enquanto ndo executado
plenamente o piso de gasto publico constitucionalmente imposto, sequer
se pode considerar legitima a recorrente invocacdo da assim chamada
reserva do possivel para buscar bloquear medidas judiciais que imp&e ao
poder publico o fornecimento de prestacfes materiais, a0 menos nao
guando em causa 0 mero cumprimento daquilo que o legislador
infraconstitucional j& determinou deva ser assegurado ao cidadao.
Porem, isso envolve os limites de atuagdo do Poder Judiciario no que diz
com o reconhecimento de posicdes subjetivas prestacionais, que aqui nao
sera desenvolvido.

Em sintese apertada, o que se propde é que, em sendo aprovados projetos
de emenda constitucional nessa perspectiva, espera-se que 0s 6rgaos
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legitimados busquem a respectiva declaracdo de inconstitucionalidade
perante o STF. "™

78. Os dados antes apresentados permitem observar que a hipoOtese suscita
ainda a aplicacdo do principio da vedacédo do retrocesso social. Uma das derivacdes
especialmente importantes do principio da seguranca, na esfera social, é o principio da
vedacéao do retrocesso. Como esclarece o Ministro Roberto Barroso, “por este principio,
que ndo é expresso, mas decorre do sistema juridico-constitucional, entende-se que se
uma lei, ao regulamentar um mandamento constitucional, instituir determinado direito,
ele se incorpora ao patriménio juridico da cidadania e ndo pode ser absolutamente
suprimido.””™ Em decorréncia do principio da proibicdo do retrocesso, é vedada a
revogacao de normas que tenham efetivado direitos fundamentais. O artigo 212, relativo
ao direito a educagdo, inseria-se no texto originario da Constitui¢cdo Federal de 1988. O
arts. 198, § 2° |1, relativo ao direito a saude, foi introduzido por meio de emenda
constitucional. Porém, com a sua constitucionalizacéo, o piso de gastos com satde (antes
previsto em lei) foi incorporado, com status constitucional, a0 “patriménio juridico da
cidadania”, raz@o pela qual “ndo pode ser absolutamente suprimido”. A violacdo do
principio da vedacdo do retrocesso foi apontada pela Consultoria Legislativa do Senado

ainda no curso do processo legislativo:

“A perspectiva de reducdo de recursos alocados a saude e a educacéo,
por intermédio de PEC, mitiga a esséncia protetora dos direitos sociais,
considerados direitos fundamentais de segunda geragdo. Além de impedir
a ampliacéo de beneficiarios, a restricdo imposta pelo congelamento por
vinte anos das despesas com saude e educacdo imporad reducdo na
cobertura hoje realizada. Sera possivel admitir, constitucionalmente, essa
espeécie de retrocesso na abrangéncia dos direitos sociais?

(...)

Estamos no campo dos direitos fundamentais diretamente relacionados a
inviolabilidade da vida humana e as condi¢cdes minimas inerentes a

0 SARLET, Ingo W. Protecéo de direitos fundamentais diante das emendas (parte 3). Conjur, 10 de
Junho de 2016.

L BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas. 5 ed. Rio janeiro,
2001, p. 158. Cf. também: Cf. Felipe Derbli. O principio da proibicdo de retrocesso social na
Constituicao de 1988. Rio de Janeiro: Renovar, 2007; José Vicente dos Santos Mendonga. Vedacao do
retrocesso: o que é e como perder o medo. Revista de Direito da Associacdo dos Procuradores do Novo
Estado do Rio de Janeiro, v. XII, 2003.
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dignidade das pessoas. As alteracdes propostas pela PEC n° 55, de 2016,
que geram drastica reducéo nos recursos alocados nessas areas, atingem
0 nucleo essencial desses direitos fundamentais, eis que diretamente
conectados com o principio fundamental da dignidade da pessoa humana.
A vedacdo ao retrocesso social, nesses casos, é absoluta e destina-se a
salvaguardar o minimo existencial ja conferido aos brasileiros mais
necessitados. Nesse sentido, ndo ha como concluir de forma diversa: o
art. 105 é inconstitucional”."

79. O Procurador-Geral da Republica, Rodrigo Janot, em recente parecer
ofertado nos autos da ADI n. 5.595, defendeu, na esteira da jurisprudéncia do STF’3, a
tese de que a reducdo do investimento na area da salde (naquele caso, promovida pela
EC n. 86/2015) produz grave inconstitucionalidade, precisamente por violar o principio

da vedacdo de retrocesso social:

Se ¢ constitutivo do sistema wunico seu financiamento adequado, serd
inconstitucional qualquer medida tendente a reduzi-lo, ainda mais da
forma severa que decorre da emenda constitucional impugnada.

Devido a essencialidade das agoes e servigos publicos de saude, quadro
de recessdo economica nao tem potencialidade para validar
constitucionalmente as disposi¢ées impugnadas. O tratamento que o
constituinte origindrio conferiu ao SUS se destinou a imunizd-lo de
vicissitudes politicas. Para tanto, alcou a saude a categoria de direito
fundamental e montou arcaboug¢o necessdrio para sustentd-la, por meio
de financiamento publico do SUS. Assegurou acesso universal e
igualitario as suas agoes e servicos e estabeleceu, como diretriz do
sistema, atendimento integral (CR, arts. 196, caput, e 198, I1).

O financiamento publico, como dito, ¢ um dos pilares do sistema e

2 VIEIRA JUNIOR, Ronaldo Jorge Araujo. As inconstitucionalidades do “novo regime fiscal”
instituido pela PEC n° 55, de 2016 (PEC n° 241, de 2016, na Camara dos Deputados). Boletim
Legislativo, n. 53, Nucleo de estudos e Pesquisas da Consultoria Legislativa, 2016.

3 «A PROIBICAO DO RETROCESSO SOCIAL COMO OBSTACULO CONSTITUCIONAL A
FRUSTRACAO E AO INADIMPLEMENTO, PELO PODER PUBLICO, DE DIREITOS
PRESTACIONAIS. - O principio da proibi¢do do retrocesso impede, em tema de direitos fundamentais
de carater social, que sejam desconstituidas as conquistas ja alcangadas pelo cidad&o ou pela formagéo
social em que ele vive. - A clausula que veda o retrocesso em matéria de direitos a prestagdes positivas
do Estado (como o direito a educacao, o direito a satde ou o direito a seguranga publica, v.g.) traduz,
no processo de efetivacdo desses direitos fundamentais individuais ou coletivos, obstaculo a que 0s
niveis de concretizacao de tais prerrogativas, uma vez atingidos, venham a ser ulteriormente reduzidos
ou suprimidos pelo Estado. Doutrina. Em conseqliéncia desse principio, o Estado, ap6s haver
reconhecido os direitos prestacionais, assume o dever ndo sO de torna-los efetivos, mas, também, se
obriga, sob pena de transgressdo ao texto constitucional, a preserva-los, abstendo-se de frustrar -
mediante supressao total ou parcial - os direitos sociais ja concretizados” (STF, ARE 639337 AgR,
Relator Min. Celso De Mello, Segunda Turma, julgado em 23/08/2011).
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pressupoe progressividade, ao menos até que se cumpra a meta do art.
196 (acesso universal e igualitario). Na@o por outra razgo, a Lei
Complementar 141/2012 vedava, mesmo em hipdtese de variagao
negativa do PIB, redug¢do do valor nominal investido no ano precedente.
(...)

Diante de tal quadro, as disposi¢des questionadas caracterizam profundo
retrocesso na concretizagdo de direitos fundamentais, o que é vedado pelo
dever de progressividade assumido pelo Brasil no art. 20, item 1, do Pacto
Internacional sobre Direitos Economicos, Sociais e Culturais e no art. 10
do Protocolo de Sao Salvador, o qual contém regra especifica que obriga
os Estados a adotarem medidas economicas para assegurar progressiva
prestacao dos direitos sociais.

80. A EC n. 95 ndo promove propriamente o congelamento de gastos
minimos. Considerando o aumento da populagédo, o que ha € reducdo dos gastos per
capita, em um contexto em que 0 seu aumento sera demandado. N&o por outra razdo,
Fabio Konder Comparato, Heleno Taveira Torres, Elida Graziane Pinto e Ingo
Wolfgang Sarlet caracterizaram o financiamento dos direitos a satde e a educagdo como

“minimos inegociaveis”, sustentando a inconstitucionalidade da EC n. 95:

“Ha um aprendizado historico digno de nota na vivéncia da Constituig¢do
de 1988 pela sociedade brasileira: a prioridade do nosso pacto fundante
reside na promoc¢éao democratica dos direitos fundamentais, com destaque
para os direitos sociais, garantes de uma cidadania inclusiva e ativa.
Justamente nesse contexto, o0 regime de vinculagdo de recursos
obrigatorios para acgdes e servicos publicos de salde e manutencdo e
desenvolvimento do ensino tem sido o mais exitoso instrumento de
efetividade de tais direitos, ademais de evidenciar a posi¢éo preferencial
ocupada pela educagdo e pela saude na arquitetura constitucional. [...]
Atualmente, porém, somos confrontados pela proposta de reducdo da
vinculacédo de gasto minimo em ambos os setores e, 0 que é pior, pela
desconstrucéo do esforgo de chegarmos a 2024 com a meta de investirmos
em educacdo publica na ordem de 10% da nossa rigueza nacional. Uma
demanda das ruas que ndo ganhou eco. O grande problema da PEC
241/2016, particularmente no artigo 104 [art. 105 no Substitutivo] que
ela pretende introduzir ao ADCT, € desconhecer a proporcionalidade
entre receita e despesa como metodologia instituida no texto da
Constituicdo de 1988, como protecdo formal e material (garantia
equiparavel ao habeas corpus e ao mandado de seguranca, por exemplo)
dos direitos a saude e a educacdo. [...]

Tal inverséo de piso para teto desprega a despesa do comportamento da
receita e faz perecer as nog6es de proporcionalidade e progressividade
no financiamento desses direitos fundamentais. Assim, o risco é de que
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sejam frustradas a prevencdo, a promocao e a recuperacdo da saude de
mais de 200 milhdes de brasileiros. Ou de que seja mitigado o dever de
incluir os cerca de 2,7 milhdes de criancas e adolescentes, de 4 a 17 anos,
que ainda hoje se encontram fora da educagdo basica obrigatoria. [...]
Estamos em pleno processo pedagégico e civilizatorio de educar e
salvaguardar a salde de nossos cidaddos, o que nédo pode ser obstado ou
preterido por razdes controvertidas de crise fiscal. Nada ha de mais
prioritario nos orcamentos publicos que tal desiderato constitucional, sob
pena de frustracdo da propria razdo de ser do Estado e do pacto social
que ele encerra.”™

81. Nesse mesmo sentido, a Corte Constitucional da Italia, em aresto
recentissimo sobre o tema, decidiu que as garantias minimas para tornar efetivo o direito
a educacdo, uma vez estabelecidas por lei, ndo podem ter sua observancia
financeiramente condicionada em termos absolutos e gerais. O entendimento segundo o
qual o nucleo bésico do direito a educacdo so deve ser concretizado quando a norma de
cobertura orcamentaria da Constituicdo permitir, segundo a Corte, é fruto de uma viséo
equivocada do conceito de equilibrio financeiro. A recente decisao italiana conclui que
“é a garantia dos direitos irrenunciaveis que deve impactar sobre o0 orcamento, € ndo o
equilibrio deste a condicionar a entrega da presta¢do devida”. Mesmo na Itéalia, onde
a Constituicao possui um sistema de equilibrio orcamentario mais brando que o adotado

pela EC n. 95/16, a Corte Constitucional entendeu que a discricionariedade legislativa

* COMPARATO, Fabio; TORRES, Heleno Taveira; PINTO, Elida Graziane; SARLET, Ingo Wolgang.
Financiamento dos direitos a saude e a educagdo: minimos inegociaveis. Consultor Juridico, 27 de julho
de 2016. Disponivel em http://www.conjur.com.br/2016-jul-27/financiamento-direitos-saudeeducacao-
minimos-inegociaveis. Elida Graziane Pinto chama a atencéo para a responsabilidade federativa pela
implementacdo do arranjo constitucional do SUS, até mesmo para que se evitem quaisquer riscos de
retrocesso nas inumeras situagdes de impasse de custeio entre os entes politicos: “A vedacdo de
retrocesso, nesse sentido, precisa ser reinterpretada como principio de coloracdo dinamica, assim como
também o é a maxima eficacia dos direitos fundamentais. (...) O processo emancipatério da dignidade
da pessoal humana reclama que se va além e que se promova a vedagdo da estagnacéo, assim como
manifesta repulsa a restricéo interpretativa que retire do direito fundamental a sua possibilidade fatica
de progredir.// Essa diretiva aplica-se igualmente ao principio federativo, pois a distribuicdo do poder
por diversas unidades politicas autbnomas, ao longo do territorio brasileiro, nada mais seria que um
modo institucional de orientar a acéo estatal para 0 mesmo processo emancipatorio.// (...)Emerge, dai,
a responsabilidade orcamentario-financeira de todos os entes da federacédo pelo dever de custeio
progressivo aos direitos fundamentais. Com maior forga normativa, apresentam-se o0s deveres
constitucionais de gasto minimo em favor dos direitos & satde e & educagao. E 6bvio que o minimo pode
e deve ser superado, ao longo da evolugao politico-econdémica da sociedade brasileira” (PINTO, Elida
Graziane. Financiamento dos Direitos a Salde e a Educacéo. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 231-
232).
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néo incide sobre os gastos obrigatérios com a manutencéo de um sistema que garante o

direito a educacéo.

82. Submetidos os pisos de gastos com saude e educacgéo ao teto imposto pelo
Novo Regime Fiscal, a propria identidade da Constituicdo Federal de 1988 se corrompe,
e as referéncias ao principio da dignidade humana se converte em mero artificio retérico.
O grito de Ulisses Guimardes — “Que isto se cumpra!” —, proclamado quando da
promulgacdo da Constituicdo da Republica, ndo mais ecoara nas escolas e hospitais do

Brasil.

11.3. Necessidade de motivacdo das alteracdes de aliquotas de tributos
extrafiscais: elaboracéao prévia de estimativa de impacto orcamentario e
financeiro.

83. A EC n. 95, em sua busca do equilibrio fiscal, conferiu importancia
reduzida a arrecadacdo tributaria, concentrando-se na contencdo dos gastos publicos.
Porém, incluiu, no art. 113 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, norma
importante para a garantia da higidez da arrecadagao de tributos. Segundo o preceito, “A
proposicao legislativa que crie ou altere despesa obrigatoria ou rendncia de receita
deverd ser acompanhada da estimativa do seu impacto org¢amentario e financeiro”.
Para que se mantenha a coeréncia das medidas veiculadas na EC n. 95, deve ser
conferida interpretacdo conforme a Constitui¢do ao referido art. 113 da ADCT, de modo
a se fixar a interpretagdo segundo a qual a elaboragao e a divulgacdo de “estimativa de
impacto orcamentario e financeiro” deve necessariamente preceder também a edicéo,

pelo Executivo, de decretos que alterem aliquotas de tributos de natureza extrafiscal.

84. Como se sabe, alem da funcéo arrecadatdria, as normas tributarias também
podem servir a intervengdo na ordem econdmica e social. Tal funcdo dos tributos é

denominada extrafiscal.”> Com vistas a permitir a realizacdo da funcéo extrafiscal de

S Eduardo Domingos Bottallo esclarece: “Os tributos, em regra, sdo utilizados como instrumentos de

arrecadacdo. Dentro do sistema de economia de mercado, eles séo, na verdade, 0os mais importantes

meios de que as pessoas politicas dispdem para obter os recursos de que necessitam. Esta funcéo

arrecadatdria é a que se convenciona denominar de fiscalidade. Plano paralelo ao da fiscalidade é o

da extrafiscalidade que consiste no ‘emprego dos instrumentos tributarios com objetivos ndo fiscais,
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certos tributos, o constituinte excepcionou a incidéncia dos principios da legalidade e
da anterioridade tributarias, ambos fixados no artigo 150 da Constituicdo Federal. O
Poder Executivo pode fixar aliquotas de tributos de natureza extrafiscal por meio de
decretos, e estes podem ser aplicados a fatos geradores ocorridos N0 mesmo exercicio
financeiro em que entraram em vigor. A competéncia esta prevista no art. 153, § 1°, da

Constituicdo Federal.”®

85. As normas tributarias indutoras (extrafiscais) também devem ser
compativeis com os limites constitucionais e com a higidez das finangas publicas,
sobretudo apds as medidas de austeridade impostas pela EC n. 95. Para isso, €
fundamental apurar as motivagGes que justificam a edi¢cdo pelo Executivo da norma que
altera aliquota de tributo. A alteracdo da aliquota ndo pode ter em vista a simples e
aleatoria desoneracdo de setores produtivos, sob o risco de contribuir com o
desequilibrio dos cofres publicos. Nessa hipotese, a medida extrafiscal tera resultados
mais danosos do que benéficos a sociedade, sobre quem recaird o peso de sanar a
situacdo de desequilibrio. Apenas por meio da analise prévia de impacto orcamentario e
financeiro, bem como da aptiddo da medida para produzir o resultado extrafiscal

desejado, é efetivamente possivel aferir a sua razoabilidade.

86. A estimativa de impacto orcamentério e financeiro, prevista no art. 113 do
Ato das Disposic¢Bes Constitucionais Transitorias, deve acompanhar nao s6 0s projetos
de lei, mas também os atos do Poder Executivo que alteram as aliquotas dos tributos.
Tais estimativas devem compreender a avaliacdo dos efeitos econdmicos e fiscais
provavelmente decorrentes da alteracdo da aliquota, de modo a se evitarem

desoneracdes irrazoaveis e impertinentes que levem as contas publicas ao colapso.

mas econdmicos, ou seja, para finalidades ndo financeiras, mas regulatérias dos comportamentos
sociais em matéria econémica, social e politica’”. (BOTTALLO, Eduardo Domingos. Fundamentos do
IPI. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2002, p. 57).

6 Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:

(...)
§ 1° E facultado ao Poder Executivo, atendidas as condicdes e os limites estabelecidos em lei, alterar
as aliquotas dos impostos enumerados nos incisos I, I, IV e V.
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87. E dever da Administragdo PUblica motivar os atos administrativos. Trata-
se de decorréncia dos principios da legalidade administrativa e da publicidade, previstos
no caput do art. 37 da Constituicdo Federal. Eximir o Poder Executivo da necessidade
de fundamentar a sua escolha tributaria equivale a permitir que o estado disponha de
maneira arbitraria e irresponsavel do orcamento publico. A justificacdo é um importante
instrumento para permitir que o publico, em geral, e o Judiciario, em particular,
examinem as razBes que levaram o Executivo a alterar as aliquotas de determinado
tributo. O Tribunal Regional Federal da 42 Regido possui precedente em que sustenta a

necessidade de “fundamentagdo suficiente”:

“TRIBUTARIO. IPI. ALTERAGCAO DE ALIQUOTAS POR MEIO DE
DECRETO. MOTIVACAO DO ATO. VINCULACAO. CONTROLE.
ANTERIORIDADE NONAGESIMAL. APLICABILIDADE. ART. 150, IlI,
C, DA CONSTITUICAO FEDERAL.

1. O art. 153, § 1°, da Constituicdo Federal, delegou ao Poder Executivo
a faculdade de alterar as aliquotas dos impostos sobre importacdo de
produtos estrangeiros, exportacdo de produtos nacionais ou
nacionalizados, produtos industrializados e operacdes de crédito, cambio
e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios, atendidas as
condicBes e os limites estabelecidos em lei. Ao mitigar o principio da
legalidade estrita, o legislador constituinte conferiu-lhe certa
discricionariedade para adotar medidas de politica extrafiscal, mas nédo
o dispensou de agir sempre fundamentadamente. Com efeito, a indicagcao
objetiva da circunstancia fatica que enseja a alteracdo constitui ndo uma
exigéncia meramente formal, e, sim, requisito indispensavel a
controlabilidade dos motivos do ato normativo.

2. Congquanto nado haja necessidade de a motivacdo constar
expressamente no préprio ato normativo ou decreto, € necessario que se
encontre no processo administrativo de sua formacgéo, ou na exposicao de
motivos que levou a modificacdo operada.

3. E insuficiente para a motivac&o do ato normativo a mera invocacao da
competéncia atribuida pelo art. 84, IV, da Constituicdo Federal,
acompanhado do disposto no art. 4°, I, do Decreto-lei n°® 1.199/71. Isto
porgque oS motivos que determinaram a vontade do agente integram a
validade do ato. Exige-se, portanto, ndo so6 a indicagdo dos motivos que
animaram a atuacdo estatal como também a veracidade e pertinéncia
destes a finalidade perseguida e a adequacao da medida adotada.

4. O exercicio do poder "discricionario” de modificar a aliquota do IPI
deve conter-se nos limites estabelecidos na lei, e esta € clara ao dispor
que ele so sera legitimo "quando se torne necessario atingir os objetivos
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88.

da politica econdmica governamental, mantida a seletividade em funcéo
da essencialidade do produto, ou, ainda, para corrigir distor¢des". Se 0s
objetivos ou as distor¢des apontadas pela autoridade referem-se apenas
a alguns produtos alcancados pela medida, ha evidente violagdo ao dever
de motivar (extraido, inclusive, do principio da publicidade
(transparéncia) positivado no art. 37, caput, da Constituicdo Federal),
requisito exigivel quando exercitado o poder conferido pelo art. 84, 1V,
da Constituicdo Federal. Isto porque a omissdo impede seja aferida a
necessidade de majoracgédo da aliquota do IPI incidente sobre os produtos
ndo mencionados na exposi¢ao de motivos e a adequacao desta medida a
sua finalidade.

5. Ao dispor sobre o principio da anterioridade, o artigo 150, inciso I,
alinea 'c', da Constituicdo Federal, na redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 42, estabelece que devem transcorrer noventa dias da
publicacdo da lei que instituiu ou majorou tributo para que este possa
incidir. J& o paragrafo 1° do mesmo artigo 150 prevé quais os tributos
gue ndo se submetem a essa exigéncia, abrangendo aqueles previstos nos
incisos I, 11, 11l e V do art. 153, entre os quais nao se inclui o Imposto
sobre Produtos Industrializados.

6. E infundado o argumento de que as limitagdes ao poder de tributar
contidas nas alineas 'a’, 'b' e 'c' do inciso Il do art. 150 somente refiram-
se a lei em sentido estrito, excluidas as hipoteses excepcionais do art. 153,
8 1° A mitigacdo do principio da legalidade contida nos artigos
constitucionais que permitem a alteracdo de aliquota por decreto nédo
pode ser logicamente interpretada como atribuicdo, ao ato do Poder
Executivo, de poderes superiores aos da propria lei. Considerando a
existéncia de expressa previsdo de majoracdo de tributos por atos
normativos que ndo a lei em sentido estrito, é de se supor que o legislador
da Emenda n° 42 ndo a ignore e haja pretendido disciplinar tal
situacdo. [...].”

A apresentacdo publica das razdes para se proceder a alteracdo das

aliguotas de tributos extrafiscais tem também o condéo de atribuir maior transparéncia

e publicidade a atividade tributaria do estado, sobretudo quando se exige uma postura

de extrema austeridade no que toca aos gastos publicos, limitando-se severamente 0s

investimentos nos servicos publicos. A analise técnica das razdes motivadoras da

alteracdo de aliquotas serve a avaliacédo, pela sociedade, da atuacéo do Poder Executivo.

Ricardo Lobo Torres esclarece o ponto:

" TRF4, APELREEX 2007.71.08.012143-2, Segunda Turma, Relatora Juiza Federal Vania Hack de
Almeida, D.E. 18/02/2009, destaques nossos.
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“O principio da transparéncia recomenda que o or¢amento organize as
entradas e as despesas com clareza e fidelidade. Condena as
classificacGes torturosas e distanciadas da técnica e 0s incentivos
encobertos ou camuflados.21

A CF 88 deu grande destaque ao principio da clareza ou da
transparéncia. Determina, no art. 165, 8 60, que o projeto de lei
orcamentéria serd acompanhado de demonstrativo regionalizado do
efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isenc@es, anistias,
remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e
crediticia, medida que se complementa com o controle interno e externo
da aplicacdo das subvencdes e renuncias de receita (art. 70).

Esse principio da transparéncia é importantissimo para o equilibrio
orcamentéario e abrange qualquer privilégio, ainda que sob a forma de
renincia de receita, de subvengdo ou de restituicdo-incentivo.
Modernizou-se, assim, a Constituicdo brasileira, ndo permitindo mais que
pairem davidas, como acontecia aqui e no estrangeiro, sobre a
necessidade da inclusdo no or¢camento fiscal de subsidios, subvencdes e
outros beneficios, relativos aos impostos ou embutidos nos juros, alguns
dos quais antes se incluiam no or¢camento monetario. Ainda mais que
cresceu a desconfianga sobre a virtude de tais incentivos para o
desenvolvimento econdmico e o bem-estar do povo, ndo sendo raro que se
transformem em uma perverse fiscal policy. Estdo sob a suspeita de
ilegitimidade.

Renuncia de receita, expressdo utilizada pelo art. 70 da Constituicao
Federal, abrange todos os mecanismos fiscais em que se podem converter
os itens de despesa publica consubstanciados nas subvencdes, nos
subsidios e nas restrituicbes a titulo de incentivo. Tais despesas
(subsidios, subvencdes e restituicdes) podem ser camufladas sob a forma
de renlncia de receita (isencdes, créeditos fiscais dos impostos diretos,
créditos incentivo dos impostos ndo-cumulativs, deducdes, diminuicéo de
base de calculo ou aliquota), eis que todos esses mecanismos financeiros
produzem o mesmo resultado: o enriquecimento do contribuinte e 0
empobrecimento do Estado. O art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal
trouxe regulamentacdo mais rigida da materia, ao exigir que a concessao
ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual
decorra renuncia de receita devera estar acompanhada de estimativa do
impacto or¢camentario financeiro no exercicio em que deva iniciar sua
vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes
orcamentdrias e demais condicoes nele estabelecidas.”®

" TORRES, Ricardo Lobo Torres. O principio da transparéncia no direito financeiro. Revista de Direito
da Associacgéo dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro. n. 8, p. 133-156, 2001.
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89. O incremento da accountabillity’”® é a dimensdo central da chamada
“democracia deliberativa”.8 Hoje, a democracia ndo mais se restringe a prerrogativa
popular de eleger representantes: envolve também a possibilidade de se deliberar
publicamente sobre as questdes a serem decididas. Dai porque tem ganhado espaco a
visdo segundo a qual “a democracia serd fomentada uma vez que a edi¢ao de atos pelo
poder publico que afetem a vida das pessoas — quaisquer atos — sejam precedidos da
apresentacdo de razoes e informacoes, debate e deliberacdo .

90. A exigéncia de fundamentacdo publica da decisdo de alterar aliquotas é
elemento decisivo para o aprimoramento e a racionalizacdo da gestéo tributaria. Afinal,
como defende Ana Paula Barcellos, “fodo ato normativo devera ser acompanhado de
uma justificativa publica, e essa justificativa serd apresentar, necessariamente, razoes
e informacdes sobre trés temas especificos: (i) o problema que a iniciativa legislativa
pretende enfrentar, (ii) os impactos esperados pela medida proposta e (iii) os custos
dessa medida®. Se 0 Estado exige da sociedade que tolere uma politica de severa
diminuicdo de investimentos em politicas publicas, nada mais democréatico que o Estado,
em contrapartida, levar a termo uma gestdo mais responsavel e transparente de sua
atividade arrecadatoria. A obrigacdo do Poder Executivo de motivar 0s seus atos
decorre, nesse sentido, do préprio principio do Estado Democréatico de Direito, inscrito
no artigo 1° da Constituicdo Federal. Em raz&o dos graves impactos econdémicos e
sociais de politicas de oneracdo ou desoneracdo tributarias, € imprescindivel que as
decisbes do Estado nesse ponto sejam fundamentadas, e que a fundamentacdo seja

publicamente exposta.

’® Gutmann e Thompson lembram que “o principio deliberativo da accountability requer que os
representantes facam mais que tentar ganhar eleicGes e respeitar direitos constitucionais. Em uma
democracia deliberativa os representantes devem justificar suas agdes em termos morais . (Democracy
and disagreement. Cambridge, Mass.; London: The Belknap Press of Harvard University Press, 1996.
p. 129).

80 Cf. SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Teoria constitucional e democracia deliberativa. Rio de
Janeiro: Renovar, 2006.

8 BARCELLOS, Ana Paula Goncalves Pereira de. Direito constitucional a um devido procedimento
legislativo na elaboragdo normativa: direito a justificativa. Tese de titularidade. UERJ, 2015, p. 47.

82 BARCELLOS, Ana Paula Gongalves Pereira de. Direito constitucional a um devido procedimento
legislativo na elaboragdo normativa: direito a justificativa. Tese de titularidade. UERJ, 2015, p. 150.
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91. Ressalte-se que, no que toca a esse ponto, ndo ha pedido de declaragéo de
inconstitucionalidade da emenda. Formula-se pedido de mera interpretagédo conforme.
Por isso, ndo se exige que o parametro de controle seja uma clausula pétrea. Dois
principios constitucionais sdo suscitados como fundamentos desse pedido: o principio
democrético (CF, art. 1°) e o principio da publicidade dos atos da administragéo publica
(CF, art. 37, caput). Pode-se sustentar que tais principios também se inserem no ambito
de protecdo das clausulas pétreas. O argumento, porém, € desnecessario na hipdtese,
como nao se trata de suscitar o controle de constitucionalidade de emenda, mas a
interpretacdo de seu texto em conformidade com preceitos da Constituicdo de 1988

providos de grande fundamentalidade.

1. MEDIDA CAUTELAR: FUNDAMENTOS E PEDIDOS

92. Requer-se a concessdo de medida cautelar (arts. 10 a 12 da Lei n° 9.868,

de 1999), presentes seus requisitos autorizadores, conforme se demonstrara.

93. Presente o fumus boni iuris, pela patente inconstitucionalidade material da
EC n. 95/2016, uma vez que viola o art. 60, § 49, incisos Il e 1V, da CF/88, ao agredir o
nacleo essencial de clausulas pétreas. Vale sublinhar, nesse contexto, que a reducgédo
dréstica e progressiva no orcamento publico para acdes e servigos de salde e educacao,
conforme demonstrado, ofende clausulas pétreas da Constituicdo, violando os direitos a
salide e a educacdo (arts. 5°, caput, 6° e 196 a 198 e 205, todos da Constituicado Federal);
0 principio da vedacdo ao retrocesso social (art. 1° caput e Ill); o dever de
progressividade na concretizagdo de direitos sociais, assumido pelo Brasil no Pacto
Interamericano sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (promulgado pelo
Decreto n. 591/1992) e no Protocolo Adicional a Convengdo Americana sobre Direitos
Humanos em matéria de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (Protocolo de S&o

Salvador, promulgado pelo Decreto n. 3.321/1999).
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94. Também presente o periculum in mora. A EC n. 95/2016 entrou em vigor
com a sua promulgacdo, no dia 15/12/2016. A EC produzira efeitos negativos
progressivos ao longo dos proximos anos. Porém, a decisdo do STF sobre as matérias
veiculadas na presente acdo € urgente para evitar que, a partir das graves limitacGes
orcamentarias que a Emenda institui, novas decisdes com impacto orcamentario de
longo prazo sejam tomadas. O momento no Brasil é de reformas com forte significado
para as contas publicas, como é o caso da Reforma da Previdéncia. A definicao de qual
sera a parte do orcamento disponivel para gastos primarios nos proximos anos €
absolutamente decisiva para que tais reformas sejam levadas a termo com base em
pressupostos de fato corretos e confidveis. Como antes consignado, as regras instituidas
pela Emenda Constitucional n. 95 sdo matematicamente inexequiveis se outras reformas

com forte impacto orcamentério ndo forem feitas.

95. Ja em 2018 ocorrerd no Brasil uma nova campanha presidencial. As
propostas apresentadas aos eleitores devem considerar os limites financeiros a que se
submetera o futuro governante. Se se pretende que a disputa eleitoral ndo seja um palco
para propostas vazias, mas espago para a confrontacdo de diferentes projetos para o
Brasil, é imprescindivel definir com que recursos os governos poderdo contar. Deferido
0 requerimento formulado nesta inicial, de declaracdo de inconstitucionalidade da
expressdo “a partir do décimo exercicio da vigéncia do Novo Regime Fiscal”, ja em
2019, o novo Presidente da Republica poderd encaminhar ao Congresso Nacional

projeto de lei complementar tratando da matéria.

96. O conhecimento a respeito dos gastos publicos primarios € fundamental
para que 0s empreendedores privados possam planejar responsavelmente seus
investimentos no pais. O desenvolvimento nacional depende de regras claras, sobre cuja
validade ndo pairem duvidas consistentes. O volume de investimentos puablicos, por
exemplo, em infraestrutura é razdo a ser seriamente considerada pelos investidores
privados que cogitam de implantar ou ampliar negdcios no Brasil. Porém, se a
infraestrutura j& € considerada insuficiente e ndo ha perspectiva de ampliacdo, 0s

investidores privados tém boas raz0es para preferir outras opcdes de investimento. Téo
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nocivo quanto o critério draconiano que estabelece é a incerteza quanto a validade da

Emenda, gerada por sua flagrante irrazoabilidade.

97. Como antes consignado, um dos defeitos mais graves da Emenda
Constitucional n. 95 é ndo possuir mecanismos de flexibilizacdo eventual, que
aparelhnem o estado para lidar com crises econdmicas e situacbes que fujam da
normalidade. Tais situacdes podem surgir a qualqguer momento, e o0 governo deve estar
apto a agir de imediato. A EC n. 95 deixa o estado brasileiro perigosamente de méaos

atadas, e essa situacao ndo pode perdurar.

98. Por todo o exposto, requer a concessdo da medida cautelar ora pleiteada

para, até o julgamento definitivo da acdo:

a) suspender a eficacia da expressdo “a partir do décimo exercicio da
vigéncia do Novo Regime Fiscal” constante do artigo 108, caput, do Ato

das Disposicdes Constitucionais Transitorias;

b) suspender a eficdcia do artigo 110 do Ato das Disposicdes

Constitucionais Transitorias;

c) conferir interpretacdo conforme ao artigo 107 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias, de modo a se excluirem de seu &mbito de

incidéncia os gastos com educacéo e saude;

d) conferir interpretacdo conforme ao artigo 113 do ADCT de modo a se
fixar a interpretacdo segundo a qual a elaboracdo e a divulgacdo de
“estimativa de impacto or¢amentario e financeiro’ deve necessariamente
preceder também a edicdo de decretos editados pelo Executivo para

reduzir as aliquotas de tributos extrafiscais.
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IVV. PEDIDOS PRINCIPAIS

99. Diante do exposto, requer-se a confirmacdo do deferimento do pedido

cautelar e, quanto ao mérito, que:

(a) seja recebida e julgada procedente a presente ADI;

(b) sejam notificados a Camara dos Deputados e o Senado Federal, por
intermédio de seus Presidentes, para que, como responsaveis pela

elaboragé@o das normas impugnadas, manifestem-se;

(c) seja notificado o Exmo. Sr. Advogado-Geral da Unido, para se

manifestar sobre 0 mérito da presente acao;

(d) seja notificado o Exmo. Sr. Procurador-Geral da Republica, para que

emita o seu parecer;

(e) seja julgada procedente a presente ADI, para que, confirmando-se a

medida cautelar:

(e.1) seja declarada a inconstitucionalidade da expresséo “a partir do
décimo exercicio da vigéncia do Novo Regime Fiscal” constante do
artigo 108, caput, do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais

Transitorias;

(e.2) seja declarada a inconstitucionalidade do artigo 110 do Ato das

Disposi¢des Constitucionais Transitorias;

(e.3) se confira interpretacdo conforme ao artigo 107 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias, de modo a se excluirem de

seu ambito de incidéncia os gastos com educacéo e saude;

(e.4) se confira interpretacdo conforme ao artigo 113 do ADCT de
modo a se fixar a interpretacdo segundo a qual a elaboracdo e a
divulgacdo de “estimativa de impacto orcamentario e financeiro”
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deve necessariamente preceder também a edicéo de decretos editados

pelo Executivo para reduzir as aliquotas de tributos extrafiscais.

Nesses termos,
Pedem deferimento.

Brasilia, 13 de fevereiro de 2017.

I udlo Perelra de Souza Neto nar-Boi
OAB/DF n° 34.238 e OAB/RJ n° OAB/DF n®29.178

96.073
» )//l/://a /’2;//_._
,TB/e'atf'iz Verissimo de Sena Guilherrme Chamum Aguiar
- OAB/DF n® 15.777 OAB/DF n°51.143
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