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Tudo muda na Constituicao para quase nada mudar fiscalmente

Diante do diagnostico de crise fiscal e federativa, uma agenda ousada de reformas constitucionais foi
apresentada ao Congresso no dia 05/11 com o nome de “Plano Mais Brasil”[1]. Nuclearmente, as
Propostas de Emenda a Constituicdo n° 186, 187 e 188/2019 trazem consigo a pretensao de reequilibrio

O lema“Mais Brasil” contrasta com o0 quase total descumprimento do

parégrafo Unico do artigo 23 da nossa Constituicdo: “Leis complementares fixardo normas para a
cooperacao entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo emvista o equilibrio
do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional.”

Se quisessemos efetivamente equilibrio federativo, estariamos, desde 1988, a cumprir a Constituicéo
guanto a edicdo das leis complementares reclamadas pelo artigo 23 para assegurar densidade e
concretude as competéncias comuns ali inscritas. Nao houve a edicéo coordenada dessas leis, tampouco
ha registro historico de que tenha sido pautado seriamente o debate sobre a cooperacéo necesséria ao
“equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em &mbito nacional”.

A disputa fratricida na federacéo tem sido regra, do que déo exemplos a Ac¢éo Direta de
Inconstitucionalidade por Omissao n° 25 (compensacao dos efeitos da L el Kandir previstano artigo

91 do ADCT) e a Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental n°® 523 (efeitos da DRU sobre
0 sistema de reparticéo federativa de receitas).

Cumprir, republicanamente, a Constituicéo € mais dificil do que redesenha-la tdo veloz e ferozmente
como tem sido feito no Brasil. Mas, como bem nos lembrava Tomasi di Lampedusa, em “1l Gattopardo”,
“para que as coisas permanecam iguais, € preciso que tudo mude”
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Obviamente, ndo havera equilibrio federativo real com as audidas PEC’s, se se acelerar o paulatino, mas
continuo e deliberado processo de desconstrucéo da cooperacéo federativa no custeio dos servicos
publicos essenciais e ha consecucao dos direitos sociais. A esse respeito, o rol de revogagtes do artigo 8°
da PEC 188/2019 talvez seja a expressdo mais clara e contundente da guerra fiscal em que nos
encontramos: atendéncia ali é de consolidar a auséncia da Unido ja sentida em vérias areas e situacoes
concretas.

Ora, revogar as hipoteses de intervencéo federativa em prol do saneamento das contas publicas dos entes
subnacionais é sustentar — direta ou indiretamente — que Estados e Municipios possam vir adeixar de
prestar servicos publicos essenciais aos cidaddos por “falénciafiscal”. As sucessivas moratorias
constitucionalizadas] 2] ao regime juridico dos precatérios atestam que essa ndo € uma resposta valida,
tampouco suficiente a altura do problema. Deixar descontinuar servicos publicos, com risco de dano a
direitos fundamentais, ndo afastara o dever de ressarcimento a que se refere o artigo 37, 86° da
Constituicdo, porque a Uni&o ndo pode se furtar a sua responsabilidade solidaria em areas sensivels,
como as agdes e servicos publicos de salde e a educacdo basica obrigatoria

Valelembrar, por oportuno, que as auséncias e insuficiéncias do custeio federal em direitos sociais tém
sido reiteradamente impugnadas, a exemplo da ADPF 45 e da ADI 5595 na salde, bem como das

Acdes Civeis Originarias n.° 648, 660, 669 e 700 (julgadas conjuntamente procedentes pelo Supremo
Tribunal Federal) e dos Acordéos n.° 618/2014, 906/2015, 1897/2017, 717/2019 e 1656/2019 (proferidos
pelo Plenario do Tribunal de Contas da Uni&o), na educacdo. Mas a resposta na PEC do Pacto Federativo
parece ser diametralmente oposta, ja que a Unido pretende revogar seu piso em salide e o fundo socia do
pré-sal (respectivamenteincisos X, XI, Xl e X111l do artigo 8° da PEC 188/2019), assim como pretende
se ausentar do custeio de programas suplementares de atendimento ao educando (material didético
escolar, transporte, alimentacdo e assisténcia a salde), por supor bastar a transferéncia da contribuicdo
social do salério-educacéo.

Por falar em redistribuicdo de recursos e arranjo estrutural de politicas publicas na federacéo, € deveras
interessante destacar 0 quao incoerente e contraditorio € o discurso em face da préatica sobre “Mais
Brasil, menos Brasilia’. Aqui cabe o registro da manifesta rejeicéo[ 3] do Executivo federal a propostade
renovagao do Fundeb, tal como suscitada na PEC 15/2015; bem como o registro da sua omisséo
inconstitucional quanto afalta de regulamentacdo do custo aluno-qualidade inicial e do custo aluno-
gualidade, conceitos reclamados pelas estratégias 7.21 e 20.6 a 20.8 do Plano Nacional de Educacéo.

O contexto acima parece ser 0 de fuga as responsabilidades federativas no custeio juridicamente estavel
e fiscalmente progressivo dos direitos fundamentais. A tal quadro soma-se a nova dicgéo do artigo

167, IV queretira sorrateiramente o lastro fiscal[4] da vinculagdo proporcional da arrecadacdo de
impostos ao custeio minimo das agdes e servicos publicos de salde (artigo 198) e da manutencéo e
desenvolvimento do ensino (artigo 212), além de admitir — fraudulentamente][5] — que 0s pisos sgjam
reciprocamente dedutiveis um no computo do outro.
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O pacto federativo ndo funciona bem em nosso pais, porque ha fortes incentivos racionais para que 0s
entes politicos se lancem uns contra os outros. Assim, o curto prazo eleitoral dos mandatérios politicos
tende a prejudicar o exame intertemporal e solidario das responsabilidades comuns da federacdo. Mas,
parafazer face ao patrimonialismo fiscal e ao curto prazo eleitoral, deveriamos debater o
aperfeicoamento e o fortalecimento do planejamento orcamentario, por meio de pisos em salde e
educacdo qualitativamente vinculados a metas e estratégias dos seus respectivos planos setoriais. Ao
invés disso, contudo, a PEC 188/2019 propde simplesmente a revogacdo do plano plurianual e a
unificacéo dos pisos em salde e educagdo, como se ndo houvesse uma franca tendéncia ao jogo de soma
zero entre ambas as politicas publicas nucleares.

Por outro lado, temos de reconhecer, com honestidade intelectual, que haimportantes medidas
saneadoras trazidas no pacote de PEC’s. S80 exemplos de medidas necessarias e que merecem nosso
integral apoio: a vedacdo de pagamento retroativo, transitorio ou meramente administrativo de parcelas
remuneratérias ou indenizatérias a servidores publicos (artigo 37, X X111 e artigo 39, §4°); abusca pela
rastreabilidade, comparabilidade e publicidade de dados fiscais (artigo 163-A); alimitagdo aos gastos
tributérios ao patamar maximo de 2% do PIB (artigo 167, X1V); areavaliacdo quadriena dos incentivos
tributérios, crediticios e financeiros (artigo 167, 810); o regime mais redlista e responsavel de execucéo
dos duodécimos gue ampara a autonomia financeira dos poderes (artigo 168, 881° e 29); o
contingenciamento isonomicamente extensivel aos demais poderes (artigo 168-A) e a vedacdo do
manejo dos recursos ou patrimodnio de fundos previdenciérios ou depésitos judiciais para pagamento de
despesas de qualquer natureza do ente politico (artigo 245-A).

Tecnicamente, os artigoss 167-A e 167-B repetem — em maior ou menor grau — comandos ja vigentes
desde a Lei de Responsabilidade Fiscal e a Emenda 95/2016, com destaque para a constitucionalizacéo
da possibilidade de reducéo proporcional do salario e da carga horaria dos servidores em até 25%.
Talvez aqui esteja 0 ponto mais sensivel de pretensdo de gjuste fiscal no curto prazo dos gestores. A
consecucao de tal medida reclama, contudo, motivagao circunstanciada, diante do risco de corte linear e
abusivo gue imponha solugéo de continuidade a servigos essenciais.

Muda-se tudo isso em nome dos propdsitos de reformar o Estado brasileiro e buscar o “equilibrio fiscal
intergeracional” (paragrafo unico do artigo 6°), para, em Ultimainstancia, destinar o excesso de
arrecadacdo e o superdvit financeiro a amortizacéo da divida publica (artigo 3°, 81°, || da PEC 186/2019,
artigo 5° da PEC 187/2019 e artigo 7° da PEC 188/2019). Porém, até mesmo essa agenda revela-se
potencia mente falaciosa do ponto de vista fiscal, se a amortizacdo da divida vier acompanhada
concomitantemente da sua pura e simples substitui¢éo por operagdes compromissadas.

Como bem suscitado por Josué Pellegrini[6], os superavits primarios produzidos pela Uni&o no periodo
de 2006 a 2014 foram usados para formalmente amortizar a divida federal, mas concomitantemente
tiveram de ser esterilizados — no ambito da politica monetéria— por meio de operaces
compromissadas em condic¢des de prazo de vencimento e taxa de juros, na maioria das vezes, piores do
gue os proprios titulos do Tesouro resgatados. O resultado € que a divida publica aumentou, mesmo
guando tivemos superavits consideraveis visando a sua reducdo em periodo relativamente recente. As
variaveis em jogo apontam para a necessidade de equacionamento fiscal, de forma coordenada com as
dimensdes cambial, crediticia e monetéria
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Em meio atantas propostas de mudancas, fato é gque o conceito de equilibrio estd em disputa até mesmo
contra aidentidade protetiva do texto permanente da Constituic3o de 1988. E claro que ha de haver
equilibrio fiscal como meio de realizacdo dos direitos fundamentais, jamais como impeditivo absoluto
ou clausula de suspensio da sua eficéaciaimediata, previstano artigo 5°, §1°. E com esse filtro qualitativo
gue devemos ler einterpretar o alcance dos seguintes dispositivos que a PEC 189/2019 pretende
acrescentar no artigo 6° e no artigo 167:

Artigo 6°[...] Paragrafo Unico. Sera observado, na promocao dos direitos sociais, o direito ao
equilibrio fiscal intergeracional.

Artigo 167 [....] 8 8° Lei ou ato que implique despesa somente produzré efeitos enquanto houver a
respectiva e suficiente dotacdo orcamentaria, ndo gerando obrigacéo de pagamento futuro por parte do
erario.

8§ 9° Decisdes judiciais que impliquem despesa em decorréncia de obrigagdo de fazer, ndo fazer ou
entregar coisa somente serdo cumpridas quando houver a respectiva e suficiente dotacdo orcamentéria.

Interessante notar que o comando do artigo 165, 810 da Constitui¢o, trazido pela Emenda 100/2019,
dialoga com o dever de implementac&o progressiva dos direitos econdmicos, sociais e culturais até o
maximo dos recursos estatais disponiveis. Tal dever é exigido em nosso ordenamento por forcade
tratados dos quais o Brasil € signatario:

Artigo 165, § 10 da Constituicéo de 1988:

“ A administracdo tem o dever de executar as programagdes orcamentarias, adotando os meios e as
medidas necessarios, com o propodsito de garantir a efetiva entrega de bens e servigos a sociedade.”

Artigo 2°, item 1 do Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (promulgado
pelo Decreto 591/1992),

“Cada um dos Estados Partes no presente Pacto compromete-se a agir, quer com o seu proéprio esforco,
guer com a assisténcia e cooperacao internacionais, especial mente nos planos econémico e técnico,

no maximo dos seus recursos disponiveis, de modo a assegurar progressivamente o pleno exercicio
dos direitos reconhecidos no presente Pacto por todos os meios apropriados, incluindo em particular
por meio de medidas legidativas’

Artigo 1° do Protocolo Adicional a Convencdo Americana sobre Direitos Humanos em matéria de
Direitos Econdémicos, Sociais e Culturais, também conhecido como Protocolo de S&o Salvador
(promulgado pelo Decreto 3.321/1999),
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“0s Estados Partes neste Protocolo Adicional a Convencao Americana sobre Direitos Humanos
comprometem?se a adotar as medidas necessarias, tanto de ordem interna como por meio da
cooperacao entre os Estados, especial mente econémica e técnica, até 0 maximo dos recursos
disponiveis e levando em conta seu grau de desenvolvimento, a fim de conseguir, progressivamente e
de acordo com a legislacéo interna, a plena efetividade dos direitos reconhecidos neste Protocol o

", (grifos nossos)

Falar em meios e medidas necessarios para garantir a efetiva entrega de bens e servicos a popul acéo
significa buscar alocar 0 méximo de recursos disponiveis para a consecucdo progressiva de direitos
fundamentais. Ta desiderato € o nucleo de identidade do federalismo fiscal brasileiro inscrito em nossa
Constituicdo, aluz do citado paragrafo unico do artigo 23.

Reescreve nosso ordenamento quem elege — com primazia absoluta— a formagado de excedente
financeiro para abatimento da divida publica como outro nicleo de identidade paralelo da CF/1988.
Aindamais porque tal intuito tem sido pretendido, sem balizar claramente os proprios limites e 6nus
argumentativos das escolhas cambiais e monetarias que também nos trouxeram ap agravamento da
divida (como, por exemplo, saldo desarrazoado de reservas internacionais, estoque desproporcional de
operacdes compromissadas, taxa de juros que entrega inflacéo despregada do centro da meta inscrita no
sistema de metas de inflagdo por trés anos consecutivos €etc).

E preciso que saiamos em defesa do pacto federativo, assim como que busguemos equilibrio fiscal em
prol dos direitos fundamentais. Esse € 0 eixo em torno do qual todos os ditames constitucionais devem
girar, até porque néo cabe esperar sustentabilidade de longo prazo dos orgamentos publicos e da propria
divida publica, se atal esforco de consolidacéo fiscal corresponder passivo correspondente de operaces
compromissadas e de demandas judiciais de ressarcimento por lesdes omissivas a direitos fundamentais.

N&o da para esperar 0 bolo crescer para depois dividi-lo, porque, no meio do caminho, cidaddos nascem,
crescem ignorantes, adoecem e morrem sem dignidade, enquanto a divida publica ndo necessariamente
diminui e tende a ser capturada como meio tergiversador de reproducéo da nossa intergeracional
desigualdade.

[1] Conforme noticiado em https://www12.senado.| eg.br/noticias/materias’2019/11/05/paul o-guedes-
plano-mais-brasi|-pretende-transf ormar-o-estado-brasileiro

[2] Como debatido por Fernando Facury Scaff em https://www.conjur.com.br/2019-out-15/contas-vista-
deci sao-stf-aumentou-65-val or-precatorios-dez-anos

[3] Como se pode ler em https://g1.globo.com/educacao/noticia/2019/09/19/mec-retira-apoio-de-
proposta-gque-preve-fundeb-permanente-com-40percent-de-recursos-da-uniao.ghtml
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[4] A esse respeito, vale aleitura de https://www.conjur.com.br/2019-nov-14/marina-bellegarde-
proi bi cao-retrocesso-pec-paul 0-guedes

[5] Algo que enfrentamos em https://gauchazh.clicrbs.com.br/opiniao/noticia/2019/11/unificacao-dos-
pi sos-e-inconstituci onal -ck2ghy4bj00km0100dxz2grOe.html

[6] Em estudo especia da Instituicdo Fiscal Independente, disponivel em
https://www12.senado.leg.br/ifi/pdf/estudo-especi al -no-03-as-operacoes-compromi ssadas-do-banco-

central-out-2017, publicado em outubro de 2017 e denominado “ As operagbes compromissadas do
Banco Central”

Date Created
19/11/2019

Page 6
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 19/11/2019


/2019-nov-14/marina-bellegarde-proibicao-retrocesso-pec-paulo-guedes
/2019-nov-14/marina-bellegarde-proibicao-retrocesso-pec-paulo-guedes
https://gauchazh.clicrbs.com.br/opiniao/noticia/2019/11/unificacao-dos-pisos-e-inconstitucional-ck2qhy4bj00km01o0dxz2gr0e.html
https://gauchazh.clicrbs.com.br/opiniao/noticia/2019/11/unificacao-dos-pisos-e-inconstitucional-ck2qhy4bj00km01o0dxz2gr0e.html
https://www12.senado.leg.br/ifi/pdf/estudo-especial-no-03-as-operacoes-compromissadas-do-banco-central-out-2017
https://www12.senado.leg.br/ifi/pdf/estudo-especial-no-03-as-operacoes-compromissadas-do-banco-central-out-2017

