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Francisco Silvaeira; PECsretiram foco social do Direito Financeiro

No inicio do més de novembro, o governo enviou ao Congresso Nacional um pacote de medidas
econdmicas que integram o Plano Mais Brasi| e que pretendem transformar o Estado brasileiro. Estéo
incluidas a PEC 187/2019, denominada de PEC dos Fundos Publicos; a PEC 186/2019, batizada de PEC
da Emergéncia Fiscal; e a PEC 188/2019, chamada de PEC do Pacto Federativo. Entre as mudangas
propostas, destacam-se as seguintes:

1) Extincdo dos fundos publicos que ndo forem ratificados e exigéncia de lei complementar para criacéo
de novos;

2) Alteragdes diversas nas despesas com pessoal, a exemplo da reducéo temporaria dajornada de
trabalho dos servidores, com alteracéo proporciona dos subsidios e vencimentos, suspensdes da
progressao e promogao funcional e de outros atos que impliquem aumento de despesas;

3) Instituicdo de um Conselho Fiscal da Republica para coordenacdo da politicafiscal e preservacéo da
sustentabilidade financeira;

4) Extincdo dos municipios de até cinco mil habitantes que ndo comprovem sustentabilidade financeira;
5) Substituicdo do plano plurianual por um orgamento plurianual;

6) Alteragdes nos orcamentos minimos de salde e educacéo: os entes podem considerar o excedente ao
minimo da educagdo para fins do atendimento do gasto minimo da salde, e vice-versa;

7) Limitactes a possibilidade de endividamento dos entes subnacionais com apoio da Uniéo;

8) Restri¢do a novos beneficios ou incentivos de natureza tributéria, de modo a conserva-los em patamar
inferior a 2% do PIB, bem como reavaliacéo dos incentivos ou beneficios a cada quatro anos;

9) Mecanismos de estabilizagcdo e gjuste fiscal relacionados ao descumprimento da regra de ouro:
possibilidade de que o Congresso autorize, no momento da aprovacdo dalei orcamentéria ou no curso do
exercicio, o descumprimento daregra de ouro (realizacdo de operacdes de crédito em montante superior
as despesas de capital), hipotese em que passa a ser vedada uma série de medidas de aumento de
despesas com pessoal, sgja por concessao de vantagem, aumento ou regjuste de salarios, sgja por criagéo
de cargos, novas contratagfes, seja por criacdo ou majoracao de auxilios, aumento de beneficios. Na
mesma hipotese fica vedada a criagdo de despesa obrigatria e a adocdo de medida que implique regjuste
de despesa obrigatoria, bem como a concesséo ou ampliagéo de incentivo ou beneficio de natureza
tributaria. Na mesma situacéo, ficatambém vedada a correcéo pelainflagdo permitida pelo “teto de
gastos’ (novo regime fiscal) recentemente aprovado;

10) Submissdo do cumprimento de decisdes judiciais que impliguem despesa, em face de suficiente
previsdo de dotag&o orcamentéria;

Page 1
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 28/11/2019



No image found CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

11) Constitucionalizagcdo do contingenciamento de despesas quando houver risco ao cumprimento das
metasfiscais; e

12) Exigéncia de observancia, na promocao dos direitos sociais, do equilibrio fiscal intergeracional.

O primeiro dos itens mencionados (revisao dos fundos) esta naturalmente na PEC dos Fundos Publicos.
As demais alteragOes estdo divididas entre as duas outras PECs, sendo que grande parte das mudangas
propostas pela PEC da Emergéncia também estdo na PEC do Pacto Federativo. H4 uma estratégia
politica para o envio de ambas concomitantemente, ja que, inicialmente, aideia do governo € aprovar a
PEC Emergencia (ainda no corrente ano de 2019). Ou sgja, de um conjunto de medidas para controle do
gasto publico, grande objetivo das propostas, algumas sao consideradas emergenciais, de modo a “abrir
espaco orcamentario” jano proximo ano.

Analisando mais detidamente a PEC da emergénciafiscal, nota-se que referida proposta anuncia em seu
predmbul o alteracdes tanto no texto permanente quanto no Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitérias. Embora sgja emergencial, a proposta dispde nédo apenas sobre medidas transitorias, mas
trata de “medidas permanentes’, ambas voltadas ao" controle do crescimento das despesas obrigatorias e
de reequilibrio fiscal”.

E simbdlico que as medidas emergenciais, com pretensio de aprovagio express, promovam alteragdes
t&o profundas na Constituicéo Financeira, incluindo o artigo 37 (que trata da administracéo publica) e o
capitulo das finangas publicas e do orcamento (veja agui e aqui). O alegado contexto de emergéncia
econdmica aparece como justificativa plausivel para uma transformagdo constitucional profunda e com
risco de aprovacdo apressada.

A justificativa de emergéncia econdmica[ 1], conforme Giorgio Agamben, Oren Gross, William E.
Scheuerman, Leda Paulani e Gilberto Bercovici (ou de emergénciafiscal, como denominado pelo
governo), apartir da qual séo impostas alteragdes na Constituicdo, esta naturalizada e representa uma
“normalizacdo da excegdo” ou uma “emergéncia permanente”’, como apontam autores em diferentes
ambitos. Aliés, a emergéncia econdmica, ab menos no ambito do Direito Financeiro, acompanha a
propriavigéncia da Constituicdo Federal de 1988. Nesse sentido, ndo é novidade que medidas fiscais
emergenciais sejam inseridas nas “ disposi¢oes transitérias’ (ADCT) de forma permanente e promovam
transformacdes profundas no texto. S0 exemplos a desvinculagdo das receitas da Unido (DRU) e o novo
regime fiscal (teto de gastos).

A DRU foi iniciamente inserida no texto constitucional transitério em 1994, como o sugestivo nome de
Fundo Social de Emergéncia e deveriavigorar por apenas dois exercicios. Em 1996 transformou-se em
Fundo de Estabilizagdo Fiscal, com promessa de durar mais dois anos. A promessa de uma medida
emergencial e transitoria nunca se cumpriu: nos anos 2000, a medida recebeu 0 nome de desvinculagéo
das receitas da Uni&o (DRU) e vigoraraininterruptamente até 2023, depois das seguidas prorrogacdes. O
objetivo sempre foi 0 mesmo: desvincular 20% da arrecadacdo de impostos e contribui¢des visando
“sanear financeiramente afazenda’, “manter a estabilidade” e ndo comprometer o equilibrio fiscal das
contas publicas. A DRU atualmente vigente tem percentual maior (30%), tem menos excecoes e prevé
sua ampliacéo para estados e municipios (DRE e DRM). O novo regime fiscal ou teto de gastos também
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esta previsto no ADCT (incluséo da Emenda Constitucional 95/2016), e vigorara “transitoriamente” por
20 anos, limitando o crescimento das despesas primérias a variaco do indice Nacional de Pregos do
Consumidor, ou sgja, um teto ao crescimento das despesas a partir da inflagcdo. Destaca-se que néo
escaparam do teto nem mesmo 0s or¢amentos minimos de salide e educacdo, igualmente previstos na
Constituicdo e instrumento fundamentais de financiamento de dois dos principais direitos fundamentais.

Mas 0 aspecto emergencial desta PEC (e do conjunto de PECs que integram o Plano Mais Brasil) e das
citadas medidas ndo € o Unico ponto em comum entre elas. A extin¢do dos fundos é um passo amais em
relacdo a extincdo das vinculacdes iniciadas pela DRU. As disposi¢cdes de reducdo de despesas da atual
PEC (de todos osttipos, inclusive em direitos fundamentais e inclusive decorrentes de decisdes judiciais)
representam um aprofundamento do teto de gastos. Ha uma paul atina transformag&o constitucional em
curso ao longo desses mais de 30 anos de sua vigéncia.

A questdo ndo € impedir arediscussdo de despesas ou das vinculagdes, essenciais em qualquer processo
orcamentario e intrinsecas ao proprio conflito democratico (veja agui). N&o se afasta a premissade que o
gasto publico pressupde escol has trégicas.

No entanto, ao se elevar ao nivel constitucional, em nome da emergéncia, uma série de normas
restritivas de direitos e da capacidade de intervencéo do Estado, parece-nos haver uma escolha (trégica)
distante daquela feita pelo constituinte originario. As medidas sugeridas nas PECs representam restricoes
drasticas ao Estado Social de Direito pensado pela Constituicdo de 1988. Pouco a pouco (ou nem t&o
pouco assim), impde-se uma reordenacdo dos objetivos constitucionais ou, como jafoi dito nesta ConJur
, da-se um salto em direcéo ao Estado minimo, contrariamente a opc¢éo do constituinte (Lenio Streck) e
“desmantel a-se compl etamente o model o constitucional” (Fernando Facury Scaff (vejaaqui).

N&o se discute areal existéncia de umaemergéncia, mas se as mudancgas cabem dentro do desenho
constitucional original (vejaagui) ou quem paga a conta dos g ustes, de efeitos permanentes.

A justificativa constante na PEC da emergéncia aponta explicitamente as reformas realizadas (como ado
teto de gastos) como essenciais para se chegar ao realismo fiscal, e se coloca como o “sopro da
confianca da classe produtiva dos investidores para acionar as engrenagens do crescimento econdmico”.
A PEC representaria assim “ 0 passo fundamental paratornar o Brasil de novo um pais investment grade,
conseguentemente, polo de atracéo de investimentos estrangeiros’ (justificagdo constante da proposta).

Diante de taisjustificativas, cumpre questionar: chegaremos ao realismo fiscal a partir de qual realidade
material? A situacdo que ora se desenha se enquadra bem nas criticas feitas pelo sociélogo aeméo
Wolfgang Streeck (em Tempo comprado) as reformas neoliberais do denominado Estado endividado.
Nessa perspectiva, os Estados democraticos se movem entre duas classes: a dos cidadéos, que buscam
fazer valer seus direitos civicos, amparados em umajustica social; e a dos credores, que buscam garantir
gue a cada crise havera prioridade sobre seus interesses em detrimento dos direitos dos cidadaos, por
exemplo, a partir da prioridade do servico da divida em relacéo a prestacdo de servicos de interesse
geral, a partir da busca por estabelecer confianca aos mercados (ou sgja, uma justica de mercado).

As PECs daréo o sopro de confianca aos credores e pretendem permitir um pais investment grade, mas
aos cidadéos restard aguardar pacientemente as promessas constitucionais de 1988. Sera sustentéavel um
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crescimento econémico sem reducéo das desigualdades? Essa é a disputa central do Direito Financeiro
brasileiro contemporaneo.

As novas medidas de emergéncia, acompanhadas das ja consolidas DRU e do novo regime fiscal, abrem
caminho para um novo Direito Financeiro, com submissdo dos direitos sociais ao equilibrio fiscal. Esse
novo principio podera aparecer explicitamente no paragrafo unico do artigo 6° da Constituicédo, o
dispositivo dos direitos sociais. A proposta de introducdo de um direito ao equilibrio fiscal parece
representar a constitucionalizacéo da reserva do possivel, explicitamente restringindo a concretizacdo do
artigo 6° da Constituicéo, sujeitando-0 a conjunturas econémicas.

O prometido Direito Constitucional Financeiro, voltado aigualdade, a garantia dos direitos
fundamentais, ao cumprimento dos objetivos de erradicacéo da pobreza e de reducéo das desigualdades
sociais vai sendo substituido por um Direito Conjuntural Financeiro, voltado ao atendimento da
emergéncia econdmica e que flexibiliza permanentemente a garantia dos direitos fundamentais.

Em face de medidas de tamanha transformagao, por quanto tempo ainda aguardaréo os originais
objetivos fundamentais da Constituicdo? Se € que voltar&o a ser buscados em nosso pais.

[1] Discuto com maior profundidatal aspecto em SILVEIRA, Francisco Secaf Alves. O estado
econOmico de emergéncia e as transformagdes do Direito Financeiro Brasileiro. Belo Horizonte:
Editora D’ Plécido, 2019.
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