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Banalizacao da excecao na EC 123/22: em busca de algum controle

O brocardo juridico necessitas legem non habet significa que a hecessidade se impde,
independentemente de anterior previsdo legal. N&o é preciso ir longe para perceber factualmente que a
necessidade obriga: os brasileiros, que enfrentam privagdes de toda ordem, veem-se obrigados a buscar
alternativas desesperadas de sobrevivéncia diuturnamente, por vezes paraaém dalei.

Problema se sucede quando tais privacdes decorrem da deliberada omissio estatal para que o regime da
necessidade contorne reiterada e abusivamente os limites do ordenamento. Assim como Darcy Ribeiro
constatara ser a crise da educacdo um projeto, afome parece fazer parte dessa mesma |6gica empregada
pel os detentores do poder em beneficio préprio.

A institucionalidade brasileira tem sofrido processo corrosivo crescente que vitimaaforma e o contelido
do Direito. Nas financgas publicas ndo € diferente. As regras fiscais, supostamente desenhadas para
garantir a sustentabilidade da divida publica, tornaram-se engrenagens de um sistema de crise
permanente [1], sobretudo apds ainstituicdo do teto de gastos dado pela Emenda n° 95/2016, com
readequacdes e renegociactes continuas no meio politico, afim de amoldar aregra a pauta do momento.
Necessidade e emergéncia sdo as palavras magicas que falseiam ajustificacdo de alteractes
constitucionais sucessivas, com crescente menosprezo a integridade da Constituicdo de 1988.

N&o bastasse a disfuncionalidade do teto de gastos, associada a captura da despesa discricionaria pelo
parlamento por meio do expressivo incremento das emendas parlamentares, evidéncia da fragmentagao
partidaria e da dificuldade de definicdo de coalizéo governamental solida, agora a disputa eleitoral de
outubro impele o Congresso a entoar o réquiem do arcabouco fiscal patrio, com um agravante: o risco de
interferéncia no processo eleitoral.

Inicialmente tratada como "suicidio” pela equipe econdmica do governo [2], a PEC 1/2022 passou a
contar com 0 Seu apoio [3] etornou-se prioridade. Dai é que elafoi promulgada em 14 de julho deste
ano como a Emenda 123.

A "PEC Kamikaze", assim batizada pelo préprio ministro da Economia devido ao potencial impacto nas
contas publicas, espanta pela vel ocidade com que foi discutida e aprovada pelo Poder Legidativo. A
PEC, antes vistacomo "bomba fiscal”, parece ter se transformado na "salvagdo dalavoura' para quem
almegja se reeleger no pleito de outubro. E se, em dezembro de 2021 a expansdo do Programa Auxilio
Brasil foi vistacomo incompativel com a boa gestéo fiscal, tanto que trechos da Lei 14.284/2021 foram
vetados pel o presidente da Republica, poucos meses depois se descobriu estar o pais em "situacéo de
emergéncia’, como se o processo inflacionério persistente ja ndo fosse conhecido e previsivel.
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Em ambiente de normalidade institucional e de regras fiscais efetivas, as demandas da sociedade seriam
calibradas em termos de metas e objetivos de médio prazo, mediante o devido planejamento e previsao
na legislacdo orcamentaria. Entretanto, o teto de gastos, que limita despesas pela correcéo dainflacéo,
contribuiu para potencializar e consolidar regime irracional de "bal canizagdo” fiscal e de corrida em prol
do curto prazo eleitora e de remédios ad hoc. No balcéo, inclui suas demandas entre as despesas
admitidas pelo teto aquel e que se acotovela e chega primeiro. Estourado o teto, € a hora da corrida, com
a constante invocacdo de emergéncias e a aprovacado de solucdes de Ultima hora, contingentes e sempre
insatisfatorias.

As constantes alegacdes de crise e emergéncia geram estado de alarmismo sem fim, suficiente para
motivar sucessivas modificagdes constitucionais, minando a racionalidade e autoridade da Constituicao.
Em matériafiscal, de Carta dotada de sentido material vinculante e ordenador, passou a ser mero
mecanismo de acomodagao de interesses imediatos, arremedo de ordenagc&o normativa que em realidade
meramente justifica o poder nu. Exemplo de uma democracia degradada.

O problema € que o que ja esta ruim sempre pode piorar e a EC 123/2022, para driblar alimitacdo da
legislacéo eleitoral, atingiu o dpice da distorcdo do simulacro que se tornou o regime fiscal. Emenda e
instrumento do poder constituinte reformador para adequar o texto constitucional as novas realidades,
mas tem sido utilizada com o nitido objetivo de viabilizar o que se mostrava legalmente inviavel: a
aprovacdo de um estado de emergéncia que, de resto, € plenamente conhecido e previsivel desde 2020,
guando ja se alertava sobre o irrealismo da limitacéo temporal estabel ecida pelo Orcamento de Guerra.

N&o se discute a superioridade da EC 123 sobre a Lei n° 9.504/1997 na hierarquia das normas.
Entretanto, a discussdo € outra. Pode o legislador, sabendo que o artigo 16 da Constituicdo prevé o
principio da anterioridade eleitoral, utilizar do seu poder reformador para combater regra do texto
permanente, diretamente protetiva dos direitos politicos, em especial a garantia da cidadania ativa,
mediante o exercicio do voto livre, direto e secreto?

Associada a essa questdo, indaga-se: a autoridade politica que veta o fim da filado Auxilio Brasil pode,
beneficiando-se da emergéncia por ele mesmo criada, editar atos para a execucao das disposicdes da
emenda aprovada sem que isso implique a afronta ao artigo 73, 810, daLei n° 9.504/977

Como se V€, adiscussdo possui duas vertentes: 1) o questionamento in abstrato dos termos da EC
123/22; e 2) admitida a plena vigéncia e eficacia da Emenda, a responsabilidade pela pratica de atos que
criem ou ampliem beneficios ou caracterizem distribui¢do gratuita, sem previsdo em lei anterior e nalel
orcamentaria anual, e cuja emergéncia invocada tenha sido gerada pelo seu comportamento ou omissao.

Sob a ética do cotejo da EC 123 com o principio da anterioridade eleitoral, ainconstitucionalidade da
emenda néo é detectada em leituraisolada do artigo 16 da Constitui¢éo, e Ssim em compreensao
apropriada da norma, que vislumbre no preceito a finalidade de proteger o livre exercicio do voto. A
anterioridade eleitoral tem como um dos seus propdsitos evitar medidas de afogadilho, tomadas pela
maioria politica premida por més projecdes em pesquisas eleitorais, em prejuizo da paridade de armas na
disputa.
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Como bem assevera Canotilho, o principio da liberdade de voto "passou a compreender-se também
como liberdade e igualdade na preparacéo do proprio ato eleitoral”, conclusio que estende ao principio
daigualdade no voto [4]. Na Constituicéo brasileira, a anterioridade eleitoral é justamente a garantia de
estabilidade e protecéo contra modificacdes repentinas e eleitoreiras, postulado nuclear do devido
processo eleitoral, garantia individual do cidad&o eleitor, oponivel até mesmo ao legislador constituinte
derivado. Nesse sentido € explicito entendimento do Supremo Tribunal Federal:

"Enquanto o art. 150, 111, b, da CF encerra garantia individual do contribuinte (ADI 939, rel. min.
Sydney Sanches, DJ 18.03.94), o art. 16 representa garantia individual do cidadao-eleitor, detentor
originario do poder exercido pelos representantes eleitos e 'a quem assiste o direito de receber, do
Estado, 0 necessario grau de seguranca e de certeza juridicas contra alteragdes abruptas das regras
inerentes a disputa eleitoral’ (ADI 3.345, rel. min. Celso de Mello). 5. Além de o referido principio
conter, em si mesmo, elementos que o caracterizam como uma garantia fundamental oponivel até
mesmo a atividade do legislador constituinte derivado, nos termos dos arts. 5°, 8 2°, e 60, §4°, 1V, a
burla ao que contido no art. 16 ainda afronta os direitos individuais da seguranca juridica (CF, art. 5°,
caput) e do devido processo legal (CF, art. 5°, LIV)" [5].

Portanto, a utilizacdo de emenda constitucional paraviolar garantiaindividual protetiva dos direitos
politicos caracteriza violagdo inadmissivel, pela utilizacdo do poder reformador justamente para driblar o
regramento eleitoral estabelecido em obediéncia ao principio da anterioridade. N&o setrata, € derelevo
destacar, de questionamento dos termos da EC 123/2022 frente aLei n°® 9.504/1997, ou sgja, uma
espécie (inadmissivel), de controle de legalidade de Emenda Constitucional, e sim do seu cotejo em
relacdo a preceito constitucional que representa garantia individual do cidadao-eleitor, como
apropriadamente destacou o STF.

O controle de constitucionalidade de emendas constitucionais desafia os limites da teoria da teoria
constitucional e, em regra, conduz arespostas minimalistas, tendentes a respeitar as decisdes do poder
congtituinte reformador, salvo na hipétese em que identificada a violagdo a principios essenciais da
organizacdo do Estado e aos direitos e garantias individuais e politicos. Todavia, o agravamento do
estado de anomaliainstitucional comprovado pelas sucessivas modificacdes emergenciais das regras
fiscais na Constituicéo, levado ao extremo com a EC 123/2022 em raz&o do nitido intuito de interferir no
processo eleitoral, exige leitura compreensiva e integrativa do artigo 60, 84°, de maneira a evitar a
erosao constitucional sem paralelo que se observa, inclusive para evitar 0 uso meramente retorico do
conceito de emergéncia com o Unico proposito de justificar um estado de excecéo.
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O estado de excegdo ndo é novidade no constitucionalismo. O filosofo italiano Giorgio Agamben [6]
explica que a supressao da aplicabilidade das regras constitucionais e o predominio da excepcionalidade
surgiu ora como emergéncia militar, principalmente a partir da primeira guerra mundial, ora como
emergéncia econdmica, de que € exemplo o New Deal norte-americano dos anos 30 do século 20.
Agamben rememora que Hitler teve seu acesso ao poder facilitado pela banalizagéo da excecdo na
Alemanha. Entre 1925 e 1929, o pais submeteu-se amais de 250 situacdes de estados de excecéo e
decretos de urgéncia, solapando o funcionamento ordinério das institui¢cbes e o regime protetivo dos
direitos dos cidadéos. No Brasil atual, com tantos indicativos de condutas "fora das quatro linhas*, a
atualidade de se ampliar a discussao sobre as formas modernas de excegédo, e a consequente identificagdo
dos meios de contencéo ao processo corrosivo do Estado de Direito e da democracia, estéo na agenda do
dia.

O controle de constitucionalidade da Emenda Kamikaze deve ser oportunidade para barrar o estado
permanente de excegdo que vem se desenhando. Ignorar a gravidade da promulgacéo da EC 123, com
impactos eleitorais e fiscais perversos, no afogadilho e de repercussdes gravissimas, impora um prego
alto para a credibilidade institucional e econémica do pais.

Reconhecer aincompatibilidade de tal emenda com o artigo 16 da Constituicdo € sinalizar que a
jurisdicdo constitucional ndo admitira o uso eleitoral do poder constituinte derivado, poder que, pela sua
importancia, € exercido em condicdes especiais estabel ecidas pelo poder constituinte originario. Caso
contrério, estara aberta a porta para um eterno jogo eleitoral sem limites materiais ou formais e, o pior, a
aceitagéo de uma cultura de manipulagdo e de emergéncias fabricadas.

Por outro lado, ainda que venham a ser mantidas as autorizagoes de despesa contidas na EC 123, por
forca da realidade famélica que se imp0&e aos brasileiros, sob qualquer 6tica a declaracdo de emergéncia
nela contida néo podera subsistir, especial mente porque a garantia de renda minima n&o é necessidade
temporaria. Diversamente do brocardo latino, para necessidade ha regra juridica, ignorada quando
foravetadano final de 2021 a expansdo do programa Auxilio Brasil.

A Emenda 114/2021 inseriu paragrafo unico no artigo 6° da CF, dispondo que arenda béasicaédireito
social, a ser regulado em carater permanente. Da regra decorre que declaragdes de emergéncia com
efeito de circunstancial, ao contrario de beneficiarem a popul acéo, violam gravemente o seu direito, em
afronta séria aos principios da dignidade da pessoa humana e da seguranca juridica. Afinal, em janeiro
de 2023 as necessidades das familias continuardo, mas os beneficios, ndo. Dependerdo da boa vontade
dos mandatarios que assumir&o?

Em outros termos, se a Emenda 114/2021 estabeleceu o direito socia arenda bésica, obviamente de
cunho permanente enquanto a pessoa estiver em condi¢éo de vulnerabilidade social, regula-lo por prazo
temporario na EC 123/2022 é incompatibilidade | 6gica e desproporcional .
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Logo, aampliacéo de prestacbes em caréter temporario, de prazo brevissimo, com potencia evidente de
agravar a afronta ao direito arenda basicajaem janeiro de 2023, na medida em que a EC 123 ndo da
suporte a manutencdo da ampliac&o do direito apos o final do atual exercicio (e nem aLDO 2023 prevé
as condicdes), € meio que ndo atende aos fins congtitucionais e subverte valores constitucionais
fundamentais.

Por fim, ha o abuso na aplicacéo do conceito de estado de emergéncia, dada a fabricacéo

das condicdes excepcionais pelo governante, o que, paratracar um paralelo com aL el de Licitacoes,
denota ailicitude da conduta nas hipoteses em que o administrador se beneficia da propria torpeza para
furtar-se do dever de realizar despesa publica conforme os ritos ordinarios previstos em lei. Essa
dimensdo da responsabilidade, ndo legidlativa, e sim eleitoral, podera ser debatida na jurisdicéo
especializada, pelas razbes expostas em texto anterior [7].

As instituicdes competentes devem ser provocadas para que controlem ainaceitavel tolerancia ao estado
permanente de excegdo que parece se instalar. Calar-se, nesta quadra da historia constitucional brasileira,
implica conivéncia com a prostragéo da ordem constitucional e aceitacéo de elevado risco de queda no
abismo autoritario.
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