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“Retrato de Dorian Gray” alterou 17 vezeso ADCT por DRU e Teto

Hé& pouco mais de seis anos escrevi nesta coluna um artigo que me parece bastante oportuno resgatar
para refletirmos acerca do que presentemente temos vivenciado nas financas publicas brasileiras. Em 27
Ae catemhrn de 201R A nniectinngva 0 mangjo do Ato das Disposi¢es Constitucionais Transitorias

le Dorian Gray fiscal".

Elida Graziane Pinto
procuradora do Ministério
Piblico de Contas de S

Tal como a decrepitude de Dorian Gray foi escondida em uma pintura

gue lhe retratara a alma, na célebre obra de Oscar Wilde; o ADCT tem se prestado a acomodar, de forma
tergiversadora, estratégias controversas de redefinicdo das regras do texto permanente da Constituicéo
em relacdo as vinculagdes de receitas, aos deveres de gasto minimo, ao orcamento da seguridade social e
demais instrumentos de garantia de custeio dos direitos fundamentais.

Naquela ocasido, eu havia tematizado a oitava emenda de desvinculacdo de recursos da Uni&o (DRU)
nos artigos 71, 72 e 76 do ADCT, comparando tal trajetéria de redesenhos constitucionais sucessivos
com 0 que ainda eraa PEC 241/2016 e gque pouco tempo depoisiria se transformar no "Novo Regime
Fiscal" dado pela EC 95/2016.

Os anos se passaram e, neste final de 2022, parece que o Brasil segue preso aum ciclo vicioso de
respostas fiscais curtas. Assim se sucedem regras de reduzido félego temporal que se revelam ineptas
tanto na dimensdo qualitativa, quanto na quantitativa.

O acumulo de emendas ao ADCT impde concomitantemente uma inflacdo normativa e o rebaixamento
daforca cogente da Constituicdo de 1988. A estreiteza analitica € assustadora. Alias, sO ndo é maior
gue o cinismo dos que acreditam conferir racionalidade orcamentaria mediante tantas e t&o sucessivas
alteracOes constitucionais via "disposi¢oes transitérias' que se pretendem vigentes por décadas afio.
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A tabela abaixo consolida as 17 ateracfes ja acumuladas no ADCT, direta ou indiretamente causadas
por forca dos regimes juridicos estabel ecidos pelaDRU e pelo Teto, sem contar, € claro, aiminénciade
uma nova emenda que decorreria da aprovagao e promulgacao da aventada "PEC da Transicao":

Instituicdo

Vigénciaestimadano ADCT

12 Alteracéo

22 Alteracéo

32 Alteracéo

Desvinculacgao de receitas da
Uniao

(FSE, FEF e DRU)

Emenda Constitucional de
Revisdo n° 1, de 1° de marco de
1994 (regime de desvinculagdo
inicialmente concebido para os
anos de 1994 e 1995)

1994 a 2023

Emenda Constitucional n° 10, de
4 de marco de 1996 (alteracéo
dosarts. 71 e 72 do ADCT para,
entre outros fins, ampliar a
vigéncia da desvinculagdo até
30/6/1997)

Emenda Constitucional n°® 17, de
22 de novembro de 1997
(alteracdo dos arts. 71 e 72 do
ADCT para, entre outros fins,
ampliar avigénciada
desvinculacéo até 31/12/1999)

Emenda Constitucional n° 27, de
21 de marco de 2000 (incluséo do
art. 76 no ADCT, com
desvinculagdo até 2003)

Teto de despesasprimérias

(" Novo Regime Fiscal")

Emenda Constitucional n° 95, de
15 de dezembro de 2016

2016 a 2036

Emenda Constitucional n° 102,
de 26 de setembro de 2019
(acrescentou inciso V no 86° do
art. 107 do ADCT)

Emenda Constitucional n° 106,
de 7 de maio de 2020 ("regime
extraordinario fiscal, financeiro e
de contratacOes para
enfrentamento de calamidade
publica nacional decorrente de
pandemia')

Emenda Constitucional n° 108,
de 26 de agosto de 2020 (alterou
inciso | do 86° do art. 107 do
ADCT)
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42 Alteracdo

52 Alteracédo

62 Alteracéo

72 Alteracéo

82 Alteracéo

Emenda Constitucional n° 42, de
19 de dezembro de 2003
(alteracéo do art. 76 do ADCT,
para prorrogar a desvinculacéo
até 2007)

Emenda Constitucional n° 56, de
20 de dezembro de 2007
(alteracdo do art. 76 do ADCT,
para prorrogar a desvinculacéo
até 2011)

Emenda Constitucional n° 68, de
21 de dezembro de 2011
(alteracéo do art. 76 do ADCT,
para prorrogar a desvinculacéo
até 2015)

Emenda Constitucional n° 93, de
8 de setembro de 2016 (alteracéo
do art. 76 do ADCT, para
prorrogar a desvinculacéo até
2023, com inclusdo também dos
arts. 76-A e 76-B no ADCT, para
ingtituir a desvinculagéo de
receitas dos Estados e dos

muni cipi os)

Emenda Constitucional n° 103,
de 12 de novembro de 2019
(inclusdo de 84° no art. 76 do
ADCT, paraexcluir daDRU as
contribuicdes sociais destinadas
ao custeio da seguridade social)

Fonte: elaboracéo prépria a partir da Constituicdo de 1988.

Emenda Constitucional n° 109,
de 15 de margo de 2021
(alteracdo do art. 109 do ADCT e
auxilio emergencial "residua” no
art. 3°da EC 109)

Emenda Constitucional n° 113,
de 8 de dezembro de 2021
(alteragdo do art. 107, 81°, 11 e
revogacao do art. 108, ambos do
ADCT)

Emenda Constitucional n° 114,
de 16 dezembro de 2021
(incluséo dos arts. 107-A e 118
no ADCT)

Emenda Constitucional n° 123,
de 14 de julho de 2022 ("estado
de emergéncia decorrente de
elevacdo extraordinériae
imprevisivel dos pregos do
petréleo, combustivels e seus
derivados e dos impactos sociais
dela decorrentes’)

PEC da Transicéo
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A luz do elenco acima, fica claro o quanto o debate contemporaneo sobre mais uma proposta de emenda
constitucional para abrir brecha contingente ao teto se assemelha ao modo como a DRU foi prorrogada
sucessivas vezes no ADCT.

Muito embora sejainegavel que o teto € iniquo e disfuncional, sua sobrevivéncia é assegurada por meio
de vérias emendas curtas e ineptas (liberacdes de "fura-teto” a conta-gotas), em movimento que objetiva,
em Ultimainstancia, atender as supostas expectativas do mercado financeiro, enquanto aumenta o custo
de intermediacdo de parlamentares fisiol 6gicos que querem a constitucionalizacdo do Orcamento Secreto.

Acumulamos dezessete emendas constitucionais para acomodar € arrastar 0s efeitos questionaveis da
DRU e do Teto, porque "0" mercado quer algum instrumento fantasioso para precificar risco e
pressionar juros, as custas do esvaziamento dos instrumentos constitucionais de vinculag&o orcamentéria
gue amparam os direitos sociais.

Valelembrar que, na DRU, foi mitigado estruturalmente o Orcamento da Seguridade Socia e agora séo
prensados os pisos em sallde e educagdo com mera correcdo monetéria ao longo de 20 anos.

Persiste, pois, 0 sério e cinico impasse natentativa de ocultar dentro do ADCT tudo o que a sociedade
brasileirae, em especial, 0s governos ndo conseguem pactuar honesta e estruturalmente no texto
permanente da Constituicéo de 1988.

Se fosse operador do direito no Brasil atual, Oscar Wilde poderia perfeitamente adaptar seu O Retrato de
Dorian Gray paraapersisténciada DRU e do Teto no ADCT. Tantos e téo sucessivos redesenhos ali
denotam uma imagem horrenda e cinica da nossa realidade, enquanto o texto constitucional permanente
segue formalmente bel o e atraente em suas promessas civilizatorias de dignidade da pessoa humana e
direitos fundamentais oponiveis ao Estado.

A equiparacdo do ADCT auma espécie de "Retrato de Dorian Gray fiscal" segue triste e forte, mesmo
apos sei's anos da sua veiculacdo nesta coluna, porque ela remete a duplicidade moral do jovem Dorian
Gray gue vende sua alma e deposita na pintura escondida toda a sua corrupcao fisica e espiritual, para
gue a sua aparéncia exterior falsamente sgja mantida jovem, bela e impecavel.

O medo de envelhecer e 0 excessivo apego a aparéncia superficial marcam o cinismo e a hipocrisia
moral naadogdo de subterfiigio como um retrato que apenas formalmente carrega consigo o0 peso da
decadéncia da alma de quem nele busca esconder suas face e identidade reais.

Se considerarmos que a nossa Constituicéo chegou fiscalmente erodida ao seu 34° aniversario, a tensao
entre 0 gue é permanente e o que € transitorio quanto aos seus preceitos fundamentais e a sua aplicacéo
concreta soa como absolutamente sintomatica do nosso mal estar. Até porgue, do ponto de vista das
financas publicas brasileiras, a desvinculagéo parcial de receitas tem sua vigéncia "transitoria’
constitucionalmente projetada de 1994 até 2023 (quase 30 anos!) e 0 "Novo Regime Fiscal" corresponde
aumaimposicdo "transitéria’ de limites de despesas primérias que se estendera até 2036 (20 anos).
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Mas sobre qual mal-estar especificamente estamos a debater? Com o devido perdéo pelo trocadilho,
alega-se, cadavez mais, que o Estado de Bem-Estar Social desenhado na Constitui¢éo ndo cabe no PIB
€, por conseguinte, no orgamento publico. Ocorre, contudo, que quem questiona 0 peso das despesas
referidas ao custeio dos direitos fundamentais, opaca e maliciosamente tem se valido da majoracéo
exaustiva das hipoteses de receitas a el es vinculadas para realocar o produto da sua arrecadacéo, de
formatergiversadora, em outras finalidades.

O que tem sido posto em xeque no Brasil, ao longo das mais de trés décadas de Constituicdo Cidada, €
exatamente o arranjo constitucional de financiamento dos direitos sociais e, em especial, arelacéo de
proporcionalidade entre receitas e despesas publicas destinadas atal desiderato.

Em ambos os instrumentos, DRU e Teto, aimeja-se um regime fiscal de formacéo de saldos positivos
para 0 pagamento, direta ou indiretamente, das despesas financeiras, mitigando as vinculagdes de
receitas, os deveres de gasto minimo e até mesmo adiando a exigibilidade das despesas primarias
obrigatorias, a exemplo do que se sucedeu com o parcelamento dos precatorios federais nas Emendas
113 e114/2021.

As dezessete alteragdes ao ADCT, anteriormente arroladas, impuseram mecanismos de contencéo linear
do custeio dos direitos fundamentais no ambito da Unido, independentemente dos deveres
constitucionais e das demandas sociais. A bem da verdade, tamanho redesenho fiscal viaDRU e Teto
esconde a nossa historica incompeténcia quanto ao controle anual sobre as receitas e as despesas. Dai
decorre o caréter absolutamente fragil e insuficiente da avaliacdo das metasfiscais, inclusive parafins de
concessao de rendncias de receitas, geracao de novas despesas, dentre as quais, em especial, despesas
com pessoal ativo e inativo, bem como incentivos crediticios ao mercado.

N&o é admissivel frustrar e adiar as obrigacOes impostas ao poder publico para que manter desvinculacéo
de receitas e um regime fiscal que, por concepcao, discrimina despesas primarias em face das despesas
financeiras, sem qualquer limite ou baliza para essas e sem qualquer proporcionalidade equitativa entre
aquelas e o fluxo das receitas.

O mais dramético € que, tanto no que se refere a DRU (e suas congéneres DRE-DRDF-DRM), quanto no
que diz respeito ao teto fiscal, a promessa de solugdes féceis para problemas antigos e complexos pde a
perder estruturalmente o custeio constitucional mente adequado dos direitos sociais, notadamente a
seguridade social (em seu tripé previdéncia, assisténcia social e salde) e a educacéo.

Em ambos os casos, cabe o aviso de que tais comandos no ADCT né&o podem simplesmente suspender a
eficaciaimediata dos direitos fundamentais, de que trata o artigo 5°, parégrafo 1° da CF, muito embora
eles acabem por dar causa a uma espécie de opacidade e profunda frustragdo das finalidades
constitucionais, como se fossem expressao caricata do "Retrato de Dorian Gray" narelagéo entre o
ADCT e aConstituicéo de 1988.
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Enquanto as sereias cantam promessas de gjuste fiscal facil (embora doloroso) e de postergacéo da
necessariareformactributariavia ADCT, nossa Constituicdo perece a perda da sua identidade nuclear. O
retrato que fica € o de uma sociedade cinicamente administrada por quem ndo € capaz de, em seu nome e
com ela, gerir legitimamente os conflitos distributivos do or¢gamento publico.

Nossa Constituicao Cidada se olhano "retrato" do ADCT e duvida caber no orgcamento, mas (tamanha a
devassiddo da realidade) parece esquecer que as receitas e as despesas estatai s somente sdo legitimas a
luz daquilo que o texto permanente definiu ser a suafeicdo primordial, a saber, a promocéo dos direitos
fundamentais e, por 6bvio, a dignidade da pessoa humana.
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