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INCONSTITUCIONALIDADE DA PEC 143/2015:
CUSTEIO CONSTITUCIONALMENTE ADEQUADO DOS DIREITOS
FUNDAMENTAIS E CLAUSULA PETREA

“Nao se mostrara licito, contudo, ao Poder Publico [...] criar obstaculo
artificial que revele — a partir de indevida manipulacéo de sua atividade
financeira e/ou politico-administrativa — o ilegitimo, arbitrario e
censuravel propdsito de fraudar, de frustrar e de inviabilizar o
estabelecimento e a preservacéo, em favor da pessoa e dos cidadéos,
de condi¢des materiais minimas de existéncia.” (ADPF 45/DF, Rel.
Min. CELSO DE MELLO, Informativo/STF n° 345/2004).

A Proposta de Emenda a Constituicdo 143/2015, que tramita ja em 2° turno no Senado,
pretende alterar, de forma abusiva, o regime constitucional de vinculagdes de receitas, patamares de gasto
minimo e fundos, por meio da alteracdo do caput do art. 76 e da instituicdo dos arts. 101 e 102, todos no
bojo do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias — ADCT.

O conteudo de tal PEC reside na reinstituicdo — em tese, por mais 4 (quatro) anos — da
chamada “Desvinculagdo de Receitas da Unido” — DRU, cuja validade havia findado em 31/12/2015, por
forca da redacdo dada ao art. 76 do ADCT pela EC 68/2011. Mas ndo apenas isso. Agora a ideia de
desvinculagdao de 25% (vinte e cinco por cento), ou seja, 1/4 (um quarto) pretende alcangar também as
receitas, os deveres de gasto minimo e os fundos dos Estados, DF e Municipios.

Foram excetuadas da sua incidéncia tdo somente as vinculagdes protetivas da reparticdo
federativa de receitas, a contribui¢do social do saldrio-educacdo e o dever de aplicagdo minima de recursos
em manutencio e desenvolvimento do ensino’ de que trata o art. 212 da CR/1988. Serdio, pois, afetados pela
abrangente regra de DRU/DRE/DRM o custeio minimo das acdes e servigos publicos de saude (art. 198), as

contribui¢des sociais que amparam a seguridade social e as contribuicdes de interven¢do no dominio

! Nem se diga que a educagdo estard — toda ela — excluida e, portanto, amparada da incidéncia da desvinculacdo em comento, pois
persiste a falta de fonte de custeio para atingir a meta de 10% do PIB em gastos educacionais para cumprir as metas e estratégias
do Plano Nacional de Educacdo, donde restara esvaziado o comando do art. 214, VI da CR/1988 e todo o seu conteudo de
progressividade para o setor.


http://www.google.com.br/url?sa=i&rct=j&q=&esrc=s&frm=1&source=images&cd=&cad=rja&uact=8&ved=0ahUKEwi9w5Csz4vLAhWJFZAKHTnuD_4QjRwIBw&url=http://www.ampcon.org.br/&bvm=bv.114733917,d.Y2I&psig=AFQjCNHgUQQueIDi-6S_KZCAFy889TVcog&ust=1456239045983893
http://www.google.com.br/url?sa=i&rct=j&q=&esrc=s&frm=1&source=images&cd=&cad=rja&uact=8&ved=0ahUKEwj7593o04vLAhVLh5AKHSI1CCkQjRwIBw&url=http://cebes.org.br/2015/04/tese-do-cebes-para-a-15a-conferencia-nacional-de-saude/&bvm=bv.114733917,d.Y2I&psig=AFQjCNFLHwyCgAn4LMHYgTWGLDfXoM08Jg&ust=1456240231670539
http://www.google.com.br/url?sa=i&rct=j&q=&esrc=s&frm=1&source=images&cd=&cad=rja&uact=8&ved=0ahUKEwjEj4Ot04vLAhWIQ5AKHXw_CeUQjRwIBw&url=http://www.lappis.org.br/site/noticias/1516-capital_estrangeiro_na_saude&bvm=bv.114733917,d.Y2I&psig=AFQjCNFWYaykS1vyqCrc58a1xqtOqZT65w&ust=1456240070348634
http://www.google.com.br/url?sa=i&rct=j&q=&esrc=s&frm=1&source=images&cd=&cad=rja&uact=8&ved=0ahUKEwihsZ7w1ovLAhXBkpAKHUzbDYsQjRwIBQ&url=http://www.idisa.org.br/img/File/regiao_de_saude_%C3%A9_o_caminho_22_1_2014.pdf&psig=AFQjCNFhWAQGMH2ndrjsrXFIx1FYhXQhOw&ust=1456240979064311

JaupcoN QNECC IS cebes (agrusco

Conselho Nacional dos
‘Assoctacio Naclonal do Ministéria P{blica de Cantas ProcuradoresGerais de Contas Centro Brasileiro de Estudos de Satide

ASSOCIACAO BRASILEIRA DE SAUDE CO

—
ABrES ©.2 o
I I n egronai de
L ——
AU:': L;(::.‘DA':. ::‘ :I' KDA: i;.:‘: :;.: D FEDERASSANTAS PSICOLOG‘A SP
- CLINICA DE DIREITOS ‘“ Instituto de Dircito Sunitirio Aplicado

HUMANOS DA UFMG

econdmico (como se 1& nos arts. 149 e 195 da Constituicdo), bem como todos os fundos? e 6rgdos que
tenham alguma vinculagao orcamentaria a seu favor.

Cabe aqui, de plano, a pergunta: por que somente o piso constitucional da educagdo foi
excetuado, quando igual protegdo ¢ conferida a saude? E absolutamente paradoxal e inconsequente essa
discriminacao entre direitos fundamentais de igual estatura, vez que ambos gozam da garantia constitucional
de custeio minimo por todos os entes da federagdo, a luz dos arts. 198 ¢ 212.

A perda de recursos para o custeio do SUS, em face do volume que fora aplicado em 2015 por
todos os niveis da federacdo, caso seja adotado esse corte linear de 1/4 a pretexto de desvinculacdo, alcanca
a cifra estimada de R$80 bilhdes. Ou seja, o risco € de desmonte expressivo da ja precaria situagdo da satde
publica brasileira.

Outra questdo que também merece ser trazida a tona ¢ a absoluta contradi¢do do debate
havido no Congresso Nacional. Enquanto o Senado Federal pretende reduzir linearmente o custeio das agdes
e servicos publicos de satide por meio da PEC 143/2015, a Camara pretende corrigir a falta de custeio
suficiente por meio da majoracdo progressiva dos porcentuais de aplicacdo minima da Unido ao longo dos
proximos sete anos, como se pode ler na PEC 01/2015 que 14 tramita.

Em uma necessaria retomada historica, vale lembrar que a origem de tal instrumento de
desvinculagdo orcamentaria remonta a Emenda de Revisdao n.° 01/1994, tendo sido mantido — mediante
pequenas alteracdes de contetido e forma — ao longo das Emendas n.° 10/1996, 17/1997, 27/2000, 42/2003,
56/2007 e 68/2011.

Essas 7 (sete) Emendas Constitucionais, no decurso dos ultimos 22 (vinte e dois) anos,
deflagraram um processo de “erosdo constitucional” sobre as garantias de consecugdo material dos direitos
sociais pela via da limitacao do financiamento das politicas publicas que lhes dizem respeito.

A perpetuagdo da DRU e a sua extensdo a Estados e Municipios (DRE ¢ DRM) por meio de

tergiversadora regra no seio do ADCT afetam a natureza juridica das contribui¢des sociais ao desvincularem-

2 E absolutamente oportuno lembrar a medida cautelar concedida, em 09/09/2015, pelo Supremo Tribunal Federal na Arguigéo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n® 347, para que os recursos do Fundo Penitenciario Nacional fossem liberados pela
Unido e destinados integralmente a finalidade para o qual ele foi instituido, de modo que restou vedada a possibilidade de
contingenciamento ou quaisquer instrumentos analogos de tredestinacdo das suas receitas. (Supremo Tribunal Federal, ADPF 347
MC/DF, MEDIDA CAUTELAR NA ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL, Relator: Min.
MARCO AURELIO, Julgamento: 09/09/2015, Orgéo Julgador: Tribunal Pleno, Publicacdo: DJe-031 DIVULG 18-02-2016
PUBLIC 19-02-2016).

SMENDES, Gilmar Ferreira. Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade: estudos de direito constitucional. 3. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2004, p. 441.
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nas (ainda que parcialmente) de sua afetacio a seguridade (arts. 149 e 195). Como Machado Segundo®
(2005, p. 181) alerta, se quisesse tributos desvinculados, a Unido deveria criar impostos no uso de sua
competéncia residual e reparti-los devidamente na forma do art. 157, I da CR/1988.

O debate no Supremo Tribunal Federal, a esse respeito, certamente sera instigado a retomar o
precedente do Recurso Extraordindrio 566.007/RS, para firmar a inconstitucionalidade da mitigagdo, que
remonta a 1994 e podera se estender até 2020, da destinagdo de 25% (vinte e cinco por cento) da arrecadagdo
de contribuicdes. Cabe, pois, o alerta de que 26 anos de regime transitdrio e excepcional ndo ¢ socialmente
admissivel, tampouco constitucionalmente adequado: eis o carater abusivo e tergiversador da desvinculagao!

Ora, a vedagdo de retrocesso no ambito dos direitos sociais deve ser interpretada de forma
conjugada com a protecio que ¢ conferida a esses direitos como “clausula pétrea” e deve buscar garanti-los
materialmente, além do seu enunciado formal.

Os dispositivos constantes dos arts. 71, 72 e 76 do ADCT apenas e tdo somente se
legitimaram no ordenamento brasileiro na condi¢do de regra temporaria e excepcional. Agora, em 2016, —
passados 22 anos desde sua primeira institui¢do — essa nova prorrogacdo da DRU (verdadeira perpetuacio) e
a criagdo da DRE e da DRM operardo como meio falseado de ajuste fiscal, contra a expressa dic¢ao do texto
permanente da Constitui¢ao.

A administragdo da crise financeira com seus mecanismos ditos excepcionais de redefini¢dao
de prioridades orcamentérias tem se tornado, por si s6, uma nova regra de priorizagdo que atua em uma
logica de neutralizacdo, no médio prazo, das vinculagdes estabelecidas na CR/1988. Afasta-se, com isso, a
ideia de que se estd a tratar de medida temporaria e excepcional, diante de tamanha longevidade e desvio de
finalidade.

Fato ¢ que a DRU, ao que se somam a DRE e a DRM, efetivamente reduzem a
obrigatoriedade constitucional de os entes politicos alocarem recursos nas areas de saude (art. 198, § 2° da
CR/1988) e na manutencdo integral do orcamento da seguridade social (art. 165, §5°, III c/c art. 195 da

CR/1988), sem se falar nos fundos e 6rgaos que tém receitas proprias a eles vinculadas.

*MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Contribui¢ées e federalismo. Sdo Paulo: Dialética: 2005, p. 181.

5 COMPARATO, Fabio Konder; PINTO, Elida Graziane. Custeio minimo dos direitos fundamentais sob méxima protegdo
constitucional. Consultor Juridico, 17/12/2015. Disponivel em <http://www.conjur.com.br/2015-dez-17/custeio-minimo-direitos-
fundamentais-maxima-protecao-cf>. Acesso em 25/04/2016.
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A teor do art. 167, IV, em sua parte final, da Constituicdo, as vinculacdes orcamentarias
asseguradoras de piso de custeio para os direitos fundamentais a saide e a educagdo foram
expressamente excetuadas do principio geral de ndo afetacdo da receita de impostos, por forga da sua
condi¢ado de contetido minimo de validade das leis or¢amentarias anuais de cada ente da federagao.

O comando de imutabilidade que confere maxima protecdo aos direitos fundamentais também
se estende as suas garantias estatuidas constitucionalmente, no que se inserem os deveres de gasto minimo e
a vinculagdo de receitas, tal como se 1€ no art. 60, §4°, IV da CR/8S.

Assim, se se considerar a formula dada por Alexy®, segundo a qual: “quanto mais intensa se
revelar a interven¢do em um dado direito fundamental, maiores hiao de se revelar os fundamentos
justificadores dessa intervencio”, pode-se questionar como desproporcional e abusivo o fato de que a
desvinculagdo, ou seja, a alocacdo discricionaria de 25% (vinte e cinco por cento) de todos os impostos e
contribuicdes dos trés niveis da federacdo, via ADCT e por prazo tdo longevo, na pratica, estabelecera tanto
um novo patamar de gastos minimos a serem executados (como, por exemplo, com saude), quanto um novo
sistema tributario de financiamento da seguridade social.

Ora, essa redefinicdo restritiva — via ADCT — das prioridades alocativas inscritas no texto
constitucional tem sido empreendida desde 1994, sem que isso tenha sido explicita e diretamente discutido e
aprovado pelo Legislativo na forma de emenda aos dispositivos permanentes da CR/1988, para rever as
proprias vinculagdes ali instituidas para execugdo de gastos minimos setoriais (a exemplo do art. 198) e para
destinagdo de receitas (arts. 149 e 195).

Desvio de finalidade e falta de transparéncia ocorre no seio do instituto da desvinculagdo de
receitas exatamente em funcdo de estar sendo ele reinstituido e interpretado inequivocamente contra a
propria finalidade publicistica a que veio, qual seja, aplicar maiores recursos “no custeio das agdes dos
sistemas de saude e educacdo, beneficios previdenciarios e auxilios assistenciais de prestacdo continuada,
inclusive liquidagdo de passivo previdencidrio, e outros programas de relevante interesse econdmico e
social”, tal como previa a parte final do caput do art. 71 do ADCT, na redagdo dada pela ECR n°® 1/1994.

Ao instituir uma regra, em tese, “excepcional”, de forma paralela e ao se retirar do cenario em

que a discussdo sobre haver despesas mais ou menos vinculadas explicita o rol de prioridades or¢amentarias

6ALEXY, Robert. Kollision und Abwigung als Grundproblem der Grundrechtsdogmatik. In: CONFERENCIA PROFERIDA NA
FUNDACAO CASA DE RUI BARBOSA, 1998. Rio de Janeiro. Conferéncias... Rio de Janeiro: Fundagio Casa de Rui Barbosa,
1998. Traducgéo livre de Gilmar Ferreira Mendes. Grifo nosso.
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do corpo permanente da Constituicdo de 1988, o Poder Constituinte Derivado mitiga —
inconstitucionalmente — o nivel (determinado pelo texto permanente da Carta Magna brasileira) de
obrigatoriedade de alocacdo de recursos para gerir, em sede de decisdes administrativas discricionarias, uma
crise financeira que remonta a 1994 (!).

A ECR n.° 01/1994, as Emendas n.° 10/1996, 17/1997, 27/2000, 42/2003, 56/2007 e 68/2011,
na pratica, promoveram temporariamente a desvinculagdo de 20% e agora a PEC 143/2015 pretende reeditar
essa fixacdo de limites menores para as atuais vinculagdes postas na CR/1988 em patamar de 25% de
desvinculagdo aplicavel a todos os entes, sem justificar tal profunda agressdo ao ordenamento patrio em sua
dimensao primeira de protecdo aos direitos fundamentais.

E francamente um desvio de finalidade e¢ verdadeira fraude a Constitui¢do esse redesenho
feito em relagdo aos proprios limites minimos de gasto com as politicas publicas vinculadas, bem como
quanto a natureza tributaria especifica das contribuigdes sociais, por meio de varias emendas contingenciais
ao texto do Ato das Disposicdes Transitorias da CR/1988.

Assim sendo, ndo se pode reputar como constitucionalmente adequada qualquer iniciativa
legislativa que vise reinstituir a DRU, bem como amplid-la para Estados e Municipios, como ora se pretende
com a PEC 143/2015.

A perpetuagao da DRU e a criagdo da DRE e DRM via ADCT lesa os arts. 167, IV, 195, 196 e
198 da CR/1988, ao faticamente dar causa a insuficiéncia de recursos para o custeio constitucionalmente
adequado dos direitos sociais amparados por diversas formas de vinculagdo de receita e/ou despesa, em rota

de lesdo aos principios da vedacao de retrocesso e vedacao de protecdo insuficiente.
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