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I - RELATORIO

Vem a esta Comissdao de Constituicao, Justica e Cidadania
(CCJ), para analise, a Proposta de Emenda a Constitui¢cdo (PEC) n° 55, de

2016 (PEC n° 241, de 2016, na Camara dos Deputados), de autoria do Poder
Executivo, cujo principal objetivo ¢ instituir o Novo Regime Fiscal.

A PEC n° 241, de 2016, foi enviada a Camara dos Deputados
em 15 de junho tltimo. Em sua versao original, continha trés artigos, sendo
que o primeiro acrescentava cinco artigos ao Ato das Disposigdes
Constitucionais Transitorias (ADCT), os arts. 101 a 105. Em 25 de outubro,
aquela Casa aprovou a Proposta em 2° turno, nos termos do Substitutivo que
descrevemos em seguida. O Substitutivo, como na proposta original, contém
trés artigos, mas, em vez de cinco, insere nove artigos no ADCT, além de
alterar a redacdo e o contetido daqueles que manteve.

A esséncia do Novo Regime Fiscal € impor um limite aos gastos
primarios da Unido. O agregado desses gastos correspondera aqueles
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efetivamente ocorridos em 2016, corrigidos pela inflagio medida pelo Indice
de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA). Observe-se que a PEC limita o
agregado dos gastos primarios, o que implica que as despesas associadas a
alguma rubrica especifica podera subir acima da inflacdo, desde que outra
despesa cresca em ritmo mais lento. A Proposta retira alguns gastos desse
limite, principalmente os decorrentes de algumas transferéncias
constitucionais da Unido para estados e municipios. Também exige que os
gastos com educacdo e satide cres¢am, no minimo, a0 mesmo ritmo da
inflacdo. O teto para os gastos vigorara durante vinte anos, mas, a partir do
décimo ano, podera ser alterado por iniciativa do Presidente da Reptblica,
por meio de lei complementar.

Feitas essas consideragdes gerais, descrevemos a seguir 0s
dispositivos da PEC com maior detalhamento.

A art. 1° insere os arts. 101 a 109 no ADCT. O art. 101 descreve
o objetivo da Emenda, que € a instituicio do Novo Regime Fiscal, que
vigorara durante vinte anos.

O art. 102 contém a esséncia do Novo Regime Fiscal.
Inicialmente, diz que os limites deverao ser observados individualmente para
os seguintes Poderes e orgdos: I — o Poder Executivo; II — o Supremo
Tribunal Federal, o Superior Tribunal de Justica, o Conselho Nacional de
Justica, a Justica do Trabalho, a Justica Federal, a Justica Militar da Uniao,
a Justica Eleitoral e a Justica do Distrito Federal e Territorios; III — o Senado
Federal, a Camara dos Deputados e o Tribunal de Contas da Unido; IV — o
Ministério Publico da Unidao e o Conselho Nacional do Ministério Publico;
¢ V — a Defensoria Publica da Unido.

A mensagem que encaminhar o projeto de lei orcamentaria, bem
como as despesas primarias autorizadas na lei orgamentaria anual, terd de
respeitar os limites individualizados. Tampouco sera permitida a abertura de
crédito suplementar ou especial que amplie o montante total autorizado de
despesa primaria.

Para 2017, o limite de gastos correspondera a despesa primaria
de 2016, incluindo os restos a pagar pagos e qualquer operagao que afete o
resultado primario, corrigida em 7,2%. Para os demais anos, o limite
correspondera ao limite do ano imediatamente anterior, corrigido pela
inflacdo medida pelo IPCA (ou de outro indice que vier a substitui-lo)
acumulada em doze meses encerrada em junho do exercicio anterior a que
se refere a let orcamentaria. Assim, por exemplo, o limite de gastos para 2018
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correspondera ao limite de despesas primdrias estabelecido para 2017,
corrigido pela inflacdo medida pelo IPCA observada entre julho de 2016 e
junho de 2017.

Observe-se que, por meio dessa sistematica, a base de calculo
sera 2016. Isso significa que, se, em determinado ano, os gastos ficarem
abaixo do limite, essa poupanc¢a nao precisara ser repetida no ano seguinte.
Simetricamente, se os gastos extrapolarem o teto em determinado ano, os
gastos excedentes ndo serdo incorporados ao teto do ano seguinte.

A PEC, contudo, excepciona as seguintes despesas do computo
dos limites:

1) As seguintes transferéncias constitucionais:

a. Participacdo no resultado da exploragdao de
petroleo ou gas natural, de recursos hidricos para fins de geragdo de energia

elétrica e de outros minerais (§ 1° do art. 20 da Constitui¢ao Federal - CF);

b.  Decorrentes de reparticdo de receitas tributarias,

conforme previsto nos arts. 157, 158, incisos [ e II, e 159 da CF;

c. Cotas estaduais e municipais da contribui¢ao social

do salario-educagao (art. 212, § 6°, da CF);

d.  Fundo Constitucional do Distrito Federal (inciso

X1V do caput do art. 21 da CF);

e. Complementagdes do Fundeb (incisos V e VII do

caput do art. 60 do ADCT);

f. Reparticao do IOF-Ouro (art. 153, § 5°, da CF);

g. Transferéncia de impostos estaduais € municipais

arrecadados pelo Simples Nacional (art. 146, paragrafo unico, da CF);
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i1)  Créditos extraordindrios decorrentes de despesas
imprevisiveis e urgentes, como de guerras, comoc¢ao interna ou calamidade

publica (§ 3° do art. 167 da CF);

ii1) Despesas com realizacdo de eleigdes pela Justica

Eleitoral; e

iv)  Despesas com aumento de capital de empresas estatais

nao dependentes.

A PEC também flexibiliza os limites por meio de compensacao
de gastos entre Poderes ou entre 6rgdos autonomos de um mesmo Poder.
Assim, durante os trés primeiros exercicios de sua vigéncia, o Poder
Executivo podera compensar, com reducao de até¢ 0,25% de seu limite de
gastos, despesas excedentes de outros Poderes ou orgaos.

Similarmente, dentro de um Poder, seus o6rgdos poderdo
compensar os gastos, desde que cumpram o teto para o conjunto das despesas
e que essa compensacao esteja prevista na lei de diretrizes orcamentarias
(LDO). Assim, por exemplo, se as despesas da Justica do Trabalho
excederem o teto estabelecido para aquele 6rgao do Poder Judiciario, esse
excesso podera ser compensado com menores gastos, digamos, do Supremo
Tribunal Federal, desde que haja previsao na LDO.

Adicionalmente, o pagamento de restos a pagar inscritos até 31
de dezembro de 2015 podera ser excluido da verificagdo do cumprimento
dos limites de gasto se forem pagos com excessos de resultado primario em
relacdo a meta fixada na LDO. Isso significa que eventual excesso de
arrecadacao ou reducao de despesas em relagdo ao previsto na LDO poderao
ser utilizados para quitar restos a pagar inscritos até 2015.

O artigo 103 do ADCT proposto pela PEC prevé a possibilidade
de alteragdo dos limites a partir do décimo ano de sua vigéncia. A alteragao
sera de iniciativa do Presidente da Republica, terd de ser feita por meio de
lei complementar e podera ser proposta uma Unica vez por mandato.

O artigo 104 trata das consequéncias em caso de
descumprimento dos limites de despesas. As sangdes poderdo ser
individualizadas, restritas ao 6rgdo que gastou em excesso, ao Poder do
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6rgdo que gastou em excesso ou atingir toda a Unido. Conforme estatui o
caput do artigo, as puni¢des se aplicardo até o final do exercicio de retorno
das despesas aos respectivos limites.

As puni¢des se manifestam, em primeiro lugar, na forma de
controle de gastos de pessoal. Dessa forma, serd proibida a concessao de
qualquer aumento de remuneracao, tanto para o funcionalismo, quanto para
membros de Poder ou de 6rgdo. Excetuam-se os aumentos decorrentes de
sentenca transitada em julgado ou determinados por leis que se encontravam
em vigor antes da promulgacdo da Emenda Constitucional.

Como se sabe, ao longo de 2016, houve a concessdo de reajuste
para diversas carreiras, na maioria das vezes escalonados até 2018 ou 2019.
Esses reajustes entrardo no computo dos limites de gastos do respectivo
orgdo ou Poder. Entretanto, mesmo que o limite seja extrapolado, o
pagamento desses reajustes salariais continuara permitido.

A vedacao de reajuste salarial se estende também a qualquer
forma indireta de concessao de beneficios para o funcionalismo ou membro
de Poder, como reestruturagdo de carreiras e criagdo ou majoracao de
beneficios, como auxilio alimentagdo ou moradia. Também ficam proibidos
contratacdo de pessoal e realizacdo de concurso publico, exceto para
reposi¢ao de cargos de chefia e de dire¢do que ndo acarretem despesas e
aquelas decorrentes de vacancias de cargos efetivos ou vitalicios.

O art. 104 do ADCT também veda, em caso de as despesas
ultrapassarem o teto, criacdo de despesa obrigatoria ou reajuste de despesa
obrigatoria acima da variacdo da inflagdo, exceto reajustes do salario minimo
que garantam a manuten¢do de seu poder de compra, conforme previsto no
inciso IV do caput do art. 7° da Constituicao.

Observe-se que as vedacdes referentes a reajustes de beneficios,
em qualquer de suas formas (vencimentos, auxilios, etc), bem como
alteracdes na estrutura de carreira, atingem todo o Poder; basta que as
despesas de um de seus o6rgaos tenham ultrapassado o teto. O disposto vale
para os Poderes Legislativo, Judiciario e o conjunto formado pelo Ministério
Publico da Unido e Conselho Nacional do Ministério Publico. J4 a concessao
de reajuste geral para o funcionalismo publico, previsto no inciso X do caput
do art. 37 da Constitui¢do, fica vedada caso qualquer um dos Poderes ou
orgao ultrapasse os limites individualizados.
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Também ficam proibidas, em caso de descumprimento do limite
de gastos, a criagdo ou expansdo de programas ¢ linhas de financiamento,
bem como qualquer forma de refinanciamento de dividas que impliquem
despesas com subsidios ou subvengdes, bem como a concessdao ou ampliagao
de incentivo ou beneficio de natureza tributaria.

Observe-se que a regra permite aumento dos valores
financiados ou subsidiados, desde que decorra da expansdo natural de um
programa. Por exemplo, se j& existe um programa de financiamento de casas
que atinge determinado publico alvo, os valores do programa podem se
expandir a medida que esse publico alvo se expande. O que a Emenda
Constitucional ira vedar € a criacdo de um novo programa ou amplia¢do dos
critérios de elegibilidade para participacao.

Por fim, o § 4° do art. 104 do ADCT veda a aprovagdo de
proposicoes legislativas que levem a aumento de despesas. Isso significa que,
enquanto vigentes as vedagdes previstas no artigo, serd proibida a tramitagao
de proposicoes legislativas que levem a aumento de despesas ou a rentincias
de receitas.

O art. 105 do ADCT dispde sobre as aplicagdes minimas em
acoes e servigos publicos de saide e em manutencao e desenvolvimento do
ensino (MDE). Para 2017, os gastos minimos em agdes € servicos publicos
de saude corresponderdo aqueles especificados no art. 198 da Constituigdo.
A consequéncia do disposto nesse art. 105 do ADCT, em conjunto com o art.
2° da PEC, que revoga o art. 2° da Emenda Constitucional (EC) n°® 86, de 17
de margo de 2015, sera a elevagao dos gastos minimos com saude de 13,7%
da Receita Corrente Liquida para 15% em 2017. J4, de 2018 em diante, o
piso de gastos com satude correspondera ao piso do ano anterior, corrigido
pelo IPCA, da mesma forma como sera corrigido o total de gastos primarios.

Em relagdo a educagdo, para 2017, o piso de gastos
correspondera ao atualmente praticado, conforme o disposto no caput do art.
212 da Constituicdo, ou seja, 18% da receita de impostos, liquida de
transferéncias. A partir de 2018, o piso passa a ser corrigido pela inflacao,
nos moldes das demais despesas.

O art. 106 do ADCT trata das emendas individuais ao projeto
de lei orcamentaria. Atualmente, nos termos dos §§ 9° ¢ 11 do art. 166 da
Constituicao, essas emendas constituem 1,2% da Receita Corrente Liquida e
sdo de execugdo obrigatoria. Com a PEC, esse percentual se mantém em
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2017, mas, a partir de 2018, passa a ser corrigido pelo valor do ano anterior,
corrigido pela inflacao.

O art. 107 do ADCT estabelece que o disposto no Novo Regime
Fiscal ndo constitui obrigagdo de pagamento futuro pela Unido ou direitos
de outrem sobre o erario, bem como nao revogam, dispensam ou suspendem
outros normativos a respeito de metas fiscais ou limites maximos de
despesas. Isso implica que as restrigdes constantes, por exemplo, da Lei de
Responsabilidade Fiscal, permanecerao validas.

De acordo com o art. 108 do ADCT, toda proposic¢ao legislativa
que crie ou altere despesa obrigatoria ou renincia de receita sera
acompanhada da estimativa de seu impacto orcamentario e financeiro.

Por fim, o art. 109 do ADCT estatui que a tramitacao de
qualquer proposi¢do legislativa que acarrete aumento de despesas ou
renuncia de receitas, exceto medidas provisorias, podera ser suspensa por ate
vinte dias para analise de sua compatibilidade com o Novo Regime Fiscal.

Para tanto, devera haver requerimento assinado por um quinto dos membros
da Casa.

O art. 2° da PEC n° 55, de 2016, estabelece que a Emenda
Constitucional passara a vigorar na data de sua promulgagao.

Por fim, o art. 3° da PEC n° 55, de 2016, revoga o art. 2° da EC
n°® 86, de 2015. Essa Emenda estabeleceu que os gastos com servigos
publicos de satde teriam um piso de 15% da Receita Corrente Liquida
(RCL). Entretanto, para que ndo onerasse o Tesouro imediatamente, o
referido art. 2° previa uma regra de transi¢do, de forma que, no primeiro ano
subsequente ao da promulgacao da EC, o piso seria de 13,2%, e aumentaria
gradativamente até atingir 15% em 2019. Nessa transi¢do, o percentual de
2017 seria de 13,7% da RCL.

Nesta Comissao houve a apresentagdo da Emenda n° 1 — CClJ,
que objetiva determinar a entrada em vigor da Emenda Constitucional
resultante da PEC n°® 55, de 2016, apds a sua aprovacao em referendo
autorizado pelo Congresso Nacional, o qual serd convocado e processado na
forma prevista pela Lei n® 9.709, de 18 de novembro de 1998. Com isso, a
producdo de efeitos da Emenda Constitucional ocorrera na data da
publicagdo da homologag¢do do resultado do referendo pelo Tribunal
Superior Eleitoral.
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Resumidamente, tanto a PEC original quanto seu Substitutivo
aprovado na Camara dos Deputados argumentavam que o Novo Regime
Fiscal seria necessario por causa da forte crise fiscal pela qual o Pais passa.
Desde 2014 o resultado primario da Unido tem sido negativo e, para 2016,
projeta-se déficit de R$ 170 bilhdes. A consequéncia desse desequilibrio € o
forte crescimento do endividamento. A razdo divida bruta/PIB saltou de
51,7% em 2013 para 67,5% em abril de 2016. Claramente, se nao houver
forte corre¢ao das contas do governo, a divida publica entrard em uma
trajetoria ndo sustentavel, cujo resultado final ¢ uma forte aceleracdo da
inflacdo ou moratodria, com fortes consequéncias sobre o crescimento e a
economia.

Essa incerteza se reflete na elevada taxa de juros e no
comportamento dos individuos, que se tornam menos dispostos a investir,
provocando desemprego e todas as mazelas a ele associadas. Com o Novo
Regime Fiscal, a divida publica retornaria a uma trajetdria sustentavel,
reduzindo a pressao sobre a taxa de juros e aumentando o grau de confianga
sobre a solvéncia do governo. Isso estimulard a economia por diversos
canais, alavancando a capacidade de a economia gerar emprego ¢ renda.

O Novo Regime Fiscal seria mais do que um instrumento
necessario para colocar as contas publicas em ordem e nos tirar dessa crise,
a maior em décadas. E também uma forma de repensar o gasto publico no
Brasil. O comportamento da politica fiscal que se costuma observar ¢
altamente pro-ciclico. Quando a arrecadagdo sobe, aumentam-se as despesas
e, quando ha uma crise e a arrecadacgdo cai, a falta de liquidez e dificuldades
de endividamento fazem com que os gastos publicos também caiam. Com o
Novo Regime Fiscal, mantendo-se as despesas primarias constantes em
valores reais, elas caem como propor¢ao do PIB em periodos de expansao, e
aumentam quando o PIB se contrai.

Finalmente, o Novo Regime Fiscal seria também um
instrumento para aprimorar as instituigdes democraticas do Pais.
Atualmente, as decisdes de gasto sdo tomadas descentralizadamente. A lei
orgamentaria acomoda as demandas dos diversos grupos de pressdo e,
posteriormente, o Poder Executivo decide quais gastos serdo
contingenciados. No Novo Regime Fiscal, os parlamentares, como legitimos
representantes do povo, irdo discutir quais gastos sao prioritarios e, portanto,
deverao ser efetivamente executados.
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II - ANALISE

Nos termos do art. 101, combinado com o art. 356 do
Regimento Interno do Senado Federal, compete a esta Comissdo emitir
parecer sobre propostas de emenda a Constituicdo. Faremos inicialmente
analise da constitucionalidade da PEC n°® 55, de 2016, para, em seguida,
analisar o mérito.

Analise da Constitucionalidade da PEC n° 55, de 2016

De i1nicio, ¢ necessario destacar que inexistem duvidas que
emendas a Constituicdo também estdo sujeitas ao controle de
constitucionalidade, realizado tanto pelo STF, enquanto guardido da Carta
de 1988, quanto por esta Comissao de Constitui¢do, Justi¢a e Cidadania. Para
tanto, contudo, ¢ fundamental que se identifique uma infracdo aos limites ao
poder constituinte reformador estabelecidos pelo § 4° do art. 60 da
Constituicao Federal.

No caso em analise, relativo a PEC n°® 55, de 206, nao se
identifica qualquer violagdo a tais limites.

Como relatado acima, a PEC n° 55, de 2016, traz uma série de
medidas voltadas a, conjuntamente, alterar a estrutura dos gastos realizados
pelo setor publico, instituindo o chamado Novo Regime Fiscal. Nao ha na
proposta nenhuma previsdao que afete, ainda que de forma indireta, a
estrutura federativa do Estado brasileiro ou direito de voto dos cidadaos. Nao
se cogita, portanto, a violagdo aos incisos I e II do art. 60, § 4° da
Constituicao.

Quanto aos incisos III (separacdo de poderes) e IV (direitos e
garantias individuais), o exame deve ser um pouco mais detido, ja que: 1) a
proposta pode alterar a dinamica de interacdo entre os poderes da Unido,
principalmente no que toca a alocagdo e a execug¢do de recursos
orgamentarios, o que pode levar a questionamento acerca da violagdo ao
principio da separacdo de poderes; e ii) a proposta busca alterar o atual
sistema de vinculagdo de receitas orcamentarias para gastos em areas sociais
sensiveis, como educagdo e saude publicas, o que pode gerar o
questionamento de violagdo ao principio do nao-retrocesso.
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Mesmo sobre tais aspectos, contudo, ndo se observa uma

violacao aos limites materiais a reforma constitucional estabelecidos no § 4°
do art. 60.

Sobre a questdo do principio do nao-retrocesso, vale notar que
o STF j4 observou, em mais de uma ocasido, que a instituicao das chamadas
clausulas pétreas pelo Constituinte de 1988 nao significa a impossibilidade
de realizacdo de qualquer alteragdo nos objetos alcancados por essas
clausulas, mas sim a defini¢do de uma esfera minima de prote¢do, que
preserve os seus elementos essenciais. Nesse sentido, sdo conhecidas as
observagoes feitas pelo Ministro Sepulveda Pertence no julgamento da ADI
2.024, na qual afirmou que:

(...) as limitagcdes materiais ao poder constituinte de reforma,
que o art. 60, § 4°, da Lei Fundamental enumera, nfo significam a
intangibilidade literal da respectiva disciplina na Constituicio
originaria, mas apenas a protecio do nucleo essencial dos
principios e institutos cuja preservacio nelas se protege. (ADI
2.024, Rel. Min. Sepulveda Pertence, julgamento em 3-5-2007,
Plenario, DJ de 22-6-2007, grifo nosso)

Em julgamento também conhecido, o Min. Octavio Gallotti
observou que o principio do ndo-retrocesso nao pode significar a
cristalizacdo de expectativas de direito:

A proposito das questdes mais genéricas, suscitadas na inicial,
penso que ndo devem merecer acolhida pelo menos nesta sede de
juizo provisério, a saber: (...) quanto a proibicio do chamado
retrocesso social, dada a delicadeza da tese, que implicaria, na
pratica, a constitucionalizacdo, e até a petrificacio, das
condicoes de expectativa de aquisicio dos beneficios
previdenciarios, impedindo a sua revisio por lei ordinaria,
elaborada nos limites da Constituicdo." (ADI 1.664-MC, voto do
Rel. Min. Octavio Gallotti, julgamento em 13-11-1997, Plenario, DJ

de 19-12-1997, grifo nosso)

Nesse contexto jurisprudencial, e levando-se em conta o
estabelecimento de um piso para os gastos com saude e educacao pela PEC
em exame, ndo vislumbramos qualquer ofensa ao principio do nao-
retrocesso e, tampouco, ao disposto no inciso I'V do § 4° do art. 60.

A analise de uma possivel violagdo ao principio da separagao de
poderes pela PEC n°® 55, de 2016, leva-nos a conclusdo semelhante.
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Sobre o tema, j& observou o Ministro Cezar Peluso, em lapidar
voto proferido na ADI 3.367, que questionava a constitucionalidade da EC
n°® 45, de 2004, que a independéncia dos poderes ndo deve ser interpretada
em termos absolutos, mas sim como mecanismo de cooperacao institucional:

(...) o constituinte desenhou a estrutura institucional dos
Poderes de modo a garantir-lhes a independéncia no exercicio das
funcgdes tipicas, mediante previsao de alto grau de autonomia
organica, administrativa e financeira. Mas tempera-o com a
prescricdo doutras atribuigdes, muitas das quais de controle
reciproco, € cujo conjunto forma, com as regras primadrias,
verdadeiro sistema de integracio e cooperac¢io, preordenado a
assegurar equilibrio dinimico entre os 6rgaos, em beneficio do
escopo ultimo, que ¢ a garantia da liberdade.

Esse quadro normativo constitui expressdo natural do
principio na arquitetura politica dos freios e contrapesos. A
Constituicio repugna-lhe toda exegese que reduza a
independéncia dos Poderes a termos absolutos, os quais, alias de
todo estranhos aos tedricos de sua formula, seriam contraditorios
com a ideia que a concebeu como instrumento politico-liberal. (ADI
3.367, Rel. Min. Cezar Peluso, julgamento em 134-2005, Plenario,
DJ de 22-9-2006, grifo nosso)

Tal entendimento fundamentou, por exemplo, a decisdo do STF
que considerou constitucional a criagdo do Conselho Nacional de Justiga .
Na ocasido, compreendeu-se que — embora alterassem em certa medida a
relacdo entre os Poderes na forma originalmente prevista no texto de 1988 —
as modificagdes trazidas pela referida emenda ndo afetavam os elementos
centrais do objeto de protecao da clausula pétrea:

Ac¢do direta. Emenda Constitucional n® 45/2004. Poder
Judiciéario. Conselho Nacional de Justiga. Instituicao e disciplina.
Natureza meramente administrativa. Orgdo interno de controle
administrativo, financeiro e disciplinar da magistratura.
Constitucionalidade reconhecida. Separacdo e independéncia dos
Poderes. Historia, significado e alcance concreto do principio.
Ofensa a clausula constitucional imutavel (clausula pétrea).
Inexisténcia. Subsisténcia do ntcleo politico do principio,
mediante preservacio da funcdo jurisdicional, tipica do
Judiciario, e das condicdes materiais do seu exercicio imparcial
e independente. (ADI 3.367, Rel. Min. Cezar Peluso, julgamento
em 134-2005, Plenario, DJ de 22-9-2006, grifos nossos)

Nesse contexto, ndo identificamos argumentos solidos que
permitam inferir uma ofensa ao inciso III do § 4° do art. 60.
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Note-se, ainda, que o STF j& vem sendo provocado para se
manifestar acerca da constitucionalidade da PEC n° 241, de 2016. Em
mandado de seguranca ajuizado por parlamentares da oposi¢cao, o Ministro
Luiz Roberto Barroso negou, em 10 de outubro ultimo, o pedido liminar para
suspender a tramitacdo da proposicdo, ressaltando a inexisténcia de
evidéncias de violagdo a alguma clausula pétrea, bem como a relevancia da
responsabilidade fiscal nos sistemas democraticos:

3. Por significarem severa restricdo ao poder das maiorias de
governarem, clausulas pétreas devem ser interpretadas de maneira
estrita e parcimoniosa. Nao ha, na hipotese aqui apreciada,
evidéncia suficiente de vulneracio aos mandamentos
constitucionais da separacao de Poderes, do voto direto, secreto,
universal e periodico e dos direitos e garantias individuais.

4. A responsabilidade fiscal é fundamento das economias
saudaveis, e ndo tem ideologia. Desrespeitd-la significa
predeterminar o futuro com déficits, inflacdo, juros altos,
desemprego e todas as consequéncias negativas que dessas
disfungdes advém. A democracia, a separacio de Poderes e a
protecio dos direitos fundamentais decorrem de escolhas
orcamentarias transparentes e adequadamente justificadas, e
ndo da realizagdo de gastos superiores as possibilidades do Erario,
que comprometem o futuro e cujos Onus recaem sobre as novas
geracoes

(MS 34448 MC / DF, Rel. Min. Roberto Barroso, Data
Decisao: 10/10/2016, grifos nossos)

A PEC n° 55, de 2016, ndao ofende, portanto, quaisquer
principios ou regras constitucionais, muito menos as chamadas clausulas
pétreas. Ao contrario, conforme demonstraremos no exame de mérito, ao
buscar recuperar os alicerces fiscais necessarios para sanear as contas
publicas e recuperar a economia nacional e 0 emprego, a proposta em analise
se volta a realizacdo de varios objetivos da republica, previstos no art. 3° da
Constituicdo Federal: garantir o desenvolvimento nacional, erradicar a
pobreza e promover o bem de todos.

Adicionalmente, nunca ¢ demais lembrar que a
responsabilidade fiscal, se ndo ¢ um principio explicitado em determinado
dispositivo, ¢ um valor que permeia o texto constitucional. O Capitulo II —
Das financas publicas, contém varias normas que orientam o legislador e o
gestor publico no sentido da responsabilidade com os recursos publicos. Ao
determinar que a lei orcamentéaria compreendera os orgamentos fiscal, de
investimentos e da seguridade social (art. 165, § 5°), busca-se reforcar a
transparéncia e a logica de um or¢amento abrangente, que confronte todas as
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fontes de receitas e despesas em um unico documento. Vai no mesmo sentido
a norma que estabelece que o demonstrativo do impacto das isengdes,
anistias, remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria
e crediticia deva acompanhar o projeto de lei orcamentdria. A propria
previsao de uma lei de gestao financeira e patrimonial indica a preocupacao
do Constituinte com o equilibrio das contas publicas (art. 165, § 9°, II). Leis
e Propostas que visam a reforgar essa preocupacao, portanto, vao no sentido
da vontade do Constituinte.

Especificamente no tocante a fixacdo do teto de gastos, observa-
se que, tanto em sua redacdo original, quanto por forca de alteragdes
posteriores, a Constituigdo Federal ja adotou, em menor escala, esse
caminho. O caput do art. 169 prevé que lei complementar estabelecera
limites as despesas com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios. Essa norma foi inserida pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998. Apesar de interferirem diretamente na gestao
de pessoal dos entes federativos, ndo houve declaragdo de
inconstitucionalidade pelo Supremo Tribunal Federal, que ndo reconheceu
violacao a nenhuma das clausulas pétreas.

Também, por forca de Emenda a Constituicdo, foram
estabelecidos rigorosos tetos de gastos para as Camaras de Vereadores dos
Municipios, em percentual da arrecadagdo tributiria e das transferéncias
constitucionais (art. 29-A). Mais uma vez, nao se enxergou, na imposicao de
tais limites, violagdo ao principio da Separacao dos Poderes ou a autonomia
or¢amentaria do Poder Legislativo.

A crise brasileira ¢ profunda, suas causas sdo complexas e ndao
ha davidas de que ¢ necessaria a atuagdo estatal para debeld-la. Ademais,
como demonstraremos a seguir, a contengao dos gastos publicos ¢ condi¢ado
necessaria para a retomada do crescimento e a mitigacdo dos efeitos
deletérios que a crise tem gerado. Mais do que isso, a fixacdo de um teto de
gastos ¢ a medida mais equilibrada e menos arriscada para tal fim. Trata-se,
portanto, de uma medida que satisfaz o principio da proporcionalidade em
suas trés dimensoes: necessidade, adequagao e proporcionalidade em sentido
estrito. Também nessa perspectiva, verifica-se a constitucionalidade da
iniciativa.

Destacamos, por fim, que, na andlise da jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal quanto ao tema do controle de constitucionalidade
de emendas constitucionais, ¢ evidente a existéncia de um cuidado extremo
em somente declarar sua invalidade quando se observa clara e objetiva
tendéncia a abolir alguma das clausulas pétreas, em seu nucleo essencial.
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Esse, claramente, ndo ¢ o caso da PEC n° 55, de 2016, cujo contetido mostra-
se essencial para transformar o Or¢amento Publico em um instrumento
transparente e efetivo de exercicio da democracia.

Analise do Mérito da PEC n° 55, de 2016

O Novo Regime Fiscal ira revolucionar dramaticamente a forma
como o Brasil tratara as contas publicas durante os préximos vinte anos. Tera
sido a primeira vez em nossa histéria — embora nao seja novidade em outros
paises como Estados Unidos, Suécia, Finlandia e Holanda — em que o
equilibrio das contas publicas se dara por meio de controle dos gastos. Até
entdo, o principal instrumento com que contamos, a Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF (Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000), prevé
somente a necessidade de equilibrio no resultado primario. Esse equilibrio,
contudo, pode ser atingido ainda que as despesas aumentem fortemente,
desde que as receitas se elevem concomitantemente. Pode ser, assim, um
equilibrio precario, tendo em vista que as receitas estdo, em larga medida,
fora do controle das autoridades fiscais.

Basicamente, desde a Constitui¢ao de 1988, os gastos publicos
cresceram continuamente. Conforme aponta a justificagcdo da PEC, entre
1997 e 2015, as despesas primadrias cresceram 5,7% por ano em termos reais,
muito acima do crescimento do PIB, que ndo atingiu 3% ao ano. Em boa
parte desse periodo, o equilibrio fiscal se deu via aumento das receitas. Com
1sso, a receita liquida da Unido, que correspondia a 14,0% do PIB em 1997,
em 2015 representou 17,7%. E a carga tributaria total, incluindo estados e
municipios, atingiu 33,1% do PIB em 2014 (dado mais recente disponivel da
série do Fundo Monetario Internacional — FMI), valor muito acima da média
dos paises emergentes, 28,0% do PIB nos ultimos cinco anos, € mais
proximo da meédia dos paises desenvolvidos (36,7%).

Enquanto pudemos financiar o aumento de despesas — muitas
das quais justas, ndo tenho a menor divida — via aumento de tributos, as
contas publicas mantiveram-se relativamente equilibradas e, em verdade,
durante a primeira década deste século, apresentaram até uma trajetoria
benigna, com tendéncia de queda da divida como proporcao do PIB.

Desde 2008, entretanto, o equilibrio fiscal comegou a se
deteriorar. Com a grave crise financeira internacional, o Brasil, como, de
resto, a grande maioria dos paises, adotou uma politica fiscal anticiclica, que
pressionou os gastos publicos. Ainda assim, em 2009, a Unido conseguiu
produzir um resultado primario de 1,3% do PIB.
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O que ocorreu a partir de 2011, contudo, foi uma mudanga na
orientacdo da politica fiscal, denominada “Nova Matriz Econdmica”. Um
dos pilares dessa nova orientacdo era justamente a crenga de que, com o
Estado gastando mais, haveria maior geragdo de renda, via pagamento de
salarios, transferéncias e aquisi¢do de fornecedores. Essa renda faria a
economia girar, aumentando a demanda. Com isso, 0s empresarios se
sentiriam estimulados a investir mais, colocando a economia em um circulo
virtuoso de mais gastos publicos, mais investimento, maior crescimento.

Com efeito, entre 2011 e 2015, os gastos primdrios da Unido
aumentaram de 16,7% para 19,6% do PIB. Mas o PIB nao respondeu
conforme esperado. Por que ndo deu certo? Foram varios motivos, mas,
sinteticamente, o aumento de gastos impediu que a taxa de juros caisse de
forma sustentavel (houve, sim, uma redugdo da taxa Selic no periodo, mas
uma reducao artificial que logo comegou a pressionar os precos € obrigar o
Banco Central a reverter sua politica), o que atraiu bastante capital externo
em um ambiente de liquidez internacional favoréavel e pregos favoraveis para
commodities. Assim, todo o aumento de demanda se converteu em aumento
de importagdes, com pouco impacto sobre a produgdo doméstica.

Em 2013, quando estava 6bvio que o boom de commodities
estava chegando ao fim, e que teriamos tempos piores pela frente, optou-se
por continuar gastando e o equilibrio precario, obtido via aumento de
receitas, deixou de ser perseguido. O resultado foram crescentes déficits
primarios e aumento da divida.

Em 2015, chegou-se até a ensaiar uma mudanca na orientagdo
da politica econdmica, com a aprovacao de uma minirreforma da previdéncia
e alteracdo dos critérios de elegibilidade para o seguro desemprego € abono
salarial. Mas, efetivamente, a grande proposta para equilibrar as contas
publicas era a recriacdo da CPMF, como se o Pais suportasse novos
aumentos de carga tributaria. Seria como resolver o problema de quem esta
endividado no cheque especial, aumentando o limite. Evidentemente, era
uma solucao de curto prazo. Com o tempo, os gastos publicos iriam aumentar
e, novamente, os desequilibrios entre arrecadacao e gastos se manifestariam.

Entramos, entdo, em um circulo vicioso. No periodo em que as
contas publicas estavam equilibradas, com o aumento das receitas mais do
que compensando o aumento de gastos, a carga tributaria elevada reduzia a
capacidade de crescimento da economia. Menor capacidade de crescimento
da economia, por sua vez, indicava menor capacidade de arrecadagao e, na
auséncia de reformas, aumento dos desequilibrios fiscais. Ao mesmo tempo,
o excesso de gastos publicos pressionava a demanda que, por sua vez,
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forcava o Banco Central a elevar a taxa de juros. Juros mais altos
retroalimentavam a divida publica, bem como aumentavam a percep¢ao de
risco.

Nesse ambiente, o investimento se retrai. De fato, as contas
nacionais mostram que o investimento caiu continuamente entre o quarto
trimestre de 2013 e o segundo trimestre deste ano. Com o investimento em
queda, ndo ¢ de se surpreender que a economia pare de crescer e entre em
recessdo. Foi o que ocorreu a partir de 2014.

E importante observar o ano de 2014, para visualizar o estado
de estagnagdo a que chegamos. Entre 2011 e 2013, o desempenho de nossa
economia ja foi mediocre, com crescimento médio de 2,9%. Em 2014, o
desemprego atingiu o menor patamar da série historica, o grau de utilizagao
da capacidade instalada estava elevado e havia ameaca de racionamento de
energia € agua. Encontravamo-nos, portanto, em um ambiente que 0s
economistas classificam como de pleno emprego. Mesmo com a economia a
pleno vapor, utilizando toda a mao-de-obra, capital e recursos produtivos
disponiveis, nosso crescimento foi zero. Ou seja, estavamos estagnados.

Para sair da estagnagdo, ¢ necessario reverter esse circulo
vicioso e, para tanto, ¢ fundamental ajustar as contas publicas, ndo somente
garantindo o equilibrio entre receita e despesa, mas, também, garantindo que
a despesa caia em relagdo ao PIB. Dessa forma, sera possivel gerar superavits
primarios suficientes para fazer com que a divida publica retorne a uma
trajetoria sustentavel, sem precisar elevar nossa carga tributaria,
excessivamente elevada para nosso nivel de renda e, certamente, um dos
principais fatores explicativos para a estagnacao a que chegamos.

O Novo Regime Fiscal propde justamente uma redugao gradual
da despesa governamental em relacao ao PIB. Em vez de proceder a ajustes
traumaticos, como o que foi necessario na Grécia, o Novo Regime Fiscal
permitird a manutencdo dos gastos publicos em termos reais. Contudo, a
medida que o PIB crescer, a parcela correspondente a participagdo do
governo deverd diminuir. Isso beneficiard o crescimento por meio de dois
canais principais.

O primeiro, via aumento da poupanca publica. A taxa de
poupanca do Brasil ¢ das mais baixas do mundo, em torno de 15%. Para se
ter uma base de comparagdo, em 2015, a taxa na América Latina foide 18,9%
e, nos paises emergentes da Asia, 42,8%, ndo por acaso a regifio que cresce
mais rapidamente no mundo hoje. Aumentar a poupanca publica implica
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aumentar fundos disponiveis para financiar o investimento e, com isso, O
crescimento da economia.

O segundo canal, e talvez o mais importante, ¢ via controle do
endividamento publico. Ao propiciar menor crescimento da divida publica,
com a perspectiva de que ela retorne a uma trajetoria sustentavel, o Novo
Regime Fiscal permitird reduzir a taxa de juros e ancorar as expectativas dos
agentes econdmicos. Isso induzird o aumento do investimento, com
repercussoes positivas sobre a taxa de crescimento da economia. Maior
crescimento implica maior arrecadacao e, mantidas as despesas constantes,
maior superavit primario. Resultados primarios elevados, por sua vez,
permitem abater maior por¢ao da divida, reduzindo-se a percep¢do de risco
e permitindo-se novas quedas na taxa de juros. Cria-se, assim, um circulo
virtuoso, capaz de colocar nossa economia novamente na rota do
crescimento.

Nao nos iludamos, contudo. O caminho nao sera facil.
Infelizmente, as contas publicas estdo em situagdo calamitosa, pois
combinou divida elevada e crescente, bem como geracdo de déficits
primarios.

Projecdes com cendrios realistas mostram que, mesmo com o
Novo Regime Fiscal, a divida publica continuara crescendo até 2020, quando
comecara a cair. Somente no final da década de 2020 a relacao divida/PIB
devera retornar a patamares em torno de 65%, proximo ao observado no final
de 2015, e, apenas em meados da década seguinte, a relacdo divida/PIB
podera se situar em torno de 50%, nivel observado em 2010.

Dessa forma, o controle das despesas ¢ essencial, € o
gradualismo imposto pelo Novo Regime Fiscal — que ndo propde corte de
despesas, apenas impede o seu aumento ao longo do tempo — ¢ a forma mais
suave possivel de se fazer a transi¢ao de um elevado nivel de endividamento
para um nivel mais compativel com nosso grau de desenvolvimento. Nao
existe outra forma de ajuste fiscal mais suave do que aquela proposta por
esta PEC e que seja capaz de fazer com que a divida publica convirja para
uma trajetoria sustentavel ao longo do tempo. Diante das projecdes, torna-se
evidente ndo s6 a necessidade de conter o avanco dos gastos governamentais,
como de conté-los por prazo suficientemente longo, como o prazo minimo
de dez anos que a PEC propde.
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Além de seu objetivo primordial — controlar a elevagdo das
despesas publicas —, a proposta tem quatro caracteristicas que consideramos
bastante desejaveis.

A primeira ¢ a possibilidade de o Poder Executivo poder gastar
abaixo de seu limite durante os trés primeiros anos de vigéncia, € essa
poupanga ser compensada por gastos acima do teto em outros Poderes e
orgaos. Conforme expusemos no Relatorio, essa previsdo € importante para
permitir que os demais Poderes e 6rgaos possam acomodar compromissos
financeiros ja assumidos, como o reajuste escalonado de seus funcionarios.
Similarmente, a possibilidade de, dentro de um Poder, seus oOrgaos
compensarem os gastos também traz uma flexibilidade desejavel, sem
comprometer o objetivo maior que € o controle do gasto publico agregado.

A segunda ¢ trazer maior responsabilidade para o Congresso
Nacional, aumentando a importancia do Parlamento sobre os gastos.
Atualmente, o or¢amento ¢ uma pega de ficcdo, onde praticamente todas as
demandas sdo acomodadas. Na pratica, isso confere ao Poder Executivo a
discricionariedade  de efetivamente decidir onde gastar, via
contingenciamento de despesas. Com o Novo Regime Fiscal, o limite de
gastos estard predeterminado, de forma que a alocacdo de gastos ocorrera,
primordialmente, na discussdo do processo orcamentario. O
contingenciamento ocorreria em situacdes excepcionais, de frustracdo de
receitas. Nesse sentido, o Novo Regime Fiscal ¢ um instrumento de
fortalecimento da democracia.

Finalmente, a PEC garante que os gastos com educacdo e satde
serdo preservados. Trata-se de gastos essenciais para o futuro do Pais e para
o bem-estar corrente da populacao.

Em relacdo a satide, o Novo Regime Fiscal elevard o piso em
2017, de 13,7% da Receita Corrente Liquida para 15%. Considerando os
valores atuais, da ordem de R$ 700 bilhdes acumulados em doze meses, esse
aumento de percentual implicara elevacao do piso de gastos com satide em
cerca de R$ 9 bilhdes ja em 2017. A partir dai, esse piso estara garantido em
termos reais.

Também em relagdo a educacao, havera garantia da manutengao
do piso. Para 2017, o piso sera aquele previsto no art. 212 da Constitui¢ado
Federal: 18% da arrecadagdo de impostos liquida de transferéncias. A partir
dai, tal como ocorrera com o piso para gastos com saude, os valores serdo
corrigidos pela inflacdo, garantindo seus valores reais. Ademais, os gastos
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federais com complementacao do Fundeb, voltados para a educagao basica,
nao entrardo no computo do teto.

Por fim, em relagdo aos direitos sociais, o Novo Regime Fiscal
val muito além de preservar os direitos a educagdo e saude. Também
permitird a retomada do crescimento, e, com isso, preservar os atuais postos
de trabalho e reinserir os cerca de 12 milhdes de desempregados no mercado.
Nao devemos nos esquecer de que o emprego talvez seja o mais importante
dos direitos sociais.

Nunca ¢ demais enfatizar: sem reformas, a tendéncia do Brasil
¢ a estagnacdo ou crescimento minimo. Nesse cendrio, nao havera recursos
para financiar programas sociais, a inflacdo tendera a aumentar,
prejudicando os mais pobres, € a geracdo de empregos serad substancialmente
menor. Por esse motivo, ndo temos dividas em afirmar que o Novo Regime
Fiscal melhorara o bem-estar da populagdo.

Por fim, manifesto-me pela rejeicao da Emenda n° 1 — CCJ. De
um lado, o ajuste das contas ptblicas ndo pode ser mais atrasado, sob o risco
de ampliacdo da grave crise econOmica atual. De outro, a aprovagdo da
matéria na Camara dos Deputados, a “Casa do Povo”, significa que a maior
parte da populagdo brasileira ja ¢ favoravel a matéria. Assim, o Senado
Federal ndo deve adiar o inicio da produgdo dos efeitos do Novo Regime
Fiscal.

HI-VOTO

Diante de todo o exposto, nosso voto € pela constitucionalidade
da Proposta de Emenda a Constituicao n° 55, de 2016, e, no mérito, por sua
aprovacdo, com a rejeicao da Emenda n® 1- CCJ.

Sala da Comissao,

, Presidente

, Relator
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