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NOVO REGIME FISCAL:

uma analise quanto a sua constitucionalidade

Fernanda Costa Bernardes

RESUMO: Este trabalho tem por objetivo analisar a constitucionalidade do Novo Regime
Fiscal, instituido pela Emenda Constitucional n. 95, de 2016, que incluiu ao Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias os artigos 106 a 114, e estabeleceu um teto de gastos
para as despesas primarias da Unido para um periodo de vinte anos, tendo em vista a
necessidade de um novo instrumento para controle das contas publicas do governo central.
Discute-se a constitucionalidade da referida norma tanto sob os aspectos formais quanto
materiais, especialmente no que se refere aos argumentos abordados nas Acdes Diretas de
Inconstitucionalidade ADI n. 5.633, ADI n. 5.643, ADI n. 5.655, ADI n. 5.658, ADI n. 5.680,
ADI n. 5.715 e ADI n. 5.734, a saber o devido processo legislativo e as cldusulas pétreas do
voto direto, secreto, universal e periddico, da separagdo de poderes e dos direitos e garantias
fundamentais. Para tanto, partindo-se da contextualizagdo fiscal e econdomica que deu origem
ao Novo Regime Fiscal, e da analise dos seus dispositivos, discute-se os argumentos juridicos
e normativos suscitados nas ADIs, bem como em artigos publicados pela Academia que
debatem o tema. Por fim, o trabalho concluiu pela constitucionalidade da norma, ndo obstante
a grande maioria dos estudos publicados defenderem sua inconstitucionalidade. A esse
respeito, ressalta-se que a controvérsia ainda aguarda julgamento do Supremo Tribunal
Federal, que devera fixar entendimento em relagdo as teses inovadoras suscitadas,
direcionando o processo politico de reforma constitucional, bem como do controle de
constitucionalidade das normas.

Palavras-chave: Direito Financeiro. Direito Constitucional. Controle de constitucionalidade.
Novo Regime Fiscal. Emenda Constitucional n. 95/2016. Teto de gastos. Despesas-primarias—

INTRODUCAO

Em 2016, a fim de enfrentar a crise nas contas publicas, decorrente de sucessivos
déficits fiscais, foi aprovada a Emenda Constitucional n°® 95, de 2016, que incluiu os artigos

106 a 114 ao Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias - ADCT, instituindo um novo



modelo fiscal, que ficou conhecido como Novo Regime Fiscal - NRF. Este regime fiscal,
coerente com a responsabilidade fiscal inaugurada pela Lei Complementar n® 101, de 2000,
Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF, estabeleceu um limite de despesas primarias
individualizado por Poder e 6rgdo autdnomo da Unido por um periodo de vinte anos, a partir
de 2017, calculado, em geral, a partir do montante de despesas primarias pagas em 2016,

corrigido pela variagdo da inflagao.

O carater inovador da Emenda na ordem constitucional brasileira e a relevancia do
controle das despesas publicas levantou uma acalorada discussdo a respeito da sua
constitucionalidade. Nesse sentido, o presente trabalho busca analisar os principais
argumentos levantados quanto a possivel inconstitucionalidade da medida, sem a intencao de
encerrar a discussdo quanto ao tema, que somente ocorrerd mediante decisdo do Supremo
Tribunal Federal - STF no ambito das Ac¢des Diretas de Inconstitucionalidade- ADIs em

julgamento naquela Corte.

1 INSTRUMENTOS DE CONTROLE DAS CONTAS PUBLICAS

O constituinte original, considerando a importancia do planejamento or¢amentario e
de uma gestdo fiscal responsavel, estabeleceu, no art. 167, da Constitui¢do Federal de 1988 -
CF/1988 uma série de vedagdes ao gestor, dentre as quais, a realizacdo de operacdes de
créditos que excedam o montante das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante
créditos suplementares ou especiais, com finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo

por maioria absoluta.

Esta vedagdo, também conhecida como “regra de ouro”, busca preservar o crescimento
sustentavel ao favorecer o aumento do estoque de capital publico ao mesmo tempo em que
visa permitir mitigar a tendéncia de reducdo de investimentos em momentos de restri¢do fiscal.
Assim, busca auxiliar a adog¢ao de politicas anticiclicas, uma vez que: i) limita o
financiamento dos gastos governamentais com a realizacdo de operacdes de crédito, com
vistas a garantir um endividamento mais justo e sustentavel, em termos intergeracionais, mas,
i1) permite o endividamento do governo para o financiamento de investimentos. Isso porque
“investimentos publicos permitem a acumulagdo de ativos utilizdveis pelas geragdes presente
e futura, o que justificaria a distribui¢do equitativa do custo de seu financiamento no tempo”

(BRASIL, 2017).



A justica intergeracional visada pela regra refere-se a ideia central de que o 6nus pelo
endividamento deve acompanhar os beneficios decorrentes das despesas por ele financiadas
(ROBINSON, 1998 apud BRASIL, 2017). Assim, as despesas correntes atuais - aquelas que
ndo contribuem para o aumento do patrimoénio do Estado - devem ser financiadas pela geracao
atual, que ir4 usufruir de tais gastos, e ndo pelo endividamento estatal, onerando geracdes
futuras, sob pena de incorrer em crime de responsabilidade, previsto no art. 85, inciso VI, da
CF/1988. Em contrapartida, os beneficios dos projetos de investimentos para as geragdes
futuras - seja por maiores receitas, produtividade e crescimento econdmico ou pelo aumento
patrimonial herdado - justificam que sejam parcialmente suportados por elas, evitando um

onus desproporcional sobre as geragdes presentes (BRASIL, 2018).

Cabe destacar que, segundo estudo elaborado pela Instituicdo Fiscal Independente do
Senado Federal, a regra brasileira se distanciou da configurag¢do classica ao 1) admitir uma
definicdo mais abrangente de despesas de capital, o que abre espago para seu cumprimento
mesmo com crescimento do endividamento acima dos investimentos publicos; e ii) ndo exigir
necessariamente equilibrio do orcamento corrente, mas um teto flexivel para o déficit corrente
que depende diretamente do volume de receitas e despesas financeiras do governo federal.
Com isso, viabilizou a convivéncia da regra de ouro prevista na Constituicio com
investimentos reprimidos, elevados déficits correntes e crescente endividamento, se
distanciando dos principios bésicos defendidos pela configuracdo classica: a viabilizagdo da
execucdo dos investimentos que beneficiam as geracdes futuras e o controle rigido sobre o

or¢amento corrente (BRASIL, 2018).

Além disso, outra fragilidade da regra de ouro brasileira estd na previsdo
constitucional de uma excegdo, permitindo que as operagdes de crédito excedam as despesas
de capital, desde que autorizadas por maioria absoluta do Legislativo, por meio de créditos

suplementares ou especiais com finalidade especifica.

Outros importantes instrumentos previstos na legislagdo financeira com objetivo de
assegurar a saude das contas publicas se referem as limitagcdes a concessdo de renuncias de

receitas e as despesas de pessoal, bem como ao estabelecimento de metas fiscais.

A LRF, publicada em 2000, surgiu em resposta as pressdes por maior responsabilidade

fiscal e transparéncia nos gastos publicos, sendo considerada o marco inicial da regulacdo da



atividade financeira do Estado, onde se estabelece diversas regras para controlar a expansao

da despesa e o aumento do endividamento (CATAO, 2004 apud HENRIQUES, 2009).

Dentre as diversas regras estd o estabelecimento de limitagdes para a rentncia de
receita, que equiparou a renuncia de receita as despesas, ao constituir os chamados gastos
tributarios, que representam a estimativa do valor total da receita renunciada a partir da
concessao de um determinado beneficio fiscal. A 16gica da equiparagdo esta no fato de que a
instituicdo de um beneficio fiscal gera uma perda de arrecadagdo para o Estado, criando-se
imediatamente um ‘“gasto virtual” que corresponde a despesa publica que existiria caso

houvesse o recolhimento integral do tributo (HENRIQUES, 2009).

Em seu artigo 14, a LRF instituiu um regramento juridico rigido sobre a pratica de
instituicdo de beneficios fiscais, determinando que toda proposta legislativa que decorra
renincia de receita devera ser acompanhada de estimativa do impacto or¢amentario-
financeiro e medidas de compensacdo. Assim, condiciona a vigéncia desses beneficios ao
aumento de receita, seja pela elevagdo de aliquotas, alteracao da base de calculo ou majoracao
ou criacdo de tributos, para o exercicio financeiro em que entrar em vigor e para os dois

subsequentes, a fim de guardar compatibilidade or¢amentéria e financeira.

Nao obstante a existéncia de regras rigidas sobre o assunto, verifica-se a frequente
instituicdo de mecanismos de rentncias de receitas aprovadas sem a devida adequacdo
or¢amentaria e financeira. A exemplo disso, cita-se o Acorddo 62/2020 - Plenario!, lavrado no
ambito do processo TC 000.605/2019-0 pelo Plenério do Tribunal de Contas da Unido, que
analisou a conformidade e eficacia de beneficios tributarios decorrentes da Lei n. 13.799/2019,
em face dos requisitos estabelecidos pela legislagdo financeira de 2019 e alertou que os
direitos de frui¢do dos beneficios somente podem ser reconhecidos, concedidos ou aprovados
ap6s a implementacao de todas as condigdes de eficacia de renuncia de receitas previstas na

legislacao.

! Sumario: 1. Medida legislativa instituidora de mecanismos de rentncias de receitas aprovada sem a devida
adequacdo orgamentaria e financeira e em inobservancia ao que determina a legislagdo vigente de finangas
publicas ¢ inexequivel, porquanto embora se trate de norma que, apds a sua promulgagdo, entra no plano da
existéncia e no plano da validade, ndo entra, ainda, no plano da eficacia, por ndo atender ao disposto no art. 14
da Lei de Responsabilidade Fiscal, na Lei de Diretrizes Or¢camentarias do exercicio e no art. 113 do Ato das
Disposigoes Constitucionais Transitorias; 2. A produgdo de efeitos de medidas legislativas que cuidem de
concessdao ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra renuincia de receita
depende do atendimento prévio, pelo Poder Executivo, das condigdes estabelecidas no ordenamento juridico,
em especial a Lei de Responsabilidade Fiscal e a respectiva Lei de Diretrizes Orgamentarias.



Apesar de o ordenamento juridico brasileiro prever instrumentos fiscais para garantir
um nivel de endividamento sustentavel, eles ndo se mostraram suficientes para assegurar a
saude das contas governamentais, que culminou no envio ao Congresso Nacional da Proposta

de Emenda a Constituicdo n. 241/2016, a qual propunha a adogdo de um Novo Regime Fiscal

(TAVARES, SILVA; 2020).

2 CONTEXTUALIZACAO ECONOMICA DA INSTITUICAO DO NOVO REGIME
FISCAL

Apo6s pouco mais de uma década de sucessivos superdvits primarios, a partir de 2014,
houve uma deterioracdo das contas publicas, passando o governo federal a apresentar
constantes déficits. Embora a crise financeira internacional do subprime ocorrida entre 2007 e
2008, e com desdobramentos nos anos seguintes, tenha afetado as contas publicas, o Brasil
continuou apresentando resultados positivos, tendo adotado um conjunto de medidas
anticiclicas como forma de reduzir seu impacto. No entanto, a partir de 2012, com a redugao
da arrecadagdo fiscal decorrente da queda do nivel de atividade, o resultado piorou, atingindo
resultado negativo a partir de 2014, e alcangando em 2016, um déficit de 2,2% do PIB
(RAMOS, 2018).

O desequilibrio das contas publicas nos anos de 2014 e 2015, resultante da
combinacdo do desaquecimento da economia, com consequente redu¢do da arrecadacdo, e
aumento dos gastos do governo com juros, levou o governo federal a adotar o chamado
“ajuste fiscal”, baseado na contengdo dos gastos publicos, principalmente dos investimentos
publicos. Esse ajuste fiscal, juntamente com as politicas monetdria e crediticia restritivas, que
reduziram o nivel de atividade econdmica, impactaram significativamente na arrecadagdo

fiscal e assim, no equilibrio fiscal. (RAMOS, 2018).

Além disso, outros fatores como a crise politica, que culminou na cassa¢do da
presidente eleita em 2014, e os desdobramentos da operagdo Lava-Jato, que impactou
significativamente setores relevantes da economia, afetando o nivel de atividade, assim como
a queda nos precos internacionais das commodities, contribuiram para uma rapida

deterioragdo fiscal. (RAMOS, 2018).

Essa situagdo de desequilibrio das contas publicas, na qual os gastos publicos sdo

superiores a sua arrecadacao, levou a um aumento sem precedentes da divida publica federal a



partir de 2014, passando de 51,7% do PIB, em 2013, para 67,5% do PIB em abril de 2016,
com projegdes de alcangar o patamar de 80% do PIB em poucos anos, caso nenhuma medida

fosse adotada (EMI 83/2016).

Tendo em vista que a relagdo divida/PIB € um importante instrumento de medi¢ao da
satide das contas publicas, uma vez que permite avaliar a capacidade de solvéncia do governo
e, consequentemente, de obter empréstimos com melhores taxas de juros, a piora desse indice,
com uma trajetéria crescente, levou o pais a uma situagdo de necessidade de adogdo de
medidas urgentes para o controle das contas publicas, uma vez que esse desarranjo fiscal
acarreta elevacdo dos prémios de risco, a perda de confianga dos agentes econOmicos e as
altas taxas de juros, que, por sua vez, deprimem os investimentos € comprometem a

capacidade de crescimento e geracdo de empregos da economia (EMI 83/2016).

Nesse cendrio de recessdo econdmica e instabilidade politica, o governo que assumiu
apos o impeachment da presidente Dilma Roussef, marcado pela mobilizacdo de estrato da
sociedade que se posicionava contra a majoragdo de tributos, encontrou na reducdo das
despesas a solugdo para a reversdo da situacdo das contas publicas. Assim, foi encaminhada
ao Congresso Nacional, a Proposta de Emenda a Constituicdo n. 241/2016, a qual propunha a

adocao de um Novo Regime Fiscal (TAVARES, SILVA; 2020).

3 O NOVO REGIME FISCAL

O Novo Regime Fiscal - NRF, proposto por meio da PEC n. 241/2016, que incluiu os
arts. 106 a 114 aos Atos das Disposi¢des Constitucionais Transitérias - ADCT, foi criado com
0 objetivo de, juntamente com os instrumentos ja existentes no arcabougo legal, melhorar a
situacdo das financas publicas do governo central, por meio de um mecanismo anticiclico de
limitacdo do crescimento das despesas primarias total do governo central que, ao contrario das
medidas pro-ciclicas até entdo existentes, permitiria maiores poupangas em momento de

crescimento econdmico € menores superavits em momentos de recessao. (EMI, 2016)

Nesse sentido, foi estabelecido um limite individualizado por Poder e 6érgdo autdbnomo
do governo Federal: Poder Executivo, 6rgaos dos Poderes Legislativo e Judicidrio, bem como
aos orgaos do Ministério Publico da Unido e da Defensoria Publica da Unido. Cabe aqui
ressaltar que o constituinte buscou preservar a autonomia e independéncia financeira de cada

Poder ao fixar limites individualizados para cada Poder e 6rgao autdnomo, que estabeleceram



o patamar maximo do limite definido na lei de diretrizes or¢amentarias para a elaboracao da

proposta or¢amentaria de cada um, conforme previsto no § 2° do art. 107 do ADCT.

Cabe ressaltar que a limitagdo estabelecida pelo NRF abrange o conjunto de todos os
orgaos, fundos, autarquias, fundagdes e demais entidades da administracdo direta e indireta
integrantes dos orcamentos Fiscal e da Seguridades Social da Unido, inclusive as demais
operagdes que afetam o resultado primario do Governo Central, para um periodo de vinte

exercicios financeiros (2017 a 2036).

Entretanto, algumas despesas, elencadas no § 6° do art. 107 do ADCT, foram
excluidas do ambito de incidéncia do NRF, ndo sendo consideradas na base de calculo do
limite nem contabilizadas na verificagdo do seu cumprimento. No inciso I foram excluidas as
transferéncias constitucionais, de natureza obrigatdria, instituidas com o objetivo de
minimizar o desequilibrio fiscal entre as unidades federativas. Conforme argumenta
Vasconcelos Filho (2019), essa previsdo seria, a rigor desnecessaria, tendo em vista que tais
transferéncias ndo devem ser classificadas como despesas da Unido, mas como dedugdes de
receita. O inciso II viabilizou a abertura de créditos extraordinarios, destinados a atender
despesas relevantes, urgentes e imprevisiveis, tendo em vista que sua submissdo aos limites
do NRF poderiam prejudicar as agdes urgentes a serem tomadas pelo Poder Publico, com
graves consequéncias a populacdo. No inciso III foram excluidas as despesas ndo recorrentes
da Justica Eleitoral com a realizagdo de eleigdes, considerando a sua sazonalidade. Ja o inciso
IV buscou ndo inviabilizar o aporte de recursos da Unido nas empresas estatais nao
dependentes, em carater de aumento de capital, que se destinam, em geral, a realizagcdo de
novos investimentos, e resultam muitas vezes em dividendo para a Unido, colaborando com o

seu resultado fiscal.

Da mesma forma, o constituinte previu, no § 11 do art. 107, do ADCT, a possibilidade
de excluir parte dos restos a pagar inscritos até 31 de dezembro de 2015 do cumprimento do
limite individualizado, desde que sejam pago com o excesso de resultado primario do

exercicio.

A forma de se calcular o limite individualizado das despesas primarias foi previsto no
§ 1° do art. 107 ADCT, que estabeleceu uma base fixa: o valor da despesa primaria paga em
2016, incluidos os restos a pagar pagos naquele exercicio, o qual seria corrigido, em 2017, em

7,2%, e, a partir de 2018, pela variacao do Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo -
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IPCA, publicado pela Fundacao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE, para o
periodo de doze meses encerrado em junho do exercicio anterior a que se refere a lei

or¢amentaria, ou seja, de julho a junho do exercicio de elaboragdo da proposta orgcamentaria.

Ja as aplicagdes minimas em agdes e servigos publicos de saide e em manutengdo e
desenvolvimento do ensino, conforme o art. 110 do ADCT, deixariam de ser calculadas, a
partir de 2018 e durante a vigéncia do NRF, na forma dos arts. 198, § 2° I e 212 da
Constituicao Federal, passando a ser calculado a partir do valor de 2017, corrigido na mesma
forma estabelecida para a correcdo dos limites individualizados, ou seja, pela variacdo do
IPCA para o periodo de doze meses encerrado em junho do exercicio de elaboracdo da
proposta orcamentaria. Assim, apesar de ter havido uma alteragcdo na forma de se calcular a
aplicagdo minima em saude e educagdo, tais setores continuaram a ter garantido um
investimento minimo, entretanto, também passaram a se submeter ao teto de despesas
primarias, competindo com as demais politicas publicas executadas pelo Poder Executivo por

espaco no orcamento para seu crescimento.

Sobre o valor dos limites individualizados, cabe destacar que, houve previsdo para que
nos trés primeiros exercicios do NRF, o excesso de despesas primarias dos Poderes
Legislativo e Judiciario, Ministério Publico da Unido e Defensoria Publica da Unido poderiam
ser compensados com redu¢do de despesas primarias do Poder Executivo, no mesmo valor e
limitadas a 0,25% do seu limite. Foi também prevista a possibilidade de compensacao entre os
limites individualizados dos 6rgdos no ambito do mesmo Poder e do Ministério Publico da

Uniado.

Ademais, a partir do décimo exercicio de vigéncia, ha a possibilidade de se fixar novos
critérios de correcdo do limite, por meio de lei complementar, sendo vedada mais de uma
alteracdo por mandato presidencial, conforme previsdo do art. 108, caput e paragrafo Unico,

do ADCT.

Ressalta-se que o mecanismo criado pelo Novo Regime Fiscal estabelece limites com
dupla fun¢do: uma para a elaboragdo e execugao da lei orcamentaria (§§ 4° ¢ 5° do art. 107 do
ADCT) e outra para a verificacdo do cumprimento dos limites individualizados estabelecidos
para cada Poder/Orgdo. Assim, ha o estabelecimento de um duplo controle para a despesa
primaria, sendo um prévio, a partir da autorizagdo orcamentaria, € outro posterior, baseado na

execucao financeira da despesa. Com isso, o constituinte derivado buscou mitigar o risco de o
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gestor postergar o pagamento das despesas de um exercicio financeiro para o seguinte, por

meio da inscri¢do em restos a pagar, de modo a submeté-las ao “teto de gastos”.

Inicialmente, o descumprimento dos limites individualizados estabelecidos pelo Novo
Regime Fiscal ensejava a aplicacdo de vedacdes até o final do exercicio em que as despesas
retornassem ao limite, que, em geral, se referiam a uma maior restricdo ao aumento de
despesas de pessoal e criagdo ou aumento, acima de inflagdo, de despesas obrigatérias, bem
como a concessao ou ampliacdo de incentivos ou beneficios de natureza tributéria, a criacao
ou expansdo de programas e linhas de financiamento e a ampliagdo de despesas com subsidios
e subvengdes. Entretanto, com a edi¢ao da Emenda Constitucional n. 109/2021, o dispositivo
foi alterado para que as vedagdes sejam aplicadas ao Poder ou 6rgdo quando a proporcao de
suas despesas obrigatorias primdrias em relagdo a sua despesa primaria total, quando da

aprovacao da lei orcamentaria, for superior a 95%.

Ressalta-se que, assim como os limites, as vedacdes, em geral, ficam restritas aquele
que descumpriu seu limite individualizado, sem gerar consequéncias a outro Poder ou 6rgao
auténomo, que manteve suas despesas primarias sob controle. Apenas as vedagoes referentes
a remuneragao de membros de Poder ou servidores, alteracdo da estrutura de carreira que
acarrete aumento de despesa ou criacdo ou majoracdo de beneficios, inclusive os de cunho

indenizatdrio, se aplicam ao conjunto de 6rgdos integrantes do Poder.

Por fim, o NRF reforca a exigéncia ja prevista na LRF e continuamente na Lei de
Diretrizes Orcamentarias de que proposicdes legislativas que acarretem aumento da despesa
ou a renuncia de receita devam ser acompanhadas de estimativa do impacto orcamentario e
financeiro ao estabelecer requisito semelhante para as proposigoes legislativas que criem ou
aumentem despesas obrigatorias ou renuncia de receita. Em complemento, também prevé a
possibilidade de que a tramitacdo de tais proposicdes seja suspensa por até vinte dias para que

seja analisada sua compatibilidade com o NRF.

4 (IN)CONSTITUCIONALIDADE DO NOVO REGIME FISCAL

Apesar de a Emenda Constitucional 95/2016 ter gerado expectativa de conten¢do da
expansdo do orgamento publico, ela tem sido objeto de controvérsia e criticas por diversos
segmentos da sociedade civil, principalmente em relagdo a sua repercussido nas remuneragdes

do funcionalismo publico e nos gastos com saude e educacao durante seu periodo de vigéncia
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(CORREIA NETO, 2019). Antes mesmo da aprovagao da proposta de emenda constitucional
que instituiu o Novo Regime Fiscal, muito ja se discutia sobre a sua constitucionalidade,
tendo sido impetrado mandado de seguranca durante sua tramitacdo no Congresso Nacional,
sob a justificativa de que a proposta tenderia a abolir a separacdo dos Poderes, o voto direto,
secreto, universal e periddico, e os direitos e garantias individuais, ofendendo, assim, as

clausulas pétreas.

Pouco apés a sua promulgacdo, foram ajuizadas diversas Agdes Diretas de
Inconstitucionalidade: ADI n. 5.633, ADI n. 5.643, ADI n. 5.655, ADI n. 5.658, ADI n. 5.680,
ADIn. 5.715 e ADI n. 5.734, demandando o reconhecimento de inconstitucionalidade total da

emenda, sob argumentos de ordem formal e material.

Sobre esse assunto, cabe, primeiramente, abordar as hipdteses em que uma norma
constitucional possa sofrer controle de constitucionalidade, para entdo discutir a

constitucionalidade da EC 95/16 e, consequentemente, do NRF, vigente desde 2017.
4.1 Controle de constitucionalidade de norma constitucional

Apesar da aparente contradigdo, a doutrina entende ser possivel a
inconstitucionalidade de normas constitucionais. O assunto também j& encontra entendimento
pacifico no STF, que entende que ¢ possivel o controle de constitucionalidade das normas
constitucionais do poder constituinte derivado, desde que este observe as formas e pardmetros

estabelecidos pelo poder constituinte originario (BARROSO, 2016).

Os limites impostos ao Congresso Nacional, no exercicio de sua competéncia para
emendas a Constituicdo, sdo sistematizados pela doutrina em dois grupos: restricdes materiais
e restricdes formais. O primeiro grupo se refere ao conteudo de determinadas normas que nao
podem ser objeto de emenda, enquanto o segundo diz respeito a restricdes que ndo tratam
diretamente do substrato das transformacdes constitucionais realizadas, se subdividindo em

trés categorias de limitagdo: temporais, circunstanciais e processuais (TAVARES, 2017).

As limitagdes temporais estipulam um prazo para que sejam realizadas alteragdes dos
dispositivos temporais (TAVARES, 2017), conferindo maior estabilidade ao texto
constitucional e resguardando determinada situag¢do juridica por um periodo estabelecido.
Assim, elas se destinam a reprimir reagdes imediatas & nova configuragdo estabelecida pela

Constituicdo, permitindo que ela seja testada por um periodo razoavel (BARROSO, 2016).
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Na Constitui¢ao vigente, segundo Barroso (2016), em relagcdo a competéncia do poder
constituinte derivado de elaborar emendas, hé limitagdo temporal peremptoria no art. 60, § 5°,
que determina que “a matéria constante de proposta de emenda rejeitada ou havida por
prejudicada ndo pode ser objeto de nova proposta na mesma sessdo legislativa”, o que, na

verdade, seria uma regra de racionalizagcdo do processo legislativo.

Ja as limitagdes circunstanciais referem-se a situagdes atipicas ou de crise, que na
CF/1988 estio previstas no art. 60, § 1°, a saber: estado de sitio, interven¢ao federal e estado
de defesa, situacdes em que ndo € possivel emendar o texto constitucional (TAVARES, 2017;

BARROSO, 2016).

As limitagdes processuais decorrem da rigidez constitucional, que estabelece um
procedimento especifico, mais dificil que o ordinario, envolvendo, em geral, regras
diferenciadas em relagdo a iniciativa, ao quérum para aprovacao e as instancias de deliberacao
(BARROSO, 2016). Na Constituigdo em vigor, foram estabelecidos, em seu art. 60, os
seguintes requisitos: 1) iniciativa de ao menos %3 dos membros da Camara dos Deputados ou
do Senado Federal, ou do Presidente da Republica ou de mais da metade das Assembleias
Legislativas dos Estados; ii) quorum de aprovacdo minimo de % dos votos dos membros de
cada Casa do Congresso Nacional; iii) discussdo e votagdo em dois turnos em cada Casa; iv) a
matéria da proposta ndo pode ter sido matéria de outra proposta de emenda, na mesma sessao
legislativa, que tenha sido rejeitada ou havido prejudicada; v) promulgagdo da emenda
aprovada pelas mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, ndo estando sujeita a

sancao do Presidente da Republica.

Por fim, as restrigdes materiais foram estabelecidas pelo constituinte originario como
forma de preservar a esséncia da identidade original da Constitui¢do, “o nticleo de decisdes
politicas e de valores fundamentais que justificaram sua criagdo” (BARROSO, 2016). Essas
vedagdes, expressamente previstas no texto constitucional, sdo também conhecidas como
clausulas de intangibilidade ou clausulas pétreas, e visam preservar determinado conjunto de
preceitos constitucionais, impedindo que seja objeto de deliberagdo proposta de emenda
tendente a aboli-los. A Carta de 1988 estabeleceu expressamente como clausulas pétreas, em
seu art. 60, § 4°, a forma federativa de estado, o voto direto, secreto, universal e periddico, a
separagio dos Poderes e os direitos e garantias individuais. E importante destacar que se
referem a qualquer norma constitucional que trate dessas matérias, ¢ que ndo impede a

alteracdo dessas normas, mas apenas aquelas tendentes a sua abolicdo. Este termo, entretanto,
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deve ser interpretado com equilibrio, servindo para impedir a erosdo do conteudo substantivo
das matérias protegidas, mas sem se tornar um obstaculo a evolucdo do direito, que deve
acompanhar as mudangas da sociedade (BARROSO, 2016). Assim, as restricdes materiais
“ndo significam a intangibilidade literal da disciplina dada ao tema pela Constituicao
origindria, mas apenas a protecdo do nucleo essencial dos principios e institutos protegidos

pelas clausulas pétreas” (BARROSO, 2016, p. 206).

Destaca, ainda, que a interpretacdo das clausulas pétreas deve ser feita sem
alargamento do seu sentido e alcance, a fim de ndo se reduzir o espago de conformacao

destinado a democracia e para ndo engessar o texto constitucional.

Sobre o assunto, Barroso (2016) destaca que, ndo havendo evidente
inconstitucionalidade, diante de duvida ou possibilidade razodvel de se considerar a norma
valida, o Judiciario deve abster-se da declaracdo de inconstitucionalidade, devendo buscar

interpretacdo legitimadora da norma, que permita sua compatibilidade com a Constituicao.
4.2 Debate sobre a (in)constitucionalidade do NRF

O debate acerca da constitucionalidade do Novo Regime Fiscal refere-se tanto a

restri¢des formais quanto materiais.
4.2.1 Restri¢des Formais

Em relacdo as restrigdes formais, o Partido dos Trabalhadores - PT, por meio da ADI
5.715/DF, questionou a constitucionalidade da EC 95/2016 quanto ao devido processo
legislativo estabelecido no art. 60, § 2° da CF/1988. O Partido apontou que a emenda nao
seguiu o procedimento estabelecido no art. 363 do regimento interno do Senado Federal,
transcrito abaixo, uma vez que as trés sessoes para a discussdo da referida emenda ocorreram
no dia 8 de dezembro de 2016 e que apenas a primeira delas foi ordindria, quando deveria ter

sido debatida em trés sessdes ordinarias, nesses termos;

“Art. 363. Incluida a proposta em Ordem do Dia, para o segundo turno, sera aberto o
prazo de trés sessdes deliberativas ordinarias para discussdo, quando poderdo ser
oferecidas emendas que ndo envolvam o mérito.”

Sobre este ponto, a Advocacia-Geral da Republica afastou a inconstitucionalidade
formal tendo em vista que o dispositivo constitucional ndo estabelece um lapso temporal

minimo para a realizagdo das sessdes deliberativas destinadas a discussdo de proposta de
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emenda. Nesse mesmo sentido, a Procuradoria Geral da Republica destaca que a Constituigao
ndo fixou a forma como deve ser discutida a proposta, ou seja, ndo estabeleceu o tipo de
sessdo deliberativa nem o nimero de sessdes a que deve ser submetida a proposta de emenda
constitucional, mas tdo somente que deve ser realizada em dois turnos em cada Casa do

Congresso Nacional, com, no minimo, trés quintos dos votos dos respectivos membros.

Cabe destacar que o STF, na ADI 4357/DF, ja afastou inconstitucionalidade formal de
emenda constitucional, tendo em vista que a interferéncia judicial apenas se justificaria em
situacdo de “lastro forte e categérico no que prevé o texto das normas da Constitui¢do
Federal” (ADI 4357/DF), que ndo se verificava na situagdo uma vez que a exigéncia prevista
no art. 60, § 2°, da CF/1988 ndo estabelece um intersticio minimo entre os dois turnos, quando
poderia té-lo feito de modo expresso, categdrico e inequivoco, como destacou o Ministro Fux

em seu voto.

Nesse mesmo sentido, pode-se concluir que, assim como o art. 60, § 2°, da CF/1988
ndo estabelece intersticio minimo para a realizacdo dos turnos deliberativos, ele tampouco
estabelece a quantidade e o tipo de sessdo deliberativa para tratar das propostas de emenda
constitucional. Assim, o argumento apontado trata de exigéncia de natureza regimental
situada em dominio interna corporis do Congresso, ndo sendo objeto de controle de
constitucionalidade, uma vez que, conforme voto do Ministro Dias Toffoli (ADI 4357/DF):

Admitir que se utilize um preceito regimental como paradigma de confronto
equivaleria, na pratica, a constitucionalizacdo de regra despida desse status. Tal
conjectura resultaria na propria intangibilidade dessa parte do Regimento Interno,

sendo impossibilitada qualquer investida no sentido de se alterar o prazo entre uma e
outra votacdo, fato esse que ¢ despido de fundamento.

4.2.2 Restrigdes Materiais

O debate acerca da inconstitucionalidade do NRF, em geral, gira em torno das
restrigdes materiais previstas no art. 60, § 4°, da CF/1988, notadamente por afronta as
clausulas pétreas do direito ao voto direto, secreto, universal e periodico, da separagdo dos

Poderes, e dos direitos e garantias individuais.
4.2.2.1 Voto direto, secreto, universal e periodico

Argumenta-se que o NRF afronta a clausula pétrea do direito ao voto direto, secreto,

universal e periddico na medida em que o “congelamento” dos gastos publicos por vinte anos
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limitaria a acdo dos futuros representantes escolhidos pelo povo, que estariam vinculados a
solugdo econdmica definida em 2016, inibindo a plenitude do poder politico, materializado
nas escolhas orgamentarias, por um longo periodo. Assim, alega-se que o NRF comprometeria
o funcionamento da democracia dos proéximos cinco governos e cinco legislaturas (ADI

5.633/DF, ADI 5.658/DF, ADI5.680/DF, ADI 5.715/DF, MS 34.448/DF).

Mariano (2017), Pes e Niederauer (2018) e Veloso (2019) argumentam que o NRF
limita o poder decisorio dos representantes eleitos de proporem alternativas or¢camentarias,
estando vinculados a decisdo ja tomada quando da aprovagdao da EC 95/2016, atingindo o
principio do pluralismo politico. Ademais, impactaria o principio democratico ao retirar a
possibilidade de o cidaddo escolher, nas elei¢des, o programa de governo e,
consequentemente, as politicas publicas prioritarias para o desenvolvimento econdmico do

pais, que se materializa por meio do or¢amento.

Nesse mesmo sentido, Vieira Junior (2016), destaca que o NRF, ao definir o limite de
despesas primarias de cada exercicio financeiro, retira do Presidente uma de suas principais
prerrogativas de orientagdo, direcdo e gestdo, impedindo-o, em ultima analise, de exercer
plenamente o mandato que lhe foi conferido pela soberania popular. Da mesma forma,
enfatiza que as prerrogativas do Congresso Nacional de debater e decidir os designios do
Governo, bem como de participar ativamente da alocagdo dos recursos publicos estariam
prejudicadas diante da fixacdo de um limite de despesas primarias. Assim, entende haver uma
mitigacdo da cldusula pétrea do voto direto, secreto, universal e periddico, motivo pelo qual

seria 0 NRF inconstitucional.

Por fim, o Partido Socialismo e Liberdade - PSOL, na ADI 5.680/DF, destaca que o
poder constituinte derivado, ao aprovar o NRF, substituiu a discussdo, o debate e a decisdo
livre e direta acerca da politica economica nacional, esvaziando as eleigdes presidenciais e
parlamentares, de modo que:

As elei¢des presidenciais e parlamentares brasileiras, embora possam acontecer,
serdo esvaziadas substancialmente numa das questdes mais relevantes do Estado
moderno: as op¢des por modelos distintos de economia politica. E, em consequéncia,
elas serdo nada menos do que meros rituais legitimatérios de decisdes politicas

tomadas anteriormente, por for¢a de uma Emenda Constitucional que desfigurou a
democracia.

O entendimento do Ministro Barroso, no ambito do MS 34.448/DF, ¢ de que o

argumento de que o exercicio do poder politico materializado nas escolhas or¢camentarias,
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pelo povo e seus representantes, ndo compromete o funcionamento da democracia, uma vez
que limitar o ambito de escolhas majoritarias, vinculando a legislacdo futura, ¢ uma das
principais fungdes das normas constitucionais, motivo pelo qual o processo de alteragdo da
Constituicdo ¢ mais dificultoso, sendo necessario um consenso significativo no Congresso

Nacional.

Ademais, ressalta-se que nada impede que a Constituicdo seja novamente alterada no
futuro, caso se observe a inadequagdo da decisdo tomada anteriormente ou a existéncia de um
modelo mais condizente com a realidade econdmico e financeira do Estado. Assim, mesmo
que se entenda que o NRF tenha reduzido a autonomia dos futuros representantes eleitos
democraticamente, essa restricdo nao afetaria o nucleo essencial do direito de voto direto,
secreto, universal e periddico, uma vez que ndo ha qualquer impedimento que decidam alterar

novamente a Constituicao.

4.2.2.2 Separagdo dos Poderes

Outro ponto de discussdo acerca da possivel inconstitucionalidade do NRF gira em
torno da possivel violagdo da clausula pétrea de separagdo dos Poderes. Isto €, se a limitacao
estabelecida pela EC 95/2016 teria atingido o conteudo nuclear da separacdo dos Poderes,
uma vez que o constituinte derivado ndo estd eternamente vinculado as opg¢des especificas e
pontuais formuladas pelo constituinte originario na matéria, desde que ndo afete o exercicio
das fungdes precipuas de um determinado poder, ou sua transferéncia a outro (BARROSO,
2016). Assim, segundo Barroso (2016), ha violacdo a separa¢do dos Poderes quando a
modificacdo provoca uma concentragdo de fun¢des em um Poder ou consagra uma instancia
hegemonica de poder, ou quando esvazia a independéncia organica dos Poderes ou de suas

competéncias tipicas.

Nesse contexto, foram ajuizadas as ADIs 5.633/DF, 5.655/DF, 5.715/DF e 5.734/DF,
que argumentam a inconstitucionalidade da referida Emenda Constitucional, tendo em vista
afrontar a separacdo dos Poderes, entre outras. As trés primeiras argumentam que o NRF, ao
estabelecer limite individualizado de gastos e determinar o congelamento das despesas do
Poder Judiciario e do Ministério Piblico da Unido por um periodo de 20 anos, afronta a
independéncia e autonomia funcional, administrativa e, principalmente, financeira, garantida

pela clausula pétrea da separagdo dos Poderes, limitando, prejudicando e enfraquecendo o
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desempenho do Poder Judiciario e demais instituigdes que desempenham fungdes essenciais a
justica, bem como por atribuir exclusivamente ao Presidente da Republica a possibilidade de
revisdo das corre¢des do limite individualizado, sem a participacdo do Poder Judiciario. Ja a
ultima afirma que o NRF inviabiliza o arranjo entre os poderes constituidos, no que se refere
“a defini¢do das politicas publicas e das prioridades or¢amentarias em matéria de educacao”
(ADI 5.734/DF), uma vez que neutralizaria a dindmica democratica e institucional dos atores

politicos e judiciais por um longo periodo de vinte anos.

Nesse mesmo sentido, Vieira Junior (2016) e Pes e Niederauer (2018) argumentam
que a fixacdo de limites para as despesas primarias configura uma possivel restri¢do a
autonomia administrativa e financeira dos Poderes constituidos, e dos 6rgdos autonomos da
Unido, retirando a possibilidade de rediscutir os limites de suas despesas primarias no
horizonte de vinte anos, elemento central para o efetivo exercicio de sua autonomia, o ntcleo

essencial do principio da separacdo dos Poderes teria sido atingido.

Primeiramente, deve-se destacar que a autonomia conferida aos Poderes constituidos e
orgdos autonomos da Unido ndo ¢ absoluta. Sua autonomia financeira relaciona-se ao poder
de elaboracao da propria proposta orcamentaria, a qual deve observar as limitagdes previstas
na lei de diretrizes or¢amentarias, que orienta a elaboragdo da lei orgamentaria anual,

conforme estabelecem os artigos 99, 127 e 134, todos da CF/1988.

A autonomia financeira assegurada aos Poderes constituidos estd vinculada aos limites
fiscais impostos pelo planejamento or¢amentdrio, devendo observar as regras de prudéncia
fiscal impostas a toda a Unido, a fim de que os seus gastos sejam compativeis com a sua
arrecadacdo. Nesse contexto, ¢ evidente que todos os Poderes e 6rgdos autonomos devem
reduzir suas expectativas orgcamentarias, ndo sendo possivel a concentragdo de toda a restri¢ao
em um unico Poder, permanecendo os demais alheios a situagdo economica deficitaria da
Unido. Assim, a instituigdo de novas restricdes a autonomia financeira dos Poderes pelo
constituinte derivado encontra respaldo no interesse publico, a fim de se garantir o equilibrio
das contas publicas, essencial para a sustentabilidade economica do Estado e da manutencao

das politicas publicas desenvolvidas.

Em relacdo ao Poder Judiciario, a Constitui¢do ainda garante sua participacdo na
elaboracdo da lei de diretrizes or¢camentarias, o que ndo significa impedimento ao poder

constituinte derivado de criar limitagdes or¢amentdrias no proprio texto constitucional, as
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quais devem ser observadas pelas leis orcamentarias (Plano Plurianual, Lei de Diretrizes
Orcamentarias ¢ os Orgamentos Anuais). Ressalta-se que ndo ha impedimento a instituicao
constitucional de novos limites a elaboragdo da proposta orgamentaria, conforme exposto pelo
Ministro Barroso, no ambito do Mandado de Seguranca n. 34.448/DF, segundo o qual o
entendimento de que ndo poderia emenda a Constituicdo instituir limites diferentes dos
previstos em cada Lei de Diretrizes Or¢amentérias o que envolveria inversdo de hierarquia

legislativa.

Dessa forma, embora seja claro que o NRF institui restricdes financeiras a todos os
Poderes e 6rgdos autonomos da Unido ao estabelecer limite para as despesas primarias, ele
nao reduz a autonomia de nenhum deles, uma vez que mantém a discricionariedade de cada
um para alocar e gerir seus recursos, inclusive quanto a defini¢do das suas politicas publicas e
prioridades or¢amentarias, permanecendo unicamente o dever ja previsto pelo constituinte
originario de se observar as limitagdes impostas pela propria Constituicdo e pela lei de

diretrizes orgamentarias de cada ano.

Outro ponto relevante a respeito dessa discussdo ¢ de que o NRF ndo cria qualquer
subordina¢do ou preponderancia de um Poder sobre o outro. Verifica-se no art. 107 do ADCT,
que a limitacdo de despesas primdarias ¢ imposta indistintamente a todos os Poderes,
Ministério Publico e Defensoria Publica da Unido, a partir do estabelecimento de um teto

individualizado por 6rgdo e Poder, calculado a partir de uma regra geral.

Nao obstante esse limite tenha sido estabelecido a partir de uma regra geral, aplicavel
a todos os Poderes, o NRF previu algumas regras especificas a fim de assegurar a isonomia
entre os Poderes, bem como preservar alguns direitos e garantias, como no art. 107, § 6°,
inciso III, que excluiu as despesas ndo recorrentes da Justiga Eleitoral com a realizagdo de
eleicdes da base de calculo e dos limites individualizados. Tal previsdo buscou assegurar nao
apenas o exercicio da democracia, por meio do voto, mas também de preservar as demais
despesas da Justica Eleitoral, que poderiam ser comprimidas diante da necessidade de
recursos para a realizagdo dos pleitos eleitorais. Ademais, o § 9° previu a possibilidade de
compensagdo entre limites individualizados de diferentes orgaos, restrita ao dmbito de cada

Poder, de modo a impedir a penalizagdo de um Poder em beneficio de outro.

Adicionalmente, cabe ressaltar alguns dispositivos da EC 95/2016 que fortalecem a

separacdo dos Poderes. O art. 108 concede ao chefe do Poder Executivo, detentor da primazia
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para atuar na fase de planejamento do processo orcamentario na configuracdo da separagdo
dos Poderes estabelecida pelo constituinte originario, a proposi¢ao de alteragdo dos limites a
partir do décimo exercicio de vigéncia do NRF. Essa previsdo nao afasta o juizo de valor
politico do Poder Legislativo sobre as propostas or¢amentarias, pois o dispositivo confere ao
Chefe do Executivo apenas a iniciativa de proposicdo de lei complementar, que serd
submetida a deliberacdo do Congresso Nacional. O art. 109 prevé sangdes que sdo
automaticamente aplicadas, ndo havendo interferéncia de qualquer Poder sobre outro.
Ademais, as sancdes sdo, em geral, restritas ao Poder ou 6rgdo autdbnomo que tiver suas
despesas primarias obrigatérias acima do limite de 95% do total de suas despesas primarias,

de modo a se preservar a autonomia e independéncia de cada um.
4.2.2.3 Direitos e garantias individuais

Por fim, grande parte das discussdes a respeito da constitucionalidade do NRF aborda
uma possivel tendéncia a abolir os direitos e garantias individuais, em especial, o direito a

saude e a educagdo e o direito ao acesso a justica.

O NREF fixou como base para o piso das despesas com saude e educagdo, o valor de
2017, calculado conforme previsto nos arts. 198, § 2°, I (em funcao da receita corrente liquida
para as despesas com saude) e 212 (em fun¢ao da arrecadacao de impostos para as despesas
com educacdo) da CF/1988, corrigido pela variacdo do IPCA de julho a junho do exercicio
anterior a que se refere o orcamento. Assim, as regras do NRF referentes ao piso das despesas

com saude e educagdo surtiram efeito apenas a partir de 2018.

Todas as ADIs propostas alegam que o congelamento das despesas primadrias pelo
periodo de 20 anos acarreta afronta a clausula pétrea dos direitos e garantias individuais,
prevista no art. 60, § 4°, IV, da CF/1988, impactando, principalmente, nas demandas sociais.
De acordo com os autores das ADIs, o NRF implica em claro retrocesso na aplicagdo de
recursos que importam na garantia de direitos fundamentais, afrontando a vedacdo ao
retrocesso social, uma vez que a limitagdo de gastos acarretard no sucateamento dos servicos

publicos como educagdo, saude e assisténcia juridica.

O Partido dos Trabalhadores - PT destaca na ADI 5.715/DF, que o congelamento dos
gastos com saude e educacdo estabelecidos pelo art. 110 do ADCT, que até 2017 era
calculado conforme os arts. 198, § 2° I ¢ 212 da CF/1988, levara a uma reducao dessas

despesas em relacdo as receitas e ao PIB, sendo, conforme assevera Pes e Niederauer (2018),
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uma atitude temeraria que podera restringir ou abolir tais direitos fundamentais sociais. Nesse
sentido, Vieira Junior (2016) destaca que o NRF estabelecido pela EC 95/16 além de impedir
a ampliagdo de beneficidrios, impora reducdo na cobertura realizada pelas politicas de saude e
educacdo, mitigando a esséncia protetora dos direitos sociais. Destaca, ainda, que a auséncia
de medidas compensatorias com vistas a mitigar a aniquilagdo dos direitos sociais decorrentes
do congelamento das despesas primarias pelo periodo de 20 anos torna clara a violagdo a

clausula pétrea dos direitos e garantias individuais.

Inicialmente, cabe ressaltar que ha grande debate na doutrina acerca da abrangéncia da
referida clausula pétrea, tendo em vista que o dispositivo s6 faz mengao a “direitos e garantias
individuais”. Apesar de parte da doutrina defender que por se tratar de norma excepcional
limitadora dos direitos da maioria politica, restringindo o poder reformador, deve ser
interpretada de maneira restrita, e ndo extensiva, diversos doutrinadores argumentam que o
constituinte empregou a espécie pelo género, devendo a protecdo abranger a totalidade dos

direitos fundamentais, sejam formais ou materiais (BARROSO, 2016).

A doutrina moderna constitucional, baseada no conceito de minimo existencial,
entende ndo apenas o nucleo dos direitos individuais estarem protegidos contra eventual
pretensao de supressao pelo poder reformador, mas todos os direitos fundamentais, incluindo-
se os direitos sociais (BARROSO, 2016), uma vez que a efetividade dos direitos e garantias
sociais depende da materializagdo dos direitos sociais, necessarios a garantia do minimo
existencial. Ou seja, os direitos fundamentais sdo, em ultima andlise, direitos de titularidade
individual, ainda que alguns sejam de expressdo coletiva, de modo que os direitos e garantias

individuais referidos no art. 60, § 4°, IV, da CF/1988 incluem os direitos sociais, bem como os

direitos politicos (SARLET, 2010)

Nesse sentido, Sarlet (2010) destaca que a possibilidade de um retrocesso social
alcancgar o nucleo essencial de um direito fundamental contraria a sistematica de prote¢ao aos
direitos fundamentais prevista na Constituicdo, uma vez que atinge a propria dignidade da
pessoa humana. Esse entendimento encontra respaldo na jurisprudéncia, tendo o Ministro
Celso de Mello argumentado em seu voto, no ambito do MS 24.875-1/DF que “o principio da
proibicdo do retrocesso impede, em tema de direitos fundamentais de carater social, que sejam
desconstituidas as conquistas ja alcancadas pelo cidaddo ou pela formacdo social em que ele

vive” e que, consequentemente:
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O Estado, ap6s haver reconhecido os direitos prestacionais, assume o dever ndo so
de torna-los efetivos, mas, também, se obriga, sob pena de transgressdo do texto
constitucional, a preserva-los, abstendo-se de frustrar - mediante supressao total ou
parcial - os direitos sociais ja concretizados.

Nao obstante o NRF imponha restricdo aos gastos do Estado, a EC 95/16 nao busca
abolir direitos e garantias individuais, atingindo o seu nucleo essencial, como prescreve a
doutrina e a jurisprudéncia, mas impedir o crescimento desenfreado das despesas primarias,
de modo a garantir a sustentabilidade das contas publicas e, assim, a manuten¢do da prestacao

de servicos e politicas publicas a sociedade.

E de conhecimento geral a necessidade de recursos financeiros disponiveis para a
concretizagdo das politicas publicas, bem como a escassez de recursos para o seu
financiamento, sendo imprescindivel a priorizacdo das demandas a serem atendidas. Essa
priorizagdo se dd por meio do processo orgamentario, que envolve a tomada de decisdo
politica desde a elabora¢do do Plano Plurianual, com vigéncia de 4 anos, até a execugdo
orcamentdria anual, que sofre, frequentemente, contingenciamentos a fim de adequar as

despesas publicas a meta fiscal estabelecida para cada exercicio financeiro.

Tendo em vista que os instrumentos de controle das contas publicas existentes até
2016 se mostravam insuficientes para garantir a saide das contas publicas, colocando em
risco tanto a economia nacional quanto a sustentabilidade da agdo estatal, por meio do
financiamento das diversas politicas publicas, inclusive aquelas destinadas a efetivagao dos
direitos e garantias fundamentais, foi aprovada a EC 95, de 2016, que estabeleceu limite as
despesas primarias da Unido, bem como suspendeu, durante sua vigéncia, os arts. 198 e 212,
da CF/1988, definindo, no art. 110 do ADCT, uma nova corre¢do para o piso destinado ao

financiamento das politicas de saude e educacao.

Ressalta-se que, diferentemente do levantado por muitos estudos - Vieira Junior
(2016), Pes e Niederauer (2018)- e pelas ADIs propostas, a Emenda ndo congela os gastos
sociais com saude e educagdo, tampouco resulta na redugdo dos montantes destinados ao
financiamento dessas despesas, embora também ndo assegure um crescimento do gasto
publico com tais politicas sociais (CORREIA NETO, 2019). O NRF nio estabeleceu um teto
de gastos para as despesas com saude e educagdo, mas um piso de gastos, de modo que nao
impede a expansao dessas despesas, desde que o seu aumento seja compensado pela reducao

de outra despesa, mediante priorizacdo do Poder Publico (do Poder Executivo, na elaboracao
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da proposta orcamentarias anual, tendo em vista sua autonomia, ¢ do Legislativo, na sua

apreciagdo), como ja se entendia necessario antes da sua institui¢ado.

Lima (2017, apud CORREIA NETO, 2019) destaca que a manutengdo da regra de
gasto minimo em funcdo de percentual da receita ou do incremento da arrecadacdo tributaria
seria incompativel com o NRF, na medida em que as demais despesas primarias acabariam
fatalmente comprimidas pelo crescimento dessas despesas, uma vez que disputariam o mesmo

espaco fiscal.

Adicionalmente, deve-se atentar que os argumentos que defendem a
inconstitucionalidade do NRF por afronta a cldusula pétrea dos direitos e garantias individuais,
baseia-se na ideia de que os direitos fundamentais a saude e a educagdo possuem uma relagao
substantiva, direta e essencial com as vinculagdes or¢amentarias estabelecidas no texto
constitucional, de forma que estas vincula¢des seriam garantias constitucionais a servi¢co dos
direitos fundamentais e, assim, cldusulas pétreas. Alerta-se que a rigidez orcamentaria
decorrente da vinculagdo ndo garante eficiéncia e efetividade das politicas financiadas por
estes recursos e, muitas vezes, acaba por inviabilizar o financiamento de outros setores que

ndo contam com tais prote¢des, mas, que nem por isso, deixam de ser direitos fundamentais.

Convém destacar que em 2020, ndo obstante a vigéncia do NRF, as politicas sociais de
saude, educacgdo e assisténcia social contaram com grande aporte de recursos publicos federais
a fim de financiar despesas para o enfrentamento a calamidade publica decorrente da
pandemia do novo coronavirus. Foram editadas dezenas de Medidas Provisdrias que abriram
crédito extraordinario, em valor superior a R$ 374,2 bilhdes, em favor de Ministérios como
Satude, Educacdo e Cidadania, com o objetivo de fortalecer politicas publicas de satde,
educacdo e assisténcia social com vistas ao enfrentamento a calamidade publica decorrente da

disseminag¢do do coronavirus.

Ou seja, o NRF ndo inviabilizou o financiamento das politicas sociais, ou até mesmo o
seu aumento, diante de situacdes de emergéncia, como levantado pelas ADIs propostas e por
grande parte dos estudos publicados. Embora tenha sido estabelecido um limite de despesas
primdrias da Unido, e a fixagdo de um novo piso para as politicas de saude e educagdo, ele
ndo impede a aplicacdo de valores superiores a esse minimo, tampouco impossibilita a

abertura de créditos extraordinarios além dos limites estabelecidos para as despesas primarias,
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nas hipoteses de urgéncia, relevancia e imprevisibilidade de despesas, como as decorrentes de

calamidade publica, viabilizando a a¢do publica.

CONSIDERACOES FINAIS

A Emenda Constitucional n. 95, de 2016, ao instituir o Novo Regime Fiscal, baseado
na fixagdo de limites individualizados por Poder e 6rgdo autdbnomo da Unido por um periodo
de vinte anos, trouxe grande inovagdo ao modelo fiscal adotado até entdo pelo pais, buscando,
em complemento aos instrumentos ja previstos na legislagdo orcamentédria e financeira,
garantir o controle das contas publicas e a sustentabilidade das politicas desenvolvidas pelo

Estado.

O inovador mecanismo dividiu a opinido da sociedade em geral, gerando grande
discussdao acerca da sua constitucionalidade, principalmente em relacdo aos seus efeitos em

matérias protegidas pela propria Constitui¢do, as chamadas clausulas pétreas.

Nao obstante a grande maioria dos estudos publicados defenderem a
inconstitucionalidade da nova norma constitucional, a analise desenvolvida no presente
trabalho ousou discordar do posicionamento majoritario da academia, argumentando em favor
da constitucionalidade do Novo Regime Fiscal. A andlise foi desenvolvida tendo como
premissas que a inconstitucionalidade da norma deve se dar apenas na auséncia de uma
interpretacdo legitimadora que permita sua compatibilidade com a Constitui¢do ¢ que a
interpretagdo das cldusulas pétreas deve ser feita de modo restritivo a fim de ndo limitar o

espago de conformagao destinado a democracia.

A controvérsia ainda nao foi julgada pelo Supremo Tribunal Federal, que devera fixar
entendimento em relagdo as teses inovadoras suscitadas no ambito das ADIs em tramitagao.
Essa decisdo ira entao direcionar o processo politico de reforma constitucional, bem como do

controle de constitucionalidade das normas.
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