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Resumo

A Proposta de Emenda a Constituicdo n. 172, de 2012, objetiva a inclusdo na
Constituicdo Federal de dispositivo prevendo que a “lei ndo impord nem transferird
qualquer encargo ou a prestacdo de servicos aos Estados, Distrito Federal ou aos
municipios sem a previsdo de repasses financeiros necessarios ao seu custeio”. No
presente trabalho, examina-se por uma angulacdo prospectiva, cogitada a aprovacao da
Proposta de Emenda tal como concebida originalmente, o potencial raio de alcance que
teria o referido novel dispositivo constitucional. Em primeiro lugar, faz-se uma reviséo
sobre a estrutura constitucional acerca da distribuicdo das competéncias estatais entre as
diferentes esferas de governo. Empreende-se, em seguida, 0 exame acerca do
prospectivo potencial campo de incidéncia da Proposta de Emenda & luz de algumas
hipbteses gerais e situacdes concretas. Delineada a eficacia normativa da proposicao, é
realizada, na sequéncia, & guisa de conclusdo, uma breve analise dos assunto desde a
Otica financeira. Em linhas gerais, constata-se que a Proposta de Emenda néo atinge
propriamente 0s objetivos visados, isto é, ndo implica necessérias e concretas
consequéncias em termos de redistribuicdo de responsabilidades sobre o financiamento
de politicas publicas entre as diferentes esferas de governo. Ela ndo ocasiona, assim,
impactos orcamentarios e financeiros, tirante eventuais consequéncias indiretas
dependentes de desdobramentos futuros.

Palavras-chave: Proposta de Emenda a Constitui¢do n. 172, de 2012, Pacto Federativo,
Competéncias Governamentais, Financiamento de Politicas Publicas.
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Pacto federativo e financiamento das politicas publicas: analise
prospectiva do potencial raio de incidéncia da Proposta de Emenda a
Constituicdo n. 172, de 2012

Rudinei Baumbach

1- Palavras introdutorias
A Proposta de Emenda a Constituicdo n. 172, de 2012 (PEC n. 172/2012,
numeracdo da Camara dos Deputados), de autoria do ilustre Deputado Mendonca Filho,
objetiva acrescentar o seguinte preceptivo na Constituicdo Federal — CF, incluindo-o
como paragrafo do art. 160, renumerado o atual paragrafo tnico: “A lei ndo impora nem

transferird qualquer encargo ou a prestacdo de servigos aos Estados, Distrito Federal ou

a0s municipios sem a previsdo de repasses financeiros necessarios ao seu custeio”.!

Apresentada em 16/05/2012 com as assinaturas necessarias, a PEC surgiu

acompanhada da seguinte justificativa:

A principal finalidade do Estado consiste em proporcionar meios voltados
para a realizacdo do bem-estar de seu povo. Tal objetivo pode ser alcancado
com maior ou menor eficiéncia, dependendo da forma como 0s servi¢os séo
prestados. Num Estado federal como o0 nosso, de grande extenséo territorial,
muitas vezes essa eficiéncia esta relacionada diretamente com a possibilidade
de descentralizacdo das agdes governamentais. H& servicos que embora
atribuidos ao governo central, devem ser executados pelos governos regionais
ou locais, sob pena de ndo surtirem os efeitos almejados.

Isso justifica e até impde a transferéncia de encargos de uma entidade politica
para outra, encurtando a distancia entre o Estado e seus suditos, destinatarios
de qualquer planejamento pulblico. Até por uma questdo de bom senso,
contudo, é inaceitdvel o que ja se tornou praxe entre nds, em que a Unido
delega servicos a Estados e municipios, mas ndo Ihes garante 0s recursos
financeiros necessarios a sua execucao.

Além de comprometer a eficiéncia e a qualidade dos servigos transferidos, a
pratica afeta significativamente o préprio equilibrio financeiro do pacto
federativo, por aprofundar a dependéncia dos Estados e municipios de
repasses discricionarios da Unifo. J& bastante favorecida pelo expressivo
aumento da carga tributaria e pela detencdo exclusiva do produto das
chamadas contribuicGes sociais gerais.

A presente iniciativa visa minimizar os reflexos negativos dessa praxe,
assegurando a compensacao financeira de Estados e municipios por eventuais
encargos recebidos do Poder Central.

'Eisa redacdo atual do art. 160 da Constitui¢io Federagio: “E vedada a retengdo ou qualquer restrigio a
entrega e ao emprego dos recursos atribuidos, nesta secdo, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, neles compreendidos adicionais e acréscimos relativos a impostos. Paragrafo Gnico. A
vedacgdo prevista neste artigo ndo impede a Unido e os Estados de condicionarem a entrega de recursos: |
— ao pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias; Il — ao cumprimento do disposto no art.
198, § 2°, incisos 1T e I1I”.
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O assunto a que se reporta a PEC n. 172/2012, nada obstante a singeleza do texto
proposto, é extremamente sensivel e complexo. Pondo os dois ambitos normativos em
direta comunicacéo, a pretendida inovacao constitucional se coloca de permeio, por um
lado, as financas publicas e, de outro, as competéncias dos entes federados.

Mais profundamente, pde-se em questdo o arranjo federativo da Republica,
especificamente no aspecto ligado a divisdo de recursos e responsabilidades entre os
niveis da federacdo. Nao € por acaso que a aprovacao da PEC n. 172/2012, j& alcunhada
de PEC do Pacto Federativo, estava no topo da pauta de reivindicagdes da XVIII
Marcha a Brasilia em Defesa dos Municipios, havida no final de maio do corrente ano
sob a organizacdo da Confederacdo Nacional dos Municipios.

No presente artigo, mediante olhar prospectivo, pretende-se delimitar o campo
de incidéncia que, em tese, teria tal mudanca constitucional (pressupondo-se a
aprovacao da PEC nos termos em que foi originalmente proposta, com a introducdo na
CF do dispositivo acima transcrito) e também, a partir disso, avaliar suas eventuais
repercussdes orcamentarias e financeiras.

Perseguindo tal desiderato, realiza-se, inicialmente, uma brevissima revisao
acerca da estrutura constitucional alusiva a divisdo das competéncias estatais entre as
diferentes esferas de governo. Sob tal pano de fundo, em prosseguimento, séo tateadas
algumas situaces que embalam, possivelmente, as pretensdes a que se liga a referida
PEC. Com essa abordagem indutiva, quer-se ir delimitando paulatinamente o potencial
raio de alcance da proposta para, ao fim, tirar-se uma conclusdo geral a respeito do
ponto. A partir disso, é levada a cabo, finalmente, na extensdo do que é possivel realizar

no presente momento e contexto, uma analise do assunto no &mbito orgamentario.

2- Estrutura da reparticdo das competéncias estatais

“A Republica Federativa do Brasil”, como consta do art. 1° da CF, ¢ “formada
pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, [e] constitui-se
em Estado Democratico de Direito”. No que respeita a organizacdo politico-
administrativa, a Republica “compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, todos autdnomos, nos termos [da] Constitui¢do” (CF, art. 18).

A garantia de autonomia dos entes unidos em um Estado federado depende, por
certo, da delimitacdo de um ambito de atuacdo para qual. Para esse efeito, é ponto

fundamental, por um lado, a designacdo de certas responsabilidades governamentais
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para cada esfera da federacéo e, por outro lado, a viabilizacdo de meios financeiros para
se fazer frente as despesas envolvidas no cumprimento de tais incumbéncias.

Em nossa Constituicdo Federal, pelo lado do financiamento, a questdo se
resolve, essencialmente, por intermédio da estipulacdo de certas competéncias
tributarias para cada patamar federativo. E tambem pela participacdo das esferas
estadual e municipal de governo no produto da arrecadacdo dos tributos, conforme
pertinente, federal e/ou estadual (cf. CF, art. 145 e ss.).

Pelo lado que corresponde as despesas, observa-se a atribuicdo de determinadas
competéncias administrativas e/ou legislativas para cada estrato da federacdo, muitas
vezes de maneira um tanto nebulosa, em particular no tocante as competéncias comuns
e concorrentes. O aspecto € estruturado da seguinte maneira pela Constituigdo:

- Certas competéncias de cunho administrativo sdo exclusivas da Unido,

indelegaveis (art. 21, principalmente);

- Existem também competéncias legislativas privativas da Unido, delegéaveis aos
Estados em alguma medida mediante lei complementar (cf. art. 22);

- H& um amplo conjunto de competéncias administrativas comuns da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, cabendo a lei complementar fixar

normas para a cooperacao entre os entes federados (art. 23);

- A Unido, os Estados e o Distrito Federal ttm competéncia concorrente para
legislar sobre dados temas. Nesse ambito, a Unido cabe apenas fixar normas
gerais, 0 que ndo exclui a competéncia suplementar dos Estados. Inexistindo lei

federal, a competéncia dos Estados é plena (art. 24);

- Aos Estados pertencem as atribuicbes que ndo lhes sejam vedadas na
Constituicdo (art. 25, § 1°);

- H& também determinadas competéncias préprias dos Municipios (art. 30).

O assunto é sabidamente intricado, ainda mais no que tange as competéncias
comuns e concorrentes. Nesses campos, por via de regra, ndo ha como se encontrar na
Constituicdo, sendo em cardter indicativo e esquematico, um discrime do que seja
responsabilidade de cada esfera governamental.

O fracionamento de uma dada competéncia comum, com a imputacao especifica
de incumbéncias para a Unido, os Estados e os Municipios, pode ser concretizada, em

tese, mediante lei da Unido (lei que teria, entdo, carater nacional). Claramente, isso ndo
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poderia redundar, porém, em oneragdo excessiva de uma ou outra esfera federativa,
tampouco resultar na exclusdo da responsabilidade, que é de todas e de caréater
constitucional, de quaisquer delas sobre a atividade de competéncia comum.

Ademais, a Constituicdo preconiza e enfatiza a atuacdo cooperada dos entes
federados, em carater geral e especificamente em relacdo as competéncias comuns. O
parégrafo unico do art. 23 da CF, que trata das competéncias comuns, estabelece que
“[1]eis complementares fixardo normas para a cooperacao entre a Unido e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do
bem-estar em ambito nacional” (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n. 53, de
2006).

Ja 0 art. 241 da Carta Magna prescreve que a “Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei os consorcios publicos e 0s
convénios de cooperacdo entre os entes federados, autorizando a gestdo associada de
servicos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos,
pessoal e bens essenciais a continuidade dos servicos transferidos” (Redagdo dada pela

Emenda Constitucional n. 19, de 1998).

3- O alcance da PEC n. 172/2012 a luz de algumas hipoteses

A seguir, sdo esquadrinhadas rapidamente algumas das diferentes situagdes que
se pode cogitar e que sdo relacionaveis, quando menos, ao tema geral a que se vincula a
PEC. Busca-se averiguar, em particular, se tais hipoteses restariam incluidas, em tese,
no raio de incidéncia que teria o dispositivo objeto da PEC n. 172/2012, uma vez
incluido na Constituicdo. Sendo prestigiada uma abordagem ampla e horizontalizada,
ndo se pretende esgotar o assunto, tampouco oferecer analises conclusivas sobre cada
ponto explorado.

Conveém insistir que ndo se esta considerando, por impossibilidade ldgica,
eventual mudanca no teor da PEC, a qual, por certo, podera vir a ser aprimorada no
decorrer no processo legislativo. Vale dizer, pressupde-se o acréscimo do seguinte
preceito a Constitui¢do, aprovada a PEC, pois, como inicialmente proposta: “A lei ndo
impord nem transferird qualquer encargo ou a prestacdo de servicos aos Estados,
Distrito Federal ou aos municipios sem a previsdo de repasses financeiros necessarios
ao seu custeio.”

Essa redacdo tem potencial de abarcar, também, os lagos entre Estados e

Municipios, que podem se concretizar, em tese, em situa¢Bes analogas a algumas das

9
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que sdo examinadas em seguida. As analises abaixo, porém, consideram exclusivamente
0 ponto de vista das relagOes federativas entre, de um lado, a Unido e, de outro, 0s
Estados e Municipios.

3.1- Isencgéo de tributo federal

Os Estados e Municipios tém participacdo, diretamente ou por meio de fundos,
no produto da arrecadacgdo de alguns tributos da Unido, hipotese a que serve de exemplo
0 caso do Imposto Sobre Produtos Industrializados (vide CF, art. 153, 1V, e art. 159, | e
I, e §3°.

Nessas situacdes, atos normativos da Unido que impliquem reducdo do tributo
(isengdo, reducdo de aliquota, mudanca de base de calculo, etc.) acabam por afetar,
também, os cofres dos Estados e Municipios.

A PEC n. 172/2012 nao diz respeito a tal situacao (a ndo ser que se entenda, em

interpretacdo implausivel, que se trate de imposi¢do ou transferéncia de encargo).

3.2- Servicos de competéncia da Unido

Algumas incumbéncias governamentais sdo de competéncia exclusiva da Uniéo,
indelegaveis (CF, art. 21, p. ex.). H4, entretanto, casos de competéncia federal
legislativa (CF, art. 22, caput e p. u.) ou administrativa passivel de delegacéo (a0 menos
um ou outro ligado a contexto de especificacdo precisa, em lei federal, de
responsabilidades da Unido referentes a uma competéncia comum, prevista a
possibilidade de delegagéo).

Situacdes do género estariam, em tese, sob o campo de incidéncia da PEC n.
172/2012. Nao é facil identificar, porém, repercussdes praticas disso, quer dizer, a
aprovacao da PEC ndo representaria inovacao no cenario em perspectiva. Isso porque o
ente delegatério, no caso de delegacdo legislativa ligada as competéncias privativas da
Unido (CF, art. 22, p. u.), podera optar por ndo exercer a competéncia delegada (e é
dificil vislumbrar o dispéndio de recursos financeiros nessa situacdo, a nao ser
mediatamente).

Ja no caso de competéncia administrativa propria da Unido, a sua eventual
imputacdo a outra esfera de governo ndo podera ser efetivada de maneira heterbnoma,
impositiva. Tal parecer deflui do fato de que ndo ha hierarquia entre os entes federados.
Em funcdo disso, a Unido carece da prerrogativa de impor, transferir ou delegar
unilateralmente aos Estados ou Municipios a realizagdo dos servicos publicos que a ela

sejam cometidos.

10
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N&o é por acaso que a delegacdo de rodovias e portos federais e de atribuigdes
pertinentes a area ambiental, p. ex., dependam da celebracdo de convénio e, portanto, do
concurso da vontade do ente publico delegatario (cf.. Lei n. 9.277/1996 e Lei
Complementar n. 140/2011).

3.3- Especificacdo das competéncias comuns

Conforme ja assinalado, a CF atribui algumas competéncias a todos os entes da
federacdo (art. 23, em particular). Por via de regra, a Constituicdo ndo apresenta
qualquer subdivisdo dessas competéncias comuns, tampouco disciplina qualquer
incumbéncia especifica para esta ou aquela esfera da federacdo. Quando isso porventura
couber, competira a Unido fazé-lo mediante lei (de natureza nacional), e também, em
tese, a cada Estado no seu respectivo dmbito, atingindo os municipios pertinentes.

Tudo aponta que é, sobretudo, nesta area das competéncias administrativas
comuns, e correlacionadas competéncias legislativas concorrentes, que se localiza o
ponto sensivel a que se reporta a PEC n. 172/2012. O preceptivo que ela introduz na
Constituicdo viria a regular, tudo indica que sim, a atuacdo normativa da Unido
referente a imputacdo de responsabilidades ligadas as competéncias comuns, quer pelo
angulo subjetivo (incumbéncias de cada esfera de governo), quer pelo prisma objetivo
(especificas atribuicbes em termos, p. ex., de natureza e prazo de concretizacao).

Embora incidisse a norma objeto da PEC, é bastante duvidoso, porém, que a
circunstancia pudesse ocasionar qualquer efeito pratico em termos diretos e precisos no
plano da validade e da aplicacdo do direito surgido da acdo da Unido para especificar e
dividir incumbéncias ligadas as competéncias comuns (provavelmente haveria, porém,
implicacOes palpéveis no plano simbdlico e na seara da cria¢do do direito, quer dizer, no
processo legislativo federal). Isso porque a pretendida mudancga constitucional, como
delineada até o momento, ndo poderia ter o alcance sugerido pela sua literalidade, e o
alcance que poderia ter muito provavelmente nao induziria inovacdo significativa em
relacdo ao quadro ja existente.

O dispositivo que a PEC colima incluir na Constituigdo, rememore-se, tem o
seguinte conteudo: a “lei ndo impora nem transferira qualquer encargo ou a prestacao de
servicos aos Estados, Distrito Federal ou aos municipios sem a previsdo de repasses
financeiros necessarios ao seu custeio”. Perceba-se que tal preceito, uma vez
interpretado no contexto constitucional a que pertence, jamais iria render exegese fiel a

sua textualidade.
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E que a diccdo literal conduz ou & vedacdo prética ao exercicio pela Unio das
competéncias legislativas relacionaveis ao preceito (caso a Unido ndo queira arcar com
as despesas envolvidas) ou, em relacdo as competéncias comuns, a federalizacdo, ao
menos do financiamento, do que seja ligado a imposicédo de encargos ou de prestacao de
servico (vale dizer, as competéncias comuns como gue se convolariam em competéncias
da Unido, ainda quando a Unido viesse a distribuir equitativamente entre os diferentes
entes da federagéo as incumbéncias ligadas a dada competéncia comum).

Se 0 preceito ndo pode ter, como aqui reputado, a dimensdo sugerida pela sua
textualidade, sua eficacia haveria de ser balizada segundo uma logica principiologica,
considerado o contexto constitucional. Provavelmente, chegar-se-ia a conclusdo de que,
nada obstante a letra da novel disposigéo constitucional, a Unido tem sim a prerrogativa
de impor encargos aos Estados e Municipios desde que proceda proporcionalmente,
distribuindo de forma equanime as responsabilidades da competéncia comum nos
diferentes niveis federativos, inclusive o federal.

Sucede que essa exigéncia de divisdo igualitaria de incumbéncias, como critério
de averiguacdo da validade de tal divisdo, ja é algo presente entre nds, como dado
conatural a existéncia de competéncias comuns no contexto federativo. Assim, a
alteracéo constitucional em tela ndo contemplaria, em verdade, qualquer inovacgdo. N&o
se concebe normativamente, embora possa ser o quadro no plano performativo em tal ou
qual campo especifico, que a divisdo das competéncias comuns e/ou 0 seu
financiamento possa ser realizado de maneira desigual, com gravame desproporcional
de certa esfera de governo (tirante, por certo, a hipotese de reparticdo desigual de

responsabilidades em marcos consensuais).

3.4- Salario minimo e situagdes analogas

Compete privativamente a Unido legislar sobre direito do trabalho (CF, art. 22,
1), prerrogativa a que se conecta a incumbéncia, também da Unido, de fixar em lei
salario minimo nacionalmente unificado (CF, art. 7°, IV). Salario minimo é direito
também dos servidores publicos estatutarios (CF, art. 39, § 3°).

Assim sendo, ao estatuir o valor do salario minimo, a Unido acaba por afetar,
reflexamente, as finangas estatuais e municipais, & propor¢do que haja nessas esferas
governamentais agentes remunerados pelo minimo. Pelo que se tem noticia, a questéo ¢

particularmente importante para 0s Municipios pequenos e relativamente mais pobres, e
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tornou-se grave nos ultimos anos em virtude dos aumentos reais havidos no salario
minimo.

N&o se vislumbra a possibilidade de a PEC n. 172/2012, no seu conteudo
original, alcancar essa hipotese. Para abrangé-la, seria conveniente, sendo necessario,
conceber um dispositivo especifico (se a regra assim surgida viesse simplesmente a
responsabilizar a Unido pelos gastos das outras esferas de governo em virtude de
aumentos no minimo, ela seria declarada inconstitucional muito provavelmente, sem
embargo de ter sido positivada via emenda constitucional).

Essa avaliacdo, com as adaptacGes cabiveis, alcanca também situagdes
assemelhadas a do salario minimo: fixagdo de piso salarial de categorias profissionais,
competéncia da Unido (CF, art. 7°, VV — observados certos parametros, os Estados podem
exercer tal prerrogativa, que foi delegada pela Unido mediante a Lei Complementar n.
103/2000); e duracdo do trabalho de categorias profissionais, outra matéria de direito do
trabalho, de competéncia da Unido (CF, art. 22, I, e art. 7°, XIlI — se a duragdo maxima
do trabalho é reduzida, para dispor do mesmo volume de méo de obra é preciso manter
na folha de pagamento um ndmero maior de profissionais).

Tramitam ou tramitaram no Congresso Nacional proposicdes ligadas a tais
aspectos em relacéo, p. ex., aos profissionais de enfermagem (PL n. 2.295/2000, PLS n.
161/1999 de origem) e aos psicologos (PL n. 5.440/2009 e PL n. 3.338/2008, este
chegou a ser aprovado, mas foi objeto de veto total — eis as razbes deduzidas pelos
Ministérios do Planejamento, Orcamento e Gestdo, da Fazenda e da Saude, ao se
manifestarem pelo veto: “A reducdo da jornada semanal proposta impactaria o
orcamento de entes publicos, notadamente municipais, com possivel prejuizo a politica
de atendimento do Sistema Unico de Salde - SUS, podendo, ainda, elevar o custo
também para o setor privado de saude, com 6nus ao usuario. Ademais, para além de nédo
contar com regras de transicdo para os diversos vinculos juridicos em vigor, a medida
ndo veio acompanhada das estimativas de impacto orgcamentario, em desacordo com a
Lei de Responsabilidade Fiscal. Por fim, a negociacao coletiva permite a harmonizacéo

dos interesses dos gestores da salde e representantes da categoria profissional”).

3.5- O caso da desativacgao dos lixdes
Entre as diversas arrojadas ambicbes da Lei n. 12.305/2010, que instituiu a
Politica Nacional de Residuos Solidos, estava o ousadissimo objetivo de promover o

fechamento de todos os lixdes e aterros controlados até agosto de 2014, substituindo-o0s
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por aterros sanitarios (cf. arts. 3°, VIII, e 54 da Lei, que foi publicada em 03/08/2010).
Mais do que isso, alids, sob certo aspecto. A meta dizia respeito a disposic¢do final
ambientalmente adequada dos rejeitos (rejeitos sdo os residuos ndo passiveis de
reaproveitamento por qualquer meio técnica e economicamente viavel — vide art. 3°, VII
e VIII, e art. 54), o que pressupdem a implantacdo de sistema de coleta seletiva (como,
inclusive, consta expressamente do regulamento da Lei, Decreto n. 7.404/2010, art. 9°, §
19).

O topico é umbilicalmente associado a tematica ambiental, assunto de
competéncia administrativa comum e legislativa concorrente (CF, arts. 23, VI, e 24 VI,
p. ex.). Sucede que o servico de coleta de lixo é de natureza local e, assim, sob a algada
dos municipios (CF, art. 30, V), e a isso € atrelado, muito razoavelmente, o dever de
proceder a correta destinacdo do lixo recolhido, conforme prescrito pela técnica
pertinente, e exigido na legislacdo ambiental.

Por essa via, 0 objetivo de realizar a desativacdo dos lixdes, fixado pela Uni&o
sob termo final, recaiu sobretudo sobre os ombros dos Municipios (se bem que, em
realidade, os lixGes ja estdo tecnicamente proibidos no Brasil desde a vigéncia da Lei n.
6.938/1981, que estatuiu a Politica Nacional do Meio Ambiente, e sua existéncia
constitui, em tese, crime desde a entrada em vigor da Lei n. 9.605/1998, que trata das
sancdes as condutas lesivas ao meio ambiente).

A meta de desativacdo dos lixdes, e prazo respectivo, vinculava-se, no contexto
da lei, a um conjunto amplo de medidas a serem empreendidas pela Unido, Estados,
empresas e sociedade civil em geral. Muitas dessas providéncias ndo foram tomadas
ainda, ou ndo foram adotadas no tempo prdprio, 0 que, por certo, repercutiu
negativamente, ao menos em alguns casos, nos esforgos municipais relativos ao assunto.
Sob tais parametros, ndo € possivel imputar apenas aos Municipios a responsabilidade
pelo fracasso na conquista do objetivo. Houve avancos, mas centenas de municipios, € 0
Distrito Federal, ainda mantém lix8es (ha um breve balanco sobre o assunto, otimista,
nesta pagina: http://www.mma.gov.br/informma/item/10272-pol%C3%ADtica-de-
res%C3%ADduos-s%C3%B3lidos-apresenta-resultados-em-4-anos).

Se estivesse vigorando, na época pertinente, o dispositivo que se pretende incluir
na Constituicdo por intermédio da PEC n. 172/2012, é provavel que a circunstancia
tivesse afetado o processo legislativo, e o contetido decorrente, da Politica Nacional de

Residuos Solidos. Talvez tivesse havido, p. ex., a defini¢do de atribuicdo mais firme e
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precisa da Unido sobre o ponto em termos de financiamento, a isso se conectando
diretamente o prazo para a desativagdo dos lixdes.

Mas se a lei tivesse saido, nesta situacdo cogitada, com o exato mesmo contetdo
no que tange ao aspecto em analise, a regra relativa ao prazo de fechamento dos lixdes
ndo seria considerada inconstitucional, pois detém, a rigor, carater meramente expletivo.
Por for¢ca da incidéncia da legislacdo ambiental, a existéncia de lixGes ja € situacdo
ilicita hA muitos anos. E dizer, a expiracéo do prazo previsto na Lei n. 12.305/2010 sem
que tenha havido a desativacdo de dado lixdo ndo produz uma verdadeira novidade. A
existéncia do lix&o era fato irregular antes de vencido o prazo e, obviamente, continuara

sendo depois de ser ele ultrapassado.

3.6- O caso do piso salarial do magistério

Um caso rumoroso intimamente ligado as relacdes federativas, sempre
lembrado, inclusive em relacdo a PEC n. 172/2012, diz respeito ao piso salarial
profissional nacional para os profissionais do magistério publico da educacdo basica.
Tal questdo ndo seria em nada afetada, porém, pela eventual aprovacdo da indigitada
PEC. O dispositivo assim enxertado na CF seria concebido, quase que certamente, como
norma geral, excetuada pelo preceito que autoriza a Unido a fixar o piso salarial do
magistério. Tal poder, portanto, ndo seria revogado.

Apenas foi admitida a fixacdo pela Unido do piso dos professores do ensino
basico, abrangidos 0s que sejam servidores estatuais ou municipais, exatamente porque
tal poder Ihe foi cometido expressa e especificamente pela Constituicdo, posto que pelas
méos do poder constituinte derivado. A Emenda Constitucional n. 53/2006 incluiu entre
os principios com base nos quais deve ser ministrado o ensino a previsdo de um “piso
salarial profissional nacional para os profissionais da educagdo escolar publica, nos
termos de lei federal” (CF, art. 206, VIII). A referida Emenda também introduziu, no
Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias — ADCT, norma prevendo que,

29 €6

observados certos aspectos, “a lei dispora sobre” “prazo para fixar, em lei especifica,
piso salarial profissional nacional para os profissionais do magistério publico da
educagao basica” (art. 60, III, “e”).

Fundamentada nisso, a Unido editou a Lei n. 11.738/2008, que fixou
inicialmente em R$ 950,00 o piso salarial profissional nacional para os profissionais do
magisterio publico da educacdo bésica (art. 2°). Tal piso foi atrelado ao vencimento

bésico inicial (art. 2°, 8 1°), ndo a remuneracdo (vencimento conjugado com outras
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parcelas), como talvez fosse de se esperar. Alem disso, foi fixado limite maximo de
carga horéria, proporcionalmente ao total, para o desempenho de atividades de interagdo
com os alunos (art. 2°, § 49).

Chegou a ser estipulada obrigacdo de a Unido complementar o financiamento
das despesas decorrentes da implementacdo do piso salarial. N&do houve, entretanto, a
fixacdo de regras especificas sobre prazos, procedimentos, montantes ou percentuais e,
além do mais, os recursos envolvidos em tal complementacdo seriam hauridos do
montante total da complementacdo da Unido aos fundos estaduais de manutencdo e
desenvolvimento da educacdo basica e de valorizagdo dos profissionais da educacao,
isto é, ndo haveria complementacdo em funcdo do piso se, pelas regras pertinentes, nao
existisse complementacdo da Unido a dado fundo estadual (cf. art. 4° da Lei n.
11.738/2008, que se remete ao art. 60, VI, do ADCT).

Um conjunto de pontos da lei do piso foi impugnado por alguns Estados-
membros em acdo direta de inconstitucionalidade (ADI n. 4.167). Revendo inclusive
solugdes prestigiadas por ocasido da medida cautelar adotada no processo, 0 Supremo
Tribunal Federal julgou a demanda improcedente (houve empate na votacdo quanto a
constitucionalidade do § 4° do art. 2° e, assim, a decisdo sobre tal aspecto ndo se
revestiu de eficacia geral e vinculante). Eis as ementas dos acérddos proferidos no feito
(da medida cautelar, do julgamento do mérito, e dos embargos de declaracdo a tal

aresto):

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA
CAUTELAR (ART. 10 E § 1° DA LEI 9.868/1999). CONSTITUCIONAL.
ADMINISTRATIVO. PISO SALARIAL NACIONAL DOS
PROFESSORES PUBLICOS DE ENSINO FUNDAMENTAL. LEI
FEDERAL 11.738/2008. DISCUSSAO ACERCA DO ALCANCE DA
EXPRESSAO "PISO" (ART. 2°, caput e §1°). LIMITACAO AO VALOR
PAGO COMO VENCIMENTO BASICO INICIAL DA CARREIRA OU
EXTENSAO AO VENCIMENTO GLOBAL. FIXACAO DA CARGA
HORARIA DE TRABALHO. ALEGADA VIOLA(;AO DA RESERVA DE
LElI DE INICIATIVA DO CHEFE DO EXECUTIVO PARA DISPOR
SOBRE O REGIME JURIDICO DO SERVIDOR PUBLICO (ART. 61, § 1°,
I, C DA CONSTITUICAO). CONTRARIEDADE AO PACTO
FEDERATIVO (ART. 60, § 4° E I, DA CONSTITUICAO).
INOBSERVANCIA DA REGRA DA PROPORCIONALIDADE. 1. Acio
Direta de Inconstitucionalidade, com pedido de medida cautelar, ajuizada
contra o art. 2°, caput e § 1° da Lei 11.738/2008, que estabelecem que o piso
salarial nacional para os profissionais de magistério publico da educacéo
basica se refere a jornada de, no maximo, quarenta horas semanais, €
corresponde & quantia abaixo da qual os entes federados ndo poderdo fixar o
vencimento inicial das carreiras do magistério publico da educacgdo basica. 2.
Alegada violacdo da reserva de lei de iniciativa do Chefe do Executivo local
para dispor sobre o regime juridico do servidor publico, que se estende a
todos os entes federados e aos municipios em razdo da regra de simetria
(aplicacéo obrigatéria do art. 61, § 1° Il, ¢ da Constitui¢do). Suposta
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contrariedade ao pacto federativo, na medida em que a organizacdo dos
sistemas de ensino pertinentes a cada ente federado deve seguir regime de
colaboracédo, sem imposicGes postas pela Unido aos entes federados que ndo
se revelem simples diretrizes (arts. 60, § 4°, | e 211, § 4° da Constitui¢ao.
Inobservancia da regra de proporcionalidade, pois a fixacdo da carga horaria
implicaria aumento imprevisto e exagerado de gastos publicos. Auséncia de
plausibilidade da argumentagdo quanto a expressdo "para a jornada de, no
méaximo, 40 (quarenta horas)", prevista no art. 2°, § 1°. A expressdo "de
quarenta horas semanais” tem por fungdo compor o calculo do valor devido a
titulo de piso, juntamente com o pardmetro monetario de R$ 950,00. A
auséncia de parametro de carga horéaria para condicionar a obrigatoriedade da
adocdo do valor do piso poderia levar a distor¢Ges regionais e potencializar o
conflito judicial, na medida em que permitiria a escolha de cargas horéarias
desproporcionais ou inexequiveis. Medida cautelar deferida, por maioria,
para, até o julgamento final da acdo, dar interpretacdo conforme ao art. 2° da
Lei 11.738/2008, no sentido de que a referéncia ao piso salarial é a
remuneracdo e ndo, tdo-somente, o vencimento basico inicial da carreira.
Ressalva pessoal do ministro-relator acerca do periculum in mora, em razéo
da existéncia de mecanismo de calibracdo, que postergava a vincula¢do do
piso ao vencimento inicial (art. 2°, § 2°). Proposta ndo acolhida pela maioria
do Colegiado. CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. FIXAQAO DA
CARGA HORARIA DE TRABALHO. COMPOSICAO. LIMITACAO DE
DOIS TERCOS DA CARGA HORARIA A INTERACAO COM
EDUCANDOS (ART. 2° § 4° DA LEI 11.738/2008). ALEGADA
VIOLACAO DO PACTO FEDERATIVO. INVASAO DO CAMPO
ATRIBUIDO AOS ENTES FEDERADOS E AOS MUNICIPIOS PARA
ESTABELECER A CARGA HORARIA DOS ALUNOS E DOS
DOCENTES. SUPOSTA CONTRARIEDADE As REGRAS
ORCAMENTARIAS (ART. 169 DA CONSTITUICAO). AUMENTO
DESPROPORCIONAL E IMPREVISIVEL DOS GASTOS PUBLICOS
COM FOLHA DE SALARIOS. IMPOSSIBILIDADE DE ACOMODACAO
DAS DESPESAS NO CICLO OR(;AMENTARIO CORRENTE. 3.
Plausibilidade da alegada violagdo das regras orgamentarias e da
proporcionalidade, na medida em que a reducdo do tempo de interacdo dos
professores com os alunos, de forma planificada, implicaria a necessidade de
contratagdo de novos docentes, de modo a aumentar as despesas de pessoal.
Plausibilidade, ainda, da pretensa invasdao da competéncia do ente federado
para estabelecer o regime didatico local, observadas as diretrizes
educacionais estabelecidas pela Unido. Ressalva pessoal do ministro-relator,
no sentido de que o proprio texto legal ja conteria mecanismo de calibracéo,
que obrigaria a adogdo da nova composicao da carga horéria somente ao final
da aplicacéo escalonada do piso salarial. Proposta ndo acolhida pela maioria
do Colegiado. Medida cautelar deferida, por maioria, para suspender a
aplicabilidade do art. 2°, § 4° da Lei 11.738/2008. CONSTITUCIONAL.
ADMINISTRATIVO. PISO SALARIAL. DATA DE INICIO DA
APLICA(;AO. APARENTE CONTRARIEDADE ENTRE O DISPOSTO
NA CLAUSULA DE VIGENCIA EXISTENTE NO CAPUT DO ART. 3°
DA LEI 11.738/2008 E O VETO APOSTO AO ART. 3°, | DO MESMO
TEXTO LEGAL. 4. Em razdo do veto parcial aposto ao art. 3° | da Lei
11.738/2008, que previa a aplicagdo escalonada do piso salarial ja em 1° de
janeiro de 2008, a razdo de um terco, aliado & manutengdo da norma de
vigéncia geral inscrita no art. 8° (vigéncia na data de publicacéo, isto é,
17.07.2008), a expressdo "o valor de que trata o art. 2° desta Lei passara a
vigorar a partir de 1° de janeiro de 2008", mantida, poderia ser interpretada de
forma a obrigar o célculo do valor do piso com base ja em 2008, para ser
pago somente a partir de 2009. Para manter a unicidade de sentido do texto
legal e do veto, interpreta-se o art. 3° para estabelecer que o célculo das
obrigacdes relativas ao piso salarial se dard a partir de 1° de janeiro de 2009.
Medida cautelar em acgéo direta de inconstitucionalidade concedida em parte.
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CONSTITUCIONAL. FINANCEIRO. PACTO FEDERATIVO E
REPARTICAO DE COMPETENCIA. PISO NACIONAL PARA O0S
PROFESSORES DA EDUCAGCAO BASICA. CONCEITO DE PISO:
VENCIMENTO OU REMUNERACAO GLOBAL. RISCOS FINANCEIRO
E ORCAMENTARIO. JORNADA DE TRABALHO: FIXACAO DO
TEMPO MINIMO PARA DEDICACAO A ATIVIDADES EXTRACLASSE
EM 1/3 DA JORNADA. ARTS. 2° 8§ 1° E 4° 3°, CAPUT, Il E Il E 8°,
TODOS DA LEI 11.738/2008. CONSTITUCIONALIDADE. PERDA
PARCIAL DE OBJETO. 1. Perda parcial do objeto desta acdo direta de
inconstitucionalidade, na medida em que o cronograma de aplicagdo
escalonada do piso de vencimento dos professores da educacdo bésica se
exauriu (arts. 3° e 8° da Lei 11.738/2008). 2. E constitucional a norma geral
federal que fixou o piso salarial dos professores do ensino médio com base
no vencimento, e ndo na remuneracdo global. Competéncia da Unido para
dispor sobre normas gerais relativas ao piso de vencimento dos professores
da educacdo basica, de modo a utilizd-lo como mecanismo de fomento ao
sistema educacional e de valorizacdo profissional, e ndo apenas como
instrumento de protegio minima ao trabalhador. 3. E constitucional a norma
geral federal que reserva o percentual minimo de 1/3 da carga horéria dos
docentes da educagdo bésica para dedicacdo as atividades extraclasse. A¢do
direta de inconstitucionalidade julgada improcedente. Perda de objeto
declarada em relacdo aos arts. 3° e 8° da Lei 11.738/2008.

EMBARGOS DE DECLARACAO. PROPOSITO MODIFICATIVO.
MODULACAO TEMPORAL DOS EFEITOS DE DECLARACAO DE
CONSTITUCIONALIDADE. ACOLHIMENTO PARCIAL. AGRAVO
REGIMENTAL. EFICACIA DAS DECISOES PROFERIDAS EM
CONTROLE CONCENTRADO DE CONSTITUCIONALIDADE QUE
FOREM OBJETO DE RECURSO DE EMBARGOS DE DECLARACAO.
PERDA DE OBJETO. PISO NACIONAL DO MAGISTERIO DA
EDUCACAO BASICA. 1. A Lei 11.738/2008 passou a ser aplicavel a partir
de 27.04.2011, data do julgamento de mérito desta acdo direta de
inconstitucionalidade e em que declarada a constitucionalidade do piso dos
professores da educacdo bésica. Aplicacdo do art. 27 da Lei 9.868/2001. 2.
Nao cabe estender o prazo de adaptacdo fixado pela lei, nem fixar regras
especificas de reforgo do custeio devido pela Unido. Matéria que deve ser
apresentada a tempo e modo préprios aos 6rgdos competentes. 3. Correcdes
de erros materiais. 4. O amicus curie ndo tem legitimidade para interpor
recurso de embargos de declaracdo. Embargos de declaragdo opostos pelo
Sindifort ndo conhecidos. 5. Com o julgamento dos recursos de embargos de
declaracéo, o agravo regimental interposto da parte declaratéria do despacho
que abriu vista dos autos & Unido e ao Congresso Nacional perdeu seu objeto.
Recursos de embargos de declaragdo interpostos pelos Estados do Rio
Grande do Sul, Ceara, Santa Catarina e Mato Grosso parcialmente acolhidos
para (1) corregdo do erro material constante na ementa, para que a expressdo
“ensino médio” seja substituida por “educagdo basica”, ¢ que a ata de
julgamento seja modificada, para registrar que a “a¢do direta de
inconstitucionalidade ndo foi conhecida quanto aos arts. 3° e 8° da Lei
11.738/2008, por perda superveniente de seu objeto, e, na parte conhecida,
ela foi julgada improcedente”, (2) bem como para estabelecer que a Lei
11.738/2008 passou a ser aplicavel a partir de 27.04.2011. Agravo regimental
interposto pelo Estado do Rio Grande do Sul que se julga prejudicado, por
perda superveniente de seu objeto.

Em razdo por certo do teor do texto constitucional resultante da emenda
pertinente, sequer chegou a ser posta em questdo a possibilidade, em tese, de a Unido
fixar o piso salarial (nada obstante, como razdo de decidir, o0 Min. Marco Aurélio, voto

vencido na assentada, dava por inconstitucional a emenda constitucional que houvera
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atribuido semelhante competéncia a Unido). Os Estados demandantes acusavam de
inconstitucional tdo-somente, além de dispositivos ligados a vigéncia/producdo de
efeitos da lei, a cristalizacdo do teto em ligacdo ao vencimento (e ndo a remuneragéo), a
definicdo de uma carga horaria maxima semanal de quarenta horas (a se fiar pelo voto
do Min. Gilmar Mendes, constata-se que tal regra incide exclusivamente para fins de
calculo do teto), e a norma relativa a0 maximo proporcional, na composi¢do da carga
horéria, a ser preenchido com atividades de interagdo com os alunos.

E oportuno recordar que a educacdo, pelo angulo do cidaddo, é um direito
fundamental de cunho social (CF, arts. 6° e 205). Pela Otica dos entes publicos, trata-se
de um dever que constitui competéncia administrativa comum e legislativa concorrente
(CF, arts. 23, V, 24, IX, e 205), cabendo privativamente a Unido legislar sobre as
respectivas diretrizes e bases (CF, art. 22, XXIV). Os sistemas de ensino da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios deverdo ser organizados em regime de
colaboracdo (art. 211, caput, e § 4°. Os Municipios atuardo prioritariamente na
educacéo infantil e no ensino fundamental, e os Estados e o Distrito Federal no ensino
fundamental e médio (CF, art. 211, 88 2° e 3°). A Unido, além de organizar e financiar o
sistema federal de educagdo, exercera “funcao redistributiva e supletiva, de forma a
garantir equalizacdo de oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade do
ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios” (CF, art. 211, § 1°).

As relagdes funcionais entre os entes publicos e os seus professores sdo
reguladas pela legislacédo respectiva de cada esfera de governo (estatuto dos servidores e
lei ou leis outras, que fixem a remunera¢do). Dada a natureza federada da Republica, e a
regra segundo a qual cabe a cada ente federado estabelecer o regime juridico de seus
funcionarios (CF, art. 39), seria de todo inconcebivel, ndo fosse a positivacdo na
Constituicdo de regra excepcional especifica de inegavel mérito pelo prisma material,
que a Unido pudesse se imiscuir nas relacGes entre os demais entes federados e seus
servidores, quanto mais se 0 caso resultasse, ainda por cima, em obrigacGes financeiras
diretas.

Dentro dos marcos de uma competéncia comum, na hipétese houve, sem duvida,
a imposicéo de encargos aos Estados e Municipios mediante lei promanada da Unido. E
ndo houve, ao menos de acordo com a ética estadual e municipal, a previsdo de repasses

financeiros da Unido em termos satisfatorios. Consoante ja desenvolvido, a PEC n.
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172/2012, porém, ndo alcancaria o caso, que € fundamentado em disposicOes
constitucionais especificas, decorrentes de outra proposta de emenda & Constituicao.
Calha mencionar que o exame realizado neste topico tem aplicabilidade, na
extensdo pertinente, mutatis mutandis, ao caso do piso salarial nacional dos agentes
comunitarios de saude e dos agentes de combate as endemias (CF, art. 198, § 5°,
introduzido mediante a Emenda Constitucional n. 63/2010; Lei n. 12.994/2014, que
acrescentou dispositivos na Lei n. 11.350/2006). Assemelhada a situacdo do piso dos
professores, nesta hipotese se verifica, porém, um dado distintivo muito importante, a
saber, a lei contemplou regras mais precisas acerca da compensacéo devida pela Unido
para o cumprimento do piso dos agentes de saude (cf. art. 9°-C da Lei n. 11.350/2006).
Isso bem reflete o fato de que a norma constitucional respectiva, ao contrario do que se
vé em relacdo ao piso dos professores, prevé expressa e diretamente o dever de a Unido

prestar assisténcia financeira complementar aos Estados, Distrito Federal e Municipios.

4- A guisa de conclus&o: exame pela dtica financeira

Com base nas consideracOes e constatagdes precedentes, é for¢oso averiguar que
a aprovacdo da PEC n. 172/2012 consoante 0 seu contetdo originario nao renderia, a
toda evidéncia, a producdo dos efeitos pretendidos, ligados a ampliacdo do
financiamento de politicas publicas por parte da Unido, inclusive no que se refere as
incumbéncias especificadas em leis federais e cometidas a outras esferas de governo.
N&o ha como identificar, de fato, nenhuma consequéncia direta, concreta e necessaria da
aprovacao da PEC e, assim, tampouco ha como distinguir decorréncia or¢camentaria que
pudesse porventura ser estimada.

Semelhante juizo, conquanto seguro, submete-se aos limites préprios da analise
prospectiva e, ademais, ndo considera eventuais desenvolvimentos normativos da PEC
em nivel legal, tampouco potenciais repercussdes orcamentarias e financeiras indiretas,
ligadas inclusive a dimensdo simbolica da figurada mudanca constitucional (também
n&o considera, nem poderia fazé-lo, os aperfeicoamentos da PEC a serem eventualmente
verificados ao longo de seu processamento legislativo).

Aprovada a PEC, ter-se-ia na Constitui¢do, ndo obstante, um dispositivo que, no
minimo, poderia incutir uma dose a mais de cautela na acdo legislativa da Unido
relacionada ao disciplinamento das matérias de competéncia comum dos entes
federados. Em cada ocasido em que um tema afeto a essas competéncias estivesse sob

analise do parlamento, a circunstancia poderia provocar, em tese, uma (re-)divisdo
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segundo outros termos das responsabilidades de cada esfera de governo, e/ou um
incremento da participagdo da Unido no financiamento do que tenha sido atribuido aos
Estados e Municipios.

Verificado tal desenvolvimento, ou qualquer outro que redundasse no mesmo
desfecho, ai sim haveria efeitos orcamentarios e financeiros mais ou menos importantes.
Nesse cenario, teriamos pressdes adicionais sobre os cofres da Unido, em beneficio
imediato do erério dos Estados, Distrito Federal e Municipios. Ocorre que as finangas
federais, ainda que em melhores condicdes relativas, ndo comportam novas despesas de
monta, circunstancia eloquentemente demonstrada pela crise ora em curso, e correlatas
medidas de ajuste, inclusive amplo contingenciamento de despesas.

Sendo esse o quadro, pode-se imaginar que um rearranjo federativo que
ampliasse em séria medida, direta ou indiretamente, as despesas da Unido, ou
comprimisse suas receitas, provavelmente desencadearia, na sequéncia, iniciativas
visando ao aumento da arrecadacdo tributéaria federal. Por ai a margem de manobra
também parece ser pequena, porém, haja vista a elevada carga tributaria ja reinante
entre n6s. Uma solucdo alternativa seria rever, para contrair, o raio de amplitude dos
servicos e gastos publicos. Semelhante frente tampouco se anuncia promissora. O

impasse é grave, e ndo ha solucéo simples ou facil a vista.
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