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CONSIDERACOES INICIAIS

Esse artigo tem por objetivo analisar a decisio monocratica proferida em 29
de agosto de 2017 pelo Ministro do Supremo Tribunal Federal Luis Roberto Bar-
roso em sede de medida cautelar na A¢ao Direta de Inconstitucionalidade (ADI)
n. 5.683/R], confrontando-a com a compreensdo que se tem da chamada “regra
de ouro das finangas publicas”.

A ADI n. 5.683/R] foi ajuizada em 29 de marg¢o de 2017 pelos partidos poli-
ticos Rede Sustentabilidade (Rede) e Partido Socialismo e Liberdade (PSOL),
questionando a constitucionalidade material da Lei n. 7.529/2017 do Estado do
Rio de Janeiro, em face dos artigos 37 e 167, incisos III e X, da Constitui¢ao Fe-
deral, com pedido de medida cautelar para suspender a eficacia do inteiro teor da
lei impugnada até o julgamento final da agao.

A peti¢ao inicial também alega a inconstitucionalidade formal da lei impug-
nada, em face de diversos dispositivos da Constitui¢ao Federal relativos ao pro-
cesso legislativo, o que ndo integrara o objeto de andlise desse artigo. Da mesma
forma, ndo serdo analisadas questdes processuais, como o pedido da Assembleia
Legislativa do Estado do Rio de Janeiro para que a ADI fosse redistribuida por
prevencdo em razdo da Ag¢ao Civel Originaria n. 2.981/R].!

A Lei n. 7.529/2017 do Estado de Rio de Janeiro autoriza o seu Poder Exe-
cutivo a alienar a totalidade das a¢des representativas do capital social da Com-
panhia Estadual de Aguas e Esgotos —- CEDAE (artigo 1°), sociedade de economia
mista estadual que realiza a captagao, tratamento, aducio e distribui¢do das re-
des de agua e a coleta, transporte, tratamento e destino final dos esgotos em
municipios conveniados.?

Ainda, a Lei autoriza que, enquanto essa alienag¢ao nio for efetivada, o Poder
Executivo contrate operagao de crédito de até 3,5 bilhoes de reais junto a institui-
¢oes financeiras nacionais ou internacionais, organismos multilaterais e bilaterais
de crédito, agéncias de fomento ou agéncia multilateral de garantia de financia-

! A Agao Civel Origindria n. 2.981/R]J tem por objeto o Termo de Compromisso para Recupera-

¢ao Fiscal do Estado do Rio de Janeiro, firmado entre o Estado do Rio de Janeiro e a Unidao
Federal. A distribuicdo por dependéncia da ADI n. 5.683/R] foi alegada tendo em vista que a
Lei Estadual n. 7.529/2017 teria previsdes necessdrias ao cumprimento do acordo. Entretanto,
em sua decisdo monocratica, o Ministro Luis Roberto Barroso rejeitou a preliminar de redistri-
buicdo da ADI por prevencdo.

Companhia Estadual de Aguas e Esgotos — CEDAE. Apresentacdo. Disponivel em <http:/
www.cedae.com.br/apresentacao>. Acesso em: 16 jul. 2018.
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mentos (artigo 2°) e ofereca as agdes da CEDAE como garantia a instituicio
credora ou como contragarantia a Unido Federal (artigo 2°, paragrafo 1°).

A Lei ainda prevé, em seu artigo 2°, paragrafo 2°, que “os recursos resultan-
tes da operagido de crédito prevista no caput deverdo ser prioritariamente utiliza-
dos no pagamento da folha dos servidores ativos, inativos e pensionistas” e que
os recursos obtidos com a alienacdo das a¢oes representativas do capital social da
CEDAE serdo obrigatoriamente utilizados na quitacdo da operagao de crédito
autorizada e o saldo serd destinado ao abatimento de outras dividas (artigo 5°,
caput e paragrafo anico).

Em suma, o objetivo dessa Lei € permitir a alienacdo das a¢des de sociedade
de economia mista para o pagamento de despesas com pessoal, por intermédio da
contrata¢do de operagao de crédito.

Segundo as informacdes prestadas em 24 de abril de 2017 pelo Governador
do Estado do Rio de Janeiro no curso da ADI, a Lei Estadual n. 7.529/2017 foi
editada com o objetivo de cumprir o Termo de Compromisso firmado entre o
Estado do Rio de Janeiro e a Unido Federal, a fim de promover o reequilibrio fi-
nanceiro-fiscal desse Estado-membro, vez que, dentre as medidas previstas no
acordo, estaria a alienacdo das a¢oes da CEDAE.

Nesse sentido, reproduz-se a Clausula Quarta, item vii, do Termo de Com-
promisso:

O Estado do Rio de Janeiro se compromete a: (...)

vii) de modo irretratavel e irrevogavel, promover a alienagio da integralida-
de das acdes da Companhia Estadual de Aguas e Esgotos (CEDAE) detidas
pelo ER], sendo que os recursos obtidos com a alienag¢do deverdo ser utili-
zados integralmente na amortiza¢do de dividas, tendo em vista a seguinte
ordem: dividas novas, dividas refinanciadas com bancos federais garantidas
pela Unido e dividas com a Unido, observado o disposto no art. 44 da Lei
Complementar n.° 101, de 2000°.

Assim, a edigdo dessa lei e os questionamentos acerca da sua constituciona-
lidade se inserem no contexto da crise financeira do Estado do Rio de Janeiro.

Do ponto de vista juridico, essa crise financeira foi marcada pelo Decreto n.
45.692, de 17 de junho de 2016, que estabeleceu estado de calamidade publica na
administrag¢do financeira do Estado do Rio de Janeiro, apontando como causas

3 BRASIL. Termo de Compromisso que entre si celebram o Estado do Rio de Janeiro e a Unido.
Disponivel em <http://tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/0/Termo+de+compromisso+
RJ/81f7368e-43d6-4c90-ba45-e189db359f2a>. Acesso em: 16 jul. 2018.
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para a situacdo a queda na arrecadacgao tributaria, notadamente a titulo de ICMS
(Imposto sobre circulagido de mercadorias e servigos) — reflexo da crise economica
nacional — e a reducdo dos valores recebidos pelo Estado a titulo de royalties de
petréleo.

Contudo, outros motivos sao considerados relevantes para a formagao do
cendrio, como a alargada concessdo de beneficios fiscais pelo Estado, a ma gestao
das finangas publicas estaduais e o excesso de gastos publicos, em especial despe-
sas com pessoal e previdéncia de servidores estaduais.*

Segundo Pedro Juca Maciel,

[o] Rio de Janeiro quebrou por excesso de gastos obrigatdrios, aumento de
gastos com pessoal acima do permitido pela Lei de Responsabilidade Fiscal,
e ndo por endividamento. O governo fluminense também contou com recei-
tas tempordarias, como os royalties do petroleo, para expandir gastos per-
manentes, inchando a maquina’.

Nesse contexto, a Lei de Diretrizes Or¢camentdrias do Estado do Rio de Ja-
neiro para o exercicio financeiro de 2018 foi aprovada com uma previsio de défi-
cit de mais de 20,3 bilhdes de reais.® Ja na Lei Orcamentaria Anual para o exer-
cicio financeiro de 2018, a previsao de déficit foi reduzida para cerca de 10 bilhoes
de reais, por conta da interrup¢do no pagamento de dividas em face da Unido
Federal, em razdao do Regime de Recuperacio Fiscal, o que gerou uma diminuicio
nas despesas previstas no or¢amento estadual.”

* PUFF, Jefferson. 4 motivos que levaram o Rio a decretar estado de calamidade publica. BBC
Brasil, Rio de Janeiro, 18 jun. 2016. Disponivel em <https://www.bbc.com/portuguese/bra-
sil-36566996>. Acesso em: 16 jul. 2018 ¢ CARTA CAPITAL. Entenda a crise e as razoes da
revolta de servidores no Rio de Janeiro. Carta Capital, 21 nov. 2016, Politica. Disponivel em
<https://www.cartacapital.com.br/politica/entenda-a-crise-e-a-revolta-dos-servidores-no-rio-
-de-janeiro>. Acesso em: 16 jul. 2018.

5 Cf. PUFF, Jefferson. Op. cit.

¢ ESTADO DO RIO DE JANEIRO. Anexo de Metas Fiscais da Lei de Diretrizes Orcamentarias
2018, p. 112. Disponivel em <http://www.fazenda.rj.gov.br/sefaz/content/conn/UCMServer/
path/Contribution%20Folders/site_fazenda/Subportais/PortalPlanejamentoOrcamento/2
ppa_ldo_loa/ldo/1do2018.pdf?lve>. Acesso em: 16 jul. 2018.

7 ESTADO DO RIO DE JANEIRO. Lei Or¢amentaria Anual 2018, p. 43. Disponivel em <http://
www.fazenda.rj.gov.br/sefaz/content/conn/UCMServer/uuid/dDocName%3aWCC207416>.
Acesso em: 16 jul. 2018; e BARREIRA, Gabriel. Rj espera déficit de RS 10 bi em 2018, meta-
de do previsto antes do Regime de Recuperacdo Fiscal, G1, Rio de Janeiro, 03 out. 2017. Dis-

ponivel em <https://gl.globo.com/rio-de-janeiro/noticia/rj-espera-deficit-de-r-10-bi-em-2018-
-metade-do-previsto-antes-do-regime-de-recuperacao-fiscal.ghtml>. Acesso em: 16 jul. 2018.
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Ainda assim, nota-se que quase 53% das despesas do Estado do Rio de Ja-
neiro autorizadas para o exercicio financeiro de 2018 sio relativas a despesas e
encargos com pessoal (salarios, aposentadorias e pensoes), chegando em 38,6
bilhoes de reais, perante um total de despesas (correntes e de capital) de 73,1 bi-
lhoes de reais.

A preponderancia das despesas com pessoal no or¢amento do Estado do Rio
de Janeiro ajuda a explicar tanto a crise financeira do Estado quanto a propria
escolha da Lei Estadual n. 7.529/2017 em destinar prioritariamente 0s recursos
da operagdo de crédito que autoriza para o pagamento da folha dos servidores
ativos, inativos e pensionistas, o que gera discussdes perante a regra de ouro das
financas publicas, conforme sera visto a seguir.

1. A REGRA DE OURO DAS FINANCAS PUBLICAS

A alegagio de inconstitucionalidade material da Lei n. 7.529/2017 do Estado
de Rio de Janeiro na ADI n. 5.683/R] se da em face dos artigos 37 e 167, incisos
III e X, da Constitui¢ao Federal.

O artigo 167, inciso 111, da Constituicdo Federal estampa a chamada “regra
de ouro das financas publicas™:

Art. 167. Sdo vedados: (...) III — a realizacdo de operagdes de créditos que
excedam o montante das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas
mediante créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa, apro-
vados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta.

O objetivo da regra de ouro é limitar o endividamento publico. Segundo Ma-
noel Pires,

[o] principio econdmico que justifica essa regra é que o investimento, ao
aumentar o estoque de capital publico, beneficia virias geracdes e ndo ape-
nas a geragao presente sobre a qual recai o 6nus de financiar aquele investi-
mento realizado. Dessa forma, é desejavel que os custos do financiamento
desse investimento sejam absorvidos pelas vdrias geracdes beneficiadas e
ndo somente pela geragdo presente®.

A contrario sensu, despesas que nao constituam uma forma de investimento,
como as despesas correntes, ndo devem criar Onus para as geragoes futuras, nao
devendo ser custeadas por meio de operagdes de crédito.

8 PIRES, Manoel. Para entender a regra de ouro das financgas publicas. In: Blog do Instituto Bra-
sileiro de Economia da Fundagio Getilio Vargas, 01 nov. 2017. Disponivel em <https://blogdoi-
bre.fgv.br/posts/para-entender-regra-de-ouro-das-financas-publicas>. Acesso em: 16 jul. 2018.
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De forma mais elaborada,

[d]o ponto de vista patrimonial, a regra de ouro visa 2 manuten¢do do capi-
tal liquido do ente publico, ou seja, da diferenca entre seus ativos (bens e
direitos) e passivos (obrigagoes). Evita-se, desse modo, a descapitalizag¢ao do
ente, 0 que diminuiria sua capacidade de atuacdo futura. Desse modo, tal
regra estd a servigo do principio da continuidade da prestagdo de utilidades
publicas pelo Estado’.

Embora a literalidade do artigo 167, inciso III, da Constitui¢ao Federal ape-
nas vede que o valor das operagoes de crédito exceda o montante das despesas de
capital, a leitura usual que se faz desse dispositivo é a de que ele

impede o governo de promover as operagdes de crédito com a finalidade de
custear despesas correntes (...). Por esse preceito constitucional, as opera-
coes de crédito s6 podem ser realizadas para custear as despesas de capital,
mais precisamente as de investimento'’.

No mesmo sentido, Sérgio Assoni Filho, Ana Carla Bliacheriene e César de
Andrade afirmam que “[plela regra de ouro, é proibido o financiamento de des-
pesas correntes, ou seja, para custeio da maquina publica, por meio de operagoes
de crédito” ou seja, “[a] ‘regra de ouro’ impede que a divida ultrapasse o montan-
te das despesas de capital, proibindo, por conseguinte, que se financiem as despe-

sas correntes”.!!

Essas afirmacoes decorrem da propria classificacdo legal das despesas publi-
cas que engloba as defini¢coes de despesas de capital e despesas correntes.

Sao diversas as classificagdoes das despesas or¢amentarias e cada uma pos-
sui uma finalidade especifica. Os conceitos de despesa corrente e despesa de
capital se encontram na classificacdo por categorias econdmicas, que tem por
fung¢ao dar indicios sobre os efeitos do gasto publico sobre a economia, em es-

® CARVALHO JUNIOR, Antonio Carlos Costa d’Avila et al. Regra de Ouro na Constituicio e
na LREF: consideracées historicas e doutrindrias — Estudo Técnico Conjunto n. 2/2017. Brasi-
lia: Consultoria de Or¢amentos e Fiscalizagao Financeira da Cimara dos Deputados e Consul-
toria de Orcamentos, Fiscalizacdo e Controle do Senado Federal, dez. 2017, p. 3.

10 HARADA, Kiyoshi. Entendendo a regra de ouro das finangas publicas, 22 jan. 2018. Dispo-
nivel em <http://www.haradaadvogados.com.br/2710-2/>. Acesso em: 16 jul. 2018.

11 ASSONI FILHO, Sérgio; BLIACHERIENE, Ana Carla; e ANDRADE, César Augusto Seijas
de. Capitulo 4 — Divida Publica. In: OLIVEIRA, Regis Fernandes de et. al. (coord.) Licoes de
Direito Financeiro. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016, p. 105.
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pecial sua contribui¢do pelas alteracdes na renda nacional e seu carater inflacio-
néario ou deflacionario.”

A classificacdo por categorias economicas é adotada pelo artigo 12, da Lei
n. 4.320/1964 (Lei dos Or¢camentos Publicos), segundo o qual as despesas corren-
tes compreendem i) as despesas de custeio e ii) as transferéncias correntes e as
despesas de capital compreendem i) os investimentos, ii) as inversdes financeiras
e iii) as transferéncias de capital. Ainda, como explicita o artigo 13 da mesma lei,
as despesas com pessoal classificam-se como despesas de custeio e as despesas
com inativos e pensionistas classificam-se como transferéncias correntes, todas,
portanto, despesas correntes.!'3

Assim, observa-se que, nessa classificagdo, existem apenas duas categorias
(apesar de multiplas subcategorias): as despesas correntes e as despesas de capital.
E em razio disso que, na previsdo trazida pela regra de ouro, de que sdo vedadas
operagoes de crédito além do montante previsto para as despesas de capital, se
compreende, como consequéncia logica, que ha vedagdo a realiza¢do de opera-
¢oes de crédito para financiar despesas correntes.

Como se pode notar, a regra de ouro esta intrinsecamente ligada ao equili-
brio das financas publicas, concretizando-o em duas frentes: o equilibrio interge-
racional das finangas publicas e o equilibrio orcamentario.

Em relacdo ao equilibrio intergeracional das finangas publicas, observa-se que

a responsabilidade na gestao fiscal (...) ndo é um valor em si mesma e nio
visa a paralisar a atuag¢do do Estado, e sim apresentar limites ao endivida-

12 GIACOMONI, James. Orcamento Piblico. 17 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Atlas, 2017, p. 109.

13 Regis Fernandes de Oliveira esmitiga essa classificagao: “as primeiras [despesas correntes] sao
as de custeio (pessoal civil, militar, material de consumo, servicos de terceiros e encargos diver-
s0s) e de transferéncias correntes (subvengdes sociais, econdmicas, inativos, pensionistas, sald-
rio-familia e abono familiar, juros de divida publica, contribui¢oes de previdéncia social e di-
versas). As de capital comportam os investimentos (obras, servigos em regime de programacio
especial, equipamentos e instalacdes, material permanente, participacdo em constitui¢io ou
aumento de capital de empresas ou entidades industriais ou agricolas), as inversées financeiras
(aquisi¢ao de imoveis, participagdo em aumento ou constitui¢ao de capital de empresas ou enti-
dades comerciais ou financeiras, aquisicdo de titulos representativos de capital de empresas em
funcionamento, constitui¢io de fundos rotativos, concessio de empréstimos e diversos) e as
transferéncias de capital (amortizag¢do da divida publica, auxilios para obras publicas, auxilios
para equipamentos e instalagdes, auxilios para inversdes financeiras e outras contribui¢des)”
(OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro, 3* ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2010, pp. 277-278).
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mento do estado quando a divida presente nao represente vantagens as ge-
racoes futuras, que responderdo por seu pagamento',

Nesse ponto, a regra de ouro deve ser conjugada a outros dispositivos nor-
mativos que visam a responsabilidade fiscal e a limitacdo do endividamento no
longo prazo para cumprir com seus objetivos.

Ja do ponto de vista do equilibrio or¢camentario, considerado principio orca-
mentario por parte da doutrina, a regra de ouro tem a funcdo de limitar as des-
pesas publicas a cada exercicio financeiro.

Segundo José Augusto de Carvalho, “o principio do equilibrio orcamentério
propugna que o total das despesas para um determinado periodo financeiro nao

seja superior ao montante das receitas previstas para esse mesmo periodo”!s.

Assim, a regra de ouro se torna, em certa medida, uma especializacdo do
principio do equilibrio orcamentario, vez que propde que recursos advindos de
operagoes de crédito, que se constituem receitas de capital,’ sejam destinados a
despesas de capital, mantendo uma correlacdo de espécie e de valor entre as recei-
tas e as respectivas categorias econdmicas de despesas.

Cesar Seijas de Andrade lembra que a Constitui¢ao Federal de 1988 nao im-
poe o equilibrio orcamentario de forma expressa'’, mas que ele “pode ser depreen-
dido a partir de regras constitucionais que limitam o endividamento e determi-
nam a transparéncia or¢amentaria e o controle de gastos”, citando, entre elas, a
regra de ouro do artigo 167, inciso I1L.18

14 ASSONI FILHO, Sérgio; BLIACHERIENE, Ana Carla; e ANDRADE, César Augusto Seijas
de. Capitulo 4 — Divida Piiblica..., p. 105.

15 CARVALHO, José Augusto Moreira de. O or¢amento a partir de seus principios. In: CONTI,

José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (coord.). Orcamentos Piblicos e Direito Financeiro.

Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 104.

Lei de Responsabilidade Fiscal. “Art. 11. A receita classificar-se-a nas seguintes categorias

econdmicas: Receitas Correntes e Receitas de Capital. (...)

§ 2° Sao Receitas de Capital as provenientes da realiza¢do de recursos financeiros oriundos de

constitui¢do de dividas; da conversdo, em espécie, de bens e direitos; os recursos recebidos de

outras pessoas de direito publico ou privado, destinados a atender despesas classificaveis em

Despesas de Capital e, ainda, o superdvit do Orcamento Corrente”.

O equilibrio or¢amentdrio ja foi previsido constitucional expressa na Constituicao de 1967:

“Art. 66: O montante da despesa autorizada em cada exercicio financeiro ndo podera ser supe-

rior ao total das receitas estimadas para o mesmo periodo”.

8 ANDRADE, Cesar Augusto Seijas de. Or¢camento deficitirio. In: CONTI, José Mauricio;
SCAFF, Fernando Facury (coord.). Orcamentos Piiblicos e Direito Financeiro. Sio Paulo: Re-
vista dos Tribunais, 2011, pp. 1161-1162.
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Deve-se considerar, contudo, que o equilibrio or¢gamentario, embora consig-
nado por diversos dispositivos normativos, também admite ponderacoes.

Além disso, alguns economistas e juristas defendem ou aceitam o endivida-
mento publico ou a apresentacdo de or¢amentos nao equilibrados em conjunturas
econdmicas especificas, aplicando-se a técnica do orcamento ciclico, que seria
superavitario ou deficitiario a depender da necessidade para compensar as varia-
¢oes ciclicas da economia.!”-2°

Apesar dessa consideracio, “atualmente, a tendéncia é a busca do equilibrio
or¢amentario, ou seja, a equiparagdo entre receitas e despesas, com a finalidade
de atingir a estabilidade econdmica e evitar o endividamento do Estado”?'.

Apoés essas breves colocacoes sobre a regra de ouro, passa-se ao exame do
processamento e julgamento, pelo Supremo Tribunal Federal, da medida cautelar
na ADI n. 5.683/R]J.

2. O PROCESSO DA MEDIDA CAUTELAR NA ADI N. 5.683/R]

A peti¢ao inicial da ADI n. 5.683/R] desenvolve diversos argumentos pela
inconstitucionalidade da Lei n. 7.529/2017 do Estado do Rio de Janeiro. Em re-
lacdo a inconstitucionalidade material, o principal ponto levantado é que a pré-
pria finalidade da operacdo de crédito autorizada pela Lei é vedada pelo artigo
167, incisos III e X, da Constituicao Federal, vez que os recursos obtidos seriam
destinados ao pagamento de despesas correntes. A aliena¢do das agdes da CE-
DAE também feriria o principio da eficiéncia estampado no artigo 37, da Consti-
tui¢ao Federal.??

Ainda segundo os autores da ADI, haveria violagdo ao principio da razoabi-
lidade — ou principio da proporcionalidade — considerando-se que a medida nio
atingiria o seu fim de promover o equilibrio das contas publicas, vez que a CE-
DAE é empresa superavitaria, que distribui dividendos ao Estado do Rio de Janei-
ro, e, portanto, a alienagdo das suas ac¢Oes representaria perda de receitas publi-
cas, agravando, no longo prazo, a crise financeira estadual.??

19 SILVA. José Afonso da. Orcamento-programa no Brasil. Sio Paulo: Editora Revista dos Tribu-
nais, 1973, pp. 7-8.

20 Cf. ANDRADE, Cesar Augusto Seijas de. Orcamento deficitdrio..., pp. 1162-1165.

21 CARVALHO, José Augusto Moreira de. O orcamento a partir de seus principios..., p. 105.

22 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. MC - ADI n. 5.683/R], Peti¢do Inicial, j. 29.08.2017,
p- 44.

2 Idem, pp. 50-51.
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Por fim, requerem a declaracdo de inconstitucionalidade da Lei Estadual n.
7.529/2017 e a concessdo de medida cautelar para suspender a sua eficacia até o
julgamento definitivo da ADI.

Em seguida, foram prestadas informagoes pelo Governador e pela Assem-
bleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro em relagiao ao pedido de medida
cautelar. As informacdes prestadas pela Assembleia Legislativa focam, em espe-
cial, nas alegagdes de inconstitucionalidade formal relativas ao processo legislati-
vo da Lei Estadual n. 7.529/2017 e afirmam que a alienagao das acbes da CEDAE
¢ obrigacdo assumida pelo Estado perante a Unido Federal no Termo de Compro-
misso para adesdo ao Plano de Recuperacio Fiscal, argumentando a auséncia dos
requisitos do fumus boni iuris e do periculum in mora para a concessao da medi-
da cautelar.

As informacdes prestadas pelo Governador do Estado do Rio de Janeiro se-
guem a mesma linha, discorrendo sobre a crise financeira estadual e lembrando
outros valores constitucionais — cidadania, dignidade individual, valor social do
trabalho, assisténcia social, saide e educagao — que, nesse momento, devem pre-
valecer sobre a responsabilidade fiscal. No mesmo sentido é a manifestacdo da
Advocacia-Geral da Unido.

De todas as pegas processuais disponiveis até o momento, a manifestagao da
Procuradoria-Geral da Republica é aquela que mais se detém na andlise da alega-
¢do de inconstitucionalidade material, lembrando que o artigo 167, incisos 11l e
X, da Constituicao Federal sao normas relacionadas ao equilibrio orcamentario,
demonstrando a preocupacdo constitucional com o endividamento publico e con-
sequente comprometimento das geracdes futuras com despesas correntes.

Em razao disso, argumenta que o artigo 2°, paragrafo 2°, da Lei Estadual n.
7.529/2017, ao destinar os recursos que serao obtidos com a alienagio da CEDAE
prioritariamente ao pagamento de pessoal ativo e inativo e pensionistas, contraria
as normas constitucionais.

Com relagao aos argumentos levantados pelo Governador do Estado do Rio
de Janeiro, no sentido da necessidade de se ponderar a responsabilidade fiscal
com os demais valores constitucionais, o Procurador-Geral da Republica defende
que as solucdes para a crise financeira do Estado do Rio de Janeiro devem ser
elaboradas “de acordo com as normas constitucionais, principalmente as normas
de natureza orcamentaria”?*.

Lembra, ainda, que a nio observancia dessas normas é uma das causas da
propria crise financeira do Estado e que o “respeito a ordem constitucional deve

24 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. MC — ADI n. 5.683/R], Manifestacdo do Procurador-
-Geral da Republica, j. 29.08.2017, p. 14.
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ser assegurado pelo Supremo Tribunal Federal, de forma a privilegiar a forca
normativa da Constitui¢ao diante da instabilidade politica e econdmica”*.

O Procurador-Geral da Republica prossegue asseverando que “privatizar
empresa publica ndo é, por si, ato vedado pelo texto constitucional. Utilizar a
medida como instrumento para obter crédito necessario ao pagamento de despe-
sas correntes, todavia, afronta as normas constitucionais orcamentarias” e que
nem a situacdo fatica do Estado do Rio de Janeiro nem o compromisso celebrado
entre o Estado e a Unido Federal permitem a mitigacdo de normas constitucio-
nais, para concluir a manifesta¢ao pelo deferimento da medida cautelar.?¢

3. A DECISAO MONOCRATICA EM SEDE DE MEDIDA CAUTELAR
NA ADI N. 5.683/R]

Apreciadas as principais pegas processuais no julgamento da medida caute-
lar na ADI n. 5.683/R], passa-se a analise da decisio monocratica proferida pelo
Ministro Luis Roberto Barroso, que concedeu em parte a medida cautelar.

De inicio, o Ministro Barroso rejeitou a preliminar de redistribui¢ao da
ADI por conexdo a A¢ao Civel Originaria n. 2.981/R] e as alegacoes de incons-
titucionalidade formal da Lei Estadual n. 7.529/2017, que ndo sdo objeto desse
estudo.

Quanto a inconstitucionalidade material, o Ministro afastou as alegagdes de
viola¢do ao artigo 37, da Constituicdo Federal, tendo em vista que “[o] Estado,
diante da crise pela qual passa, tem autonomia para definir as medidas necessa-
rias ao seu enfrentamento”?. Ainda nesse ponto, argumentou que o Servico pres-
tado pela CEDAE é ineficiente e “a promocao de melhoria das condigdes de sane-
amento basico também se trata de uma competéncia politico-administrativa do
Estado”?8.

Nesse ponto, cabe comentar que, nao obstante o Supremo Tribunal Federal,
na analise da constitucionalidade de leis e atos normativos, nao esteja vinculado
aos argumentos deduzidos na peti¢do inicial, o Ministro Barroso parece analisar
a questdo da inobservancia ao principio da eficiéncia de angulo diverso do apon-
tado pelos autores da ADI.

25 Idem, ibidem.

26 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. MC — ADI n. 5.683/R], Manifesta¢io do Procurador-
-Geral da Republica, j. 29.08.2017, pp. 15-16.

27 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. MC — ADI n. 5.683/R]J, Decisdo monocratica do Ministro
Luis Roberto Barroso, j. 29.08.2017, p. 16.

28 Idem, ibidem.
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Na petigdo inicial, a alegacdo de inconstitucionalidade da Lei n. 7.529/2017
do Estado do Rio de Janeiro perante o principio da eficiéncia previsto no artigo
37, da Constitui¢ao Federal, se da pelo fato de a CEDAE ser superavitdria, de
modo que a alienagao das suas a¢des ndo contribuiria para o reequilibrio das
contas publicas estaduais. Ja o Ministro Luis Roberto Barroso julga a questdo da
eficiéncia sob a perspectiva do servigo publico prestado pela sociedade de econo-
mia mista.

De fato, a analise da eficiéncia da Administracido Publica e de seus atos pode
e deve ser realizada em diversas instancias e perspectivas, contudo, nao se pode
deixar de observar que a ineficiéncia na prestacdo do servi¢o publico pela CE-
DAE e a promogao de maior qualidade na prestagao desse servico publico nao sao
as motivacoes da alienagdo das agdes representativas da empresa. Conforme se
depreende do contetido da prépria Lei e da mensagem de justificativa que acom-
panha o projeto de lei que lhe deu origem, as motivacdes para a autorizacdo legis-
lativa s3o o cumprimento do Termo de Compromisso firmado pelo Estado do Rio
de Janeiro com a Unido Federal e a busca pelo reequilibrio financeiro estadual.

Ao passar para a andlise da alegacdo de violagao do artigo 167, inciso 111, da
Constituicao Federal, o Ministro Luis Roberto Barroso reconhece que se trata da
“regra de ouro das financas publicas” e afirma que “[p]or tal regra, a Constitui-
¢ao proibe que o Estado financie as suas despesas por meio somente de endivida-
mento, ou seja, apenas por meio de receitas de operagoes de crédito”?.

Em seguida, o Ministro, em interpretagao literal do dispositivo constitucio-
nal, assevera que

essa regra ndo veda a utilizacdo de receitas oriundas de operacoes de crédito
para a realiza¢do de despesas correntes, mas determina que o montante das
operacdes de crédito nao pode exceder o montante das despesas de capital.
Ou seja: 0 montante das despesas de capital deve ser maior ou igual as re-
ceitas de operagoes de crédito. A intengao é a de que o endividamento sirva
a realiza¢do de investimento, ndo ao simples custeio do funcionamento da
administra¢ao publica®.

Ainda, segundo o Ministro, a vedacdo do artigo 163, inciso III, da Consti-
tuicdo Federal ndo seria direcionada ao legislador que autoriza a operagao de
crédito e somente ao Poder Executivo que a contrataria, porque caberia a ele
analisar se a operacdo de crédito excede ou ndo o montante das despesas de

2% BRASIL, Supremo Tribunal Federal. MC — ADI n. 5.683/R]J, Decisdo monocratica do Ministro
Luis Roberto Barroso, j. 29.08.2017, p. 16.
30 Idem, pp. 16-17.
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capital. Desse modo, a autorizagio legislativa ndo poderia ser considerada, por
si s6, inconstitucional.

No mais, considerando que “o impacto de uma decisio judicial na sociedade
¢ uma dimensdo que deve ser considerada”, o Ministro defende que devem ser pon-
derados os argumentos consequencialistas e o texto expresso da Constitui¢ao.’!

Apesar da fundamentacdo elaborada pelo Ministro Luis Roberto Barroso
para afastar a inconstitucionalidade da Lei em questdo em face do artigo 167,
inciso I11, da Constitui¢ao Federal, ndo ser extensa, ela fornece multiplos pontos
para analise.

O primeiro ponto é a constatacdo de que o Ministro identifica esse disposi-
tivo constitucional como a “regra de ouro das finangas publicas”, acompanhando
a doutrina majoritaria, contudo, faz uma interpretaciao inovadora a respeito do
que esse mandamento significa. De inicio, o Ministro Barroso sugere que ndo ha
qualquer 6bice para que o Estado financie despesas — sem pormenorizar de qual
espécie de despesas se esta tratando — com operagoes de crédito, desde que tais
despesas também tenham outras fontes de receita, ou seja, as operagdes de crédi-
to nao sejam a unica fonte.

Infelizmente, o Ministro ndo desenvolve esse argumento para além da pro-
pria constatag¢do, de modo que se torna dificil analisar a questio com maior pro-
fundidade, muito embora se registre que essa interpretagao da regra de ouro nao
¢ usual na literatura sobre o tema. Nesse ponto, cabe comentar que, na interpre-
tacdo tradicional da regra de ouro, de fato, a Constituicado Federal nio coloca
Obice para que o Estado financie despesas com operagoes de crédito, desde que
sejam despesas de capital, mas a fundamentagdo da decisdo judicial ora em ana-
lise ndo faz essa distin¢io.

E provavel que o Ministro Luis Roberto Barroso nio faca distin¢do entre as
espécies de despesa porque, em sua interpretagao da regra de ouro, ndo ha veda-
¢do a contratagdo de operagao de crédito para financiar despesas correntes, em
visdo oposta a interpretacdo majoritaria que se tem desse dispositivo constitucio-
nal, fundada exatamente na classificagao das despesas publicas por categorias
econdémicas.

Ainda assim, o préprio Ministro lembra que a regra de ouro tem por objeti-
vo garantir que as operacoes de crédito sejam realizadas visando a investimentos
e ndo para custear o funcionamento da Administragio Publica. Nao se pode
deixar de apontar a contrariedade entre essa constatagao e a interpretagao adota-

31 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. MC — ADI n. 5.683/R], Decisdao monocratica do Ministro
Luis Roberto Barroso, j. 29.08.2017, p. 17.
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da pelo Ministro, no mesmo paragrafo de sua decisao monocratica, de que a re-
bl b

gra de ouro ndo vedaria o financiamento de despesas correntes por meio de ope-

ragoes de crédito.

De uma forma geral, deve-se comentar que o Ministro Luis Roberto Barroso
opta por uma interpretacao literal do texto do artigo 167, inciso III, da Constitui-
¢do Federal, sem deferéncia ao objetivo da norma ou a interpretagao tradicional
que se tem esse dispositivo.

O segundo ponto diz respeito a observacio do Ministro Barroso de que a
vedacdo presente na regra de ouro ndo comportaria a autorizagao legislativa pelo
Poder Legislativo para a realizacdo da operacdo de crédito e s6 a sua efetiva con-
tratacao no ambito do Poder Executivo.

Deve-se considerar que ela estd de acordo com a interpretacao literal que foi
adotada. No mais, € necessario pontuar que, ainda que se adote a interpretagao
tradicional da regra de ouro — de que hd vedacio constitucional a contratagao de
opera¢ao de crédito para custear despesas correntes —, a inconstitucionalidade tam-
bém nio se encontraria na autorizagao legislativa da operagio de crédito em si, mas
na previsdo do artigo 2°, paragrafo 2°, da Lei Estadual n. 7.529/2017, que determi-
na que tais recursos serdo aplicados prioritariamente no pagamento da folha de
servidores ativos, inativos e pensionistas, portanto, em despesas correntes.

O terceiro ponto a ser analisado € a consideracdo de que o texto expresso da
Constitui¢ao Federal deve ser ponderado com argumentos consequencialistas. A
par de todas as criticas que possam ser feitas a esse posicionamento, é necessario
pontuar que, ainda que fosse o caso, o Ministro Barroso ndo faz, de fato, essa
ponderagio. O conflito entre valores constitucionais em um caso concreto nio é
estranho ao Supremo Tribunal Federal e o préoprio tribunal ja consagrou o uso do
chamado principio da proporcionalidade e dos seus critérios da adequacido, da
necessidade e da proporcionalidade em sentido estrito nessas situagdes. Contudo,
apesar da alegada necessidade de ponderacdo, a aplicagdo dessa técnica nao é
nem ao menos cogitada na decisio.

Por fim, o Ministro Luis Roberto Barroso se dedica a andlise da inconstitu-
cionalidade da Lei Estadual n. 7.529/2017 em face do artigo 167, inciso X, da
Constituicao Federal, que determina:

Art. 167. Sdo vedados: (...)

X - a transferéncia voluntdria de recursos e a concessdo de empréstimos,
inclusive por antecipagao de receita, pelos Governos Federal e Estaduais e
suas institui¢Oes financeiras, para pagamento de despesas com pessoal ati-
vo, inativo e pensionista, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Em face desse artigo, o Ministro reconhece que
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embora esse dispositivo em geral ndo proiba a concessio de empréstimos
para pagamento de pessoal ativo, inativo e pensionista, ele veda a realizagdo
desse tipo de operacdo de crédito pelos Governos Federal e Estaduais e suas
institui¢oes financeiras. Ou seja, operacoes com essa finalidade podem ser
realizadas por institui¢des financeiras privadas, mas nao por aquelas con-
troladas pelos Governos Federal e Estaduais®?.

Portanto, o Ministro reconhece que ha fumus bonis iuris em relagio a in-
constitucionalidade de uma das possibilidades interpretativas do artigo 2°, para-
grafo 2°, da Lei Estadual n. 7.529/2017, que determina que os recursos obtidos
com a operagdo de crédito serdo prioritariamente destinados ao pagamento de
servidores ativos, inativos e pensionistas, mas autoriza que essa operagao seja feita
com instituicoes financeiras nacionais, dentre outras, sem ressalvar as instituicoes
financeiras estatais, em relacdo as quais ha vedagio constitucional, em razao do
artigo 167, inciso X.

O Ministro Luis Roberto Barroso refor¢a o argumento lembrando a vedagao
infraconstitucional do artigo 35, paragrafo 1°, inciso I, da Lei Complementar n.
101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).?

Quanto a esse argumento, ndo ha muito o que se comentar. E de se observar
que o artigo 167, inciso X, da Constitui¢ao Federal, é bem especifico e uma inter-
pretacdo literal parece ser suficiente para sua aplicagdo no caso concreto.

Por fim, o Ministro reconhece a existéncia de periculum in mora, tendo em
vista que, existindo autorizagao legislativa para a operagao de crédito, ela poderia
ser contratada e seus recursos destinados ao pagamento de servidores ativos, ina-
tivos e pensionistas, que, por ter natureza alimentar, geraria dano ao erario de
dificil reparagio.

Desse modo, concede parcialmente a medida cautelar “para o fim tio so-
mente de afastar (...) interpreta¢do que conduza a conclusdo de que a operagao de
crédito autorizada pela Lei podera ser realizada junto a instituicdes financeiras

32 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. MC — ADI n. 5.683/R], Decisdao monocratica do Ministro
Luis Roberto Barroso, j. 29.08.2017, p. 19.

33 Lei de Responsabilidade Fiscal. “Art. 35. E vedada a realizacdo de operacio de crédito entre um
ente da Federagio, diretamente ou por intermédio de fundo, autarquia, fundagdo ou empresa
estatal dependente, e outro, inclusive suas entidades da administracdo indireta, ainda que sob
a forma de novacdo, refinanciamento ou postergagao de divida contraida anteriormente.

§ 1° Excetuam-se da vedacdo a que se refere o caput as operagdes entre instituicdo financeira
estatal e outro ente da Federagao, inclusive suas entidades da administragio indireta, que ndao
se destinem a:

I - financiar, direta ou indiretamente, despesas correntes”.
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estatais para pagamento de despesas com pessoal ativo, inativo e pensionista”3,

até o julgamento final da ADI.

CONSIDERACOES FINAIS

Desenvolvido esse estudo, podem ser tecidas algumas consideracoes finais.

De inicio, observa-se que, ndo obstante, em diversas pecas processuais, se
alegue que a alienacdo das agoes representativas da CEDAE seja medida necessa-
ria a0 cumprimento do Termo de Compromisso firmado entre o Estado do Rio de
Janeiro e a Unido Federal, peca central nos esfor¢os que objetivam a recuperacao
fiscal do Estado, o acordo prevé tdo somente a realizacdo de operagdo de crédito
e a alienagao das a¢oes da empresa. Ou seja, em nenhum momento o Termo de
Compromisso prevé que os recursos obtidos com essa transa¢ao sejam destinados
ao pagamento da folha de servidores ativos, inativos e pensionistas.

Pelo contrario, a mesma clausula do acordo que obriga o Estado do Rio de
Janeiro a alienar suas agoes representativas da CEDAE expressamente diz que
deve ser observado o artigo 44, da Lei de Responsabilidade Fiscal®® que, por sua
vez, veda a aplicacdo da receita de capital derivada da alienacdo de bens e direitos
que integram o patrimonio publico para o financiamento de despesas correntes.

Dessa forma, apesar da Lei Estadual n. 7.529/2017 ter sido editada para
cumprir o acordo com a Unido Federal, o seu artigo 2°, paragrafo 2°, expressa-
mente o contraria, exatamente no ponto em que haveria violagdo ao artigo 167,
inciso III, da Constitui¢ao Federal, em razao da destina¢ao dos recursos obtidos
com a operacdo de crédito conjugada a alienagdo das acdes da CEDAE ao finan-
ciamento de despesas correntes.

E importante levantar esse tema para fazer mais uma ressalva. O ponto pro-
blematizado nesse artigo ndo € a aliena¢do das a¢des — ou privatizagdo — da CE-
DAE em si. De fato, essa decisdo deve ser tomada pela Administracdo Publica do
Estado do Rio de Janeiro, considerando sua populacdo, a qualidade do servigo
publico prestado, os retornos financeiros da empresa e as necessidades para o
equilibrio financeiro estadual no curto, médio e no longo prazo.

Entretanto, independentemente de todas essas questdes, o que se ressalta é a
discussdo acerca da compatibilidade juridica — constitucional e legal — da contra-
tacdo de operacdo de crédito e consequente alienagao de ativos com a finalidade

3% BRASIL, Supremo Tribunal Federal. MC — ADI n. 5.683/R], Ementa, j. 29.08.2017, p. 2.

35 Lei de Responsabilidade Fiscal. “Art. 44. E vedada a aplicacdo da receita de capital derivada da
alienagio de bens e direitos que integram o patrimonio publico para o financiamento de despe-
sa corrente, salvo se destinada por lei aos regimes de previdéncia social, geral e proprio dos
servidores publicos”.
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prioritaria de arcar com despesas correntes, notadamente despesas com pessoal,
e a decisdo do Supremo Tribunal Federal diante dessa discussao.

Deve-se reconhecer que, ndo obstante trate-se do julgamento de uma medida
cautelar e ndo do julgamento final acerca da constitucionalidade da Lei n.
7.529/2017, a argumentagao da decisao monocrética, notadamente no que se re-
fere a regra de ouro, é superficial.

Na verdade, nao somente a decisao da medida cautelar, mas todas as manifesta-
¢Oes processuais, inclusive a peti¢ao inicial, ndo tratam com profundidade da incons-
titucionalidade da Lei Estadual em face do artigo 167, inciso III, Constituicao Fede-
ral, focando seus argumentos nas alegacoes de inconstitucionalidade formal.

Contudo, é possivel argumentar que, considerando que a interpretagiao ado-
tada pelo Ministro Luis Roberto Barroso no que tange a regra de ouro das finan-
cas publicas diverge da posicdo tradicional na interpretagao do artigo 167, inciso
III, da Constituicao Federal, essa decisio mereceria uma fundamenta¢ao mais
técnica e robusta.

A regra de ouro das financas publicas, como o proprio nome indica, é norma
fundamental na seara da responsabilidade fiscal. Apesar disso, é inexistente juris-
prudéncia do Supremo Tribunal Federal, o ultimo intérprete da Constitui¢ao Fe-
deral, sobre o tema. Pode-se considerar a possibilidade animadora de que isso
aconteca devido a auséncia de leis e atos normativos que potencialmente firam
essa norma constitucional ou a inexisténcia, até o momento, de divergéncia inter-
pretativa acerca do seu contetdo. Por outro lado, também pode-se considerar a
possibilidade mais negativa de que essa regra ¢ desrespeitada, mas os atos que a
contrariam ndo chegaram ao controle do Supremo Tribunal Federal ou, se chega-
ram, ndo foram julgados.

Considerando essa possibilidade, deve-se apontar a perda de oportunidade para
uma discussdo juridica ampla e qualificada acerca do tema, notadamente diante do
indicio de que o tribunal pode dar interpretacao mais restritiva a regra de ouro do que
aquela existente na literatura sobre o tema. Isto posto, resta aguardar o julgamento
final da ADI n. 5.683/R], quando e se ele acontecer, e esperar por um debate técnico
que pacifique a interpretagio do artigo 167, inciso III, da Constitui¢ao Federal.
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