VOTO

O Senhor Ministro Alexandre de Moraes (Relator): De inicio, cumpre
enfrentar as questoes preliminares suscitadas a respeito.do cabimento e
adequagao da ADPF.

Nao prevalece a alegacdao de inobservancia do requisito da
subsidiariedade, uma vez que o objeto impugnado € questionado em cotejo
com parametro de controle superveniente. Apenas'com as novas regras do
FUNDEB, estabelecidas pela Emenda Constitucional 108/2020, é que se
tornou possivel deduzir a tese apresentada pelos Requerentes.

Embora o preceito fundamental apontado como violado — direito social
a educagao (art. 6 e art. 205 da Constituigdo Federal) — seja anterior ao texto
impugnado, o fato é que a compreensao da tese autoral somente se
aperfeicoa com as regras do art. 212-A da CF, na nova redagao conferida
pelo constituinte reformador, que /com elas compdem o parametro de
controle indicado pelos Requerentes para apreciagao da constitucionalidade
do art. 82 da LC 173/2020.

Além do mais, em situagdes de duivida objetiva quanto ao cabimento da
Acao Direta, essa CORTE admite o conhecimento de ADPF, com vistas a
impugnar todo o objetovtipo por inconstitucional pelo Requerente,
reconhecida a fungibilidade entre as agdoes de controle concentrado de
constitucionalidade. Nesse sentido: ADPF 378-MC, Rel. Min. EDSON
FACHIN, Red. para~acordao Min. ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno,
julgado em 17/12/2015, DJe de 8/3/2016; ADI 6327-MC-Ref, Rel. Min.
EDSON FACHIN,. Tribunal Pleno, julgado em 3/4/2020, DJe de 19/6/2020; e
ADI 6395, Rel.Min. GILMAR MENDES, Red. p/ acérdao Min. EDSON
FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em 31/8/2020, DJe de 5/10/2020.

Ausente. também qualquer dbice ao conhecimento do pedido de
atribuicao © de interpretacao conforme, tal como requerido pelos
Governadores do Espirito Santo e Goids. De fato, como se verd adiante, a
edigao da EC 108/2020 abre possibilidades interpretativas para a incidéncia
do art. 8 da LC 173/2020, as quais devem ser decididas a luz do parametro
de controle invocado pelos Requerentes.

Portanto, CONHECO as ADPFs 791, 792 e 855.



No mérito, observo que o caso traz novamente a apreciacao da CORTE
temas recentemente enfrentados no julgamento conjunto das ADIs 6442,
6447, 6450 e 6525, de minha relatoria, concluido pelo Tribunal Pleno em 15
/03/2021, oportunidade em que foi afirmada a plena constitucionalidade dos
dispositivos da LC 173/2020 que estabeleceram mecanismos.de limitacao de
gastos com pessoal pelos Estados-membros e municipios.

Ja naquela oportunidade, chamei a atencao da CORTE para o momento
e a justificativa pela qual foi editada a lei agora novamente impugnada, a
qual esta inserida no contexto de enfrentamento, de uma pandemia que
assola o mundo. Como se sabe, o Congresso Nacional reconheceu, por meio
do Decreto Legislativo 6, de 20/3/2020, /a ocorréncia de estado de
calamidade publica em decorréncia da pandemia de COVID-19 declarada
pela Organizacao Mundial de Satude, atendendo a solicitagdo encaminhada
por Mensagem do Presidente da Republica.

O surgimento da pandemia ‘de COVID-19 representou uma
circunstancia imprevisivel e de consequéncias gravissimas para a execugao
orcamentaria de todos os Entes, exigindo atuacao urgente, duradoura e
coordenada de todas as autoridades federais, estaduais e municipais em
defesa da vida, da satide e da‘propria subsisténcia econdmica de grande
parcela da sociedade brasileira, tornando juridicamente impossivel o
cumprimento de determinados requisitos legais compativeis com
momentos de normalidade.

Esta CORTE proferiu varios pronunciamentos em sede de Jurisdi¢dao
Constitucional, nos /quais se reconheceu a magnitude dos efeitos da
pandemia e a necessidade extrema de coordenagao entre todos os niveis de
governo na destinacao prioritaria de recursos e esfor¢cos para a saude
publica, no sentido de minimizar seus reflexos nefastos. Nesse sentido, a
ADI 6343-MC-Ref., caso julgado em 6/5/2020; o julgamento da medida
cautelar nas ADIs 6347, 6351, 6357, de minha relatoria, julgadas em 30/4
/2020, no.qual o Plenario referendou a suspensao da eficacia do art. 6°-B da
Lei 13.979/2020, incluido pela Medida Provisoria 928/2020, que restringe o
alcance/da Lei de Acesso a Informacao no decurso da pandemia; a decisao
por mim proferida na ADPF 690, pela qual foi determinado ao Ministério
da Satude que mantivesse a divulgacao diaria dos dados epidemioldgicos
relacionados a pandemia com os niumeros acumulados de ocorréncias.

Nesse cendrio, o art. 82 da LC 173/2020 estabeleceu diversas proibi¢oes
direcionadas a todos os entes publicos, em sua maioria ligadas diretamente
ao aumento de despesas com pessoal. A norma, nesse sentido, prevé o
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limite temporal de vigéncia das proibi¢oes até 31 de dezembro de 2021 para
aqueles entes afetados pela calamidade publica decorrente da pandemia da
COVID-19. A situagdo fiscal vivenciada pelos Estados..e. Municipios
brasileiros, sobretudo nessa conjuntura de pandemia, demanda uma maior
atencao em relagao aos gastos publicos e, no particular,-ao gasto com o
funcionalismo publico.

Dessa forma, o art. 8% da LC 173/2020, norma de eficacia temporaria,
revela-se um importante mecanismo para o alcance do equilibrio fiscal, pois
traz medidas de contengao de gastos com funcionalismo, destinadas a
impedir novos dispéndios, congelando-se o.crescimento vegetativo dos
existentes, permitindo, assim, o direcionamento.de esforcos para politicas
publicas de enfrentamento da calamidade publica.

As capacidades fiscais, numa federacao cooperativa, devem ser
exercidas com visao de conjunto, para quea realizacao dos projetos de cada
nivel de governo caminhe para um desfecho harmonico. As normas em
questdao nao tém a pretensao de reduzir a politica estadual e a municipal a
uma mimica dos projetos estabelecidos pela Unido, mas permitir maior
controle das contas publicas, impedindo a transferéncia de novas despesas
com pessoal para o sucessor do‘gestor publico (art. 7°), e possibilitando que
os entes subnacionais tenham condi¢oes de empregar maiores esforgos
orcamentarios para o combate da pandemia do coronavirus (art. 8°).
Previne-se que a irresponsabilidade fiscal do ente federativo, por
incompeténcia ou populismo, seja sustentada e compensada pela Unido, em
detrimento dos demais entes federativos.

O motivo para isso esta ancorado ndao apenas em argumentos juridicos,
como também em evidéncias histdricas levantadas pela economia politica.
As teorias do Federalismo Fiscal buscam explicar, a partir da andlise de
diferentes arquiteturas institucionais, como os gastos publicos podem
ganhar em.eficiéncia. Parte desse trabalho pressupde a identificagao de
efeitos adversos (externalidades) gerados em determinados modelos de
financiamento e a elaboragao de propostas de superagao. Uma das
perplexidades captadas pela Ciéncia Econdmica ¢ pertinente a baixa
eficiéncia dos gastos publicos bancados por transferéncias
intergovernamentais, em relacao aqueles sustentados por recursos proprios.
Esse fenomeno (efeito flypaper ) é muito comum na realidade municipal
brasileira e causa distor¢oes graves na experiéncia federativa nacional.

As transferéncias voluntarias da Unido desempenham papel
significativo no proposito de superacao de desigualdades regionais,
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objetivo fundamental da Republica. A intensa dependéncia, todavia, de
muitos Estados e, principalmente, de Municipios, em relagdo aos recursos
advindos de transferéncias voluntdrias, nao é um dado positivo do modelo
de cooperacao aqui praticado, e sim uma evidéncia das distor¢oes que ele é
capaz de gerar. O que se espera, num ambiente federativo.saudavel, é que
os diversos niveis de descentralizacao sejam autossuficientes, isto €, capazes
de cumprir suas atribui¢des a contento, tanto do ponto de vista financeiro,
quanto na vertente operacional. Assim, se houver insuficiéncia de recursos,
devem os entes federativos, para além de um controle mais rigoroso de suas
despesas, diligenciar em busca de uma maior arrecadagao dentro do seu
proprio orgamento.

Ao contrario de deteriorar qualquer autonemia, a previsao de contencao
de gastos com o aumento de despesas obrigatorias com pessoal,
principalmente no cendrio de enfrentamento de uma pandemia, é
absolutamente consentanea com as normas da Constituicao Federal e com o
fortalecimento do federalismo fiscal responsavel.

Nesse sentido, as providéncias.do art. 8 da LC 173/2020 estabelecem
medidas excepcionais tendentes a impedir o aumento de despesas ao fim
do mandato do gestor publico e também para o combate da pandemia
causada pelo coronavirus. Considerando que a Constituicao admite, em
ultima ratio , como forma de-adequacao das contas publicas, a dispensa de
servidores publicos estaveis (CF, art. 169, § 4°), € constitucional a norma que
prevé o menos, uma providéncia de menor impacto, no caso, apenas a
suspensao temporaria de direitos que acarretem aumento de despesas
publicas em situagoes de crise financeira.

Cabe frisar, para efeito do que é debatido nas presentes agoes, que as
normas de contenc¢ao e equilibrio fiscal previstas na LC 173/2020 nao apenas
sao plenamente constitucionais, como na verdade corporificam preceitos de
estatura constitucional, como as nogoes de equilibrio e responsabilidade
fiscal. Tal foi a conclusao adotada pela CORTE no ja referido julgamento
das ADIs.6442, 6447, 6450 e 6525, que consolidada o entendimento firmado
na ADI 2238 (Rel. Min. ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno,
julgadovem 24/6/2020, DJe de 15/9/2020), a proposito do exame da
constitucionalidade da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Agora esta em causa saber se esses mecanismos prevalecem também em
relacdo ao gasto social constitucionalmente vinculado a despesas com



educacao, com énfase no regramento recentemente editado pelo legislador
constituinte sobre o FUNDEB e o patamar de investimento na remuneragao
de profissionais de ensino.

O Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacao Basica e de
Valorizagao dos Profissionais da Educagao (FUNDEB), criado pela EC 53
/2006 em substituicao ao antigo FUNDEF (EC 14/1996, regulado pela Lei
9.424/1996), situou esse mecanismo de cooperagao federativa em prol do
financiamento do ensino basico no art. 60 do ADCT, delineando-o como
fundo especial, de natureza contabil e de ambito estadual, constituido por
recursos provenientes de impostos e de transferéncias dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, vinculados necessariamente a educacao,
e de parcela de recursos federais, a titulo de complementacdo financeira.

Além da vinculagao a investimentos-na educacgao basica publica, a
anterior regulamentacio do FUNDEB-.ja previa subvinculagdes, com
especial interesse aquela prevista no inciso XII do art. 60 do ADCT, e pelo
art. 22 da Lei 11.494/2007, no sentido de aplicacdo, no minimo, de 60% dos
recursos anuais totais dos Fundes no pagamento da remuneracao dos
profissionais do magistério da educacao basica em efetivo exercicio na rede
publica.

A Emenda Constitucional 108/2020 tratou, essencialmente, de perenizar
o FUNDEB como politica.publica de Estado, agora prevista no corpo
definitivo do texto constitucional (art. 212-A, da CF), além de outras
providéncias relacionadas ao financiamento dos gastos com educacgao, entre
as quais a majoracao do patamar da subvinculagao acima referida, agora
com o seguinte teor;

Art. 212-A. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
destinarao parte dos recursos a que se refere o caput do art. 212 desta
Constituicdo a manutencdao e ao desenvolvimento do ensino na
educacao basica e a remuneragdo condigna de seus profissionais,
respeitadas as seguintes disposigoes:

(...)

XI - proporcao nao inferior a 70% (setenta por cento) de cada
fundo referido no inciso I do caput deste artigo, excluidos os recursos
de que trata a alinea "c" do inciso V do caput deste artigo, sera
destinada ao pagamento dos profissionais da educagao bésica em
efetivo exercicio, observado, em relagao aos recursos previstos na
alinea "b" do inciso V do caput deste artigo, o percentual minimo de
15% (quinze por cento) para despesas de capital;



Nesse mesmo sentido a regulamentagao do tema pela Lei Federal 14.113
/2020:

Art. 26. Excluidos os recursos de que trata o ineiso III do caput do
art. 52 desta Lei, proporg¢ao nao inferior a 70% (setenta por cento) dos
recursos anuais totais dos Fundos referidos no art. 1° desta Lei sera
destinada ao pagamento, em cada rede de ensino, da remuneracao dos
profissionais da educacao basica em efetivo exercicio.

Paragrafo tnico. Para os fins do dispesto no caput deste artigo,
considera-se:

I - remuneragao: o total de pagamentos devidos aos profissionais
da educagdo basica em decorréncia.do efetivo exercicio em cargo,
emprego ou fungao, integrantes da estrutura, quadro ou tabela de
servidores do Estado, do Distrito.Federal ou do Municipio, conforme
o0 caso, inclusive os encargos sociais incidentes;

IT - profissionais da educagao basica: aqueles definidos nos termos
do art. 61 da Lei n?® 9.394, ‘de 20 de dezembro de 1996, bem como
aqueles profissionais referidos no art. 1° da Lei n® 13.935, de 11 de
dezembro de 2019, em' efetivo exercicio nas redes escolares de
educacao basica;

III - efetivo exercicio: a atuacdo efetiva no desempenho das
atividades dos profissionais referidos no inciso II deste paragrafo
associada a regular winculagao contratual, tempordria ou estatutéria
com o ente governamental que o remunera, ndo descaracterizada por
eventuais afastamentos temporarios previstos em lei com 6nus para o
empregador_que nao impliquem rompimento da relacdo juridica
existente.

O caso, portanto, trata das regras constitucionais de vinculacao de
determinadas“~receitas publicas que sao objeto de transferéncias
intergovernamentais obrigatdrias e condicionadas a utilizagao em
finalidades sespecificas. Por esse regime constitucional, ¢ mandatoria a
utilizacdo ‘dessas verbas em agdes voltadas a garantia do direito social a
educacio. Como anota JOSE MAURICIO CONTI (Comentérios a
Constituicao do Brasil, ]J.J. Gomes Canotilho... [et al.] - Sao Paulo: Saraiva
/Almedina, 12 edicao, 2013, pagina 2.237):

O FUNDEB insere-se no contexto do federalismo fiscal brasileiro,
em que ha diversos mecanismos por meios dos quais sao partilhadas
as receitas entre as unidades da Federacao. O Brasil adota um modelo
de federalismo cooperativo, especialmente no ambito financeiro,
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havendo um sistema de partilha de recursos, como no caso do
FUNDEB, em que essa cooperagao da-se com a divisao de recursos
entre os Estados-membros (e Distrito Federal) e os Municipios, com
participacao eventual da Unido.

Trata-se de fundo de natureza contabil, a semelhanca de outros
(como € o caso do Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM e
Fundo de Participagao dos Estados e do Distrito.Federal — FPE), sem
personalidade juridica, que estabelece regras por meios das quais se
operacionaliza a transferéncia de recursos.entre os entes federados,
com regras que vinculam a aplicacdo dos'recursos que o compdem.
Constata-se que basicamente ocorrem transferéncias
intergovernamentais obrigatorias, tanto.nas transferéncias de recursos
para compor as receitas do Fundo' quanto na distribuicdo dos
recursos. A aplicagao dos recursos do Fundo € vinculada a finalidades
especificas, voltadas a drea educacional, identificando-se nesse aspecto
a utilizacdo de transferéncias intergovernamentais condicionadas,
importantes instrumentos financeiros utilizados na conducao de
politicas publicas, com € o caso6.da educacgao.

Convém lembrar que, além do.disposto especificamente a respeito do
FUNDEB, hd um conjunto de regras constitucionais que protegem e
obrigam o gasto publico em educagao, como a obrigatoriedade, que a Uniao
aplique, anualmente, nunca menos de 18%, e os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios 25%, no. minimo, da receita resultante de impostos,
compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencao e no
desenvolvimento do ensino, excluindo-se a parcela da arrecadagao de
impostos transferida a outros entes. A distribui¢ao dos recursos publicos
assegurarda, nos termos da EC 59/2009, prioridade ao atendimento das
necessidades do ensino obrigatdério, no que se refere a universalizagao,
garantia de padrdo de qualidade e equidade, nos termos do plano nacional
de educacao.

E, a partir da EC 14/1996, tornou-se principio sensivel da Constitui¢ao
Federal (CF, art. 34, VII, e), cuja inobservancia pelo Estado-membro ou
Distrito Federal possibilitara a intervengao federal.

Assim delineados os contornos da discussao, defendem os Requerentes

a existéncia de um conflito de normas que necessariamente se resolveria em
favor do contetido al¢ado ao texto constitucional — seja pela supremacia da
norma constitucional, ou mesmo por se tratar de norma posterior, editada
ainda no contexto da calamidade de satde publica. A EC 108/2020, assim,
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autorizaria os gestores publicos a instituir ou majorar a remuneracao de
servidores das carreiras de ensino até o atingimento do patamar de 70%
(art. 212-A da CF).

Essa tese, no entanto, nao prevalece.

Em primeiro lugar, na linha dos precedentes'ja. mencionados, a
fundamentalidade do gasto social em educac¢do nao-impede que esse tipo
de despesa publica sujeite-se a incidéncia de mecanismos de equilibrio e
responsabilidade fiscal, admitidos como expedientes necessarios para a
manutencdo da capacidade do Estado brasileiro em atingir todos e
quaisquer fins, inclusive os de natureza fundamental e social. Certamente
nao se trata de um juizo de desvalor sobre despesas que o proprio
constituinte quis prestigiar, mas de medida necessaria para o atingimento
de objetivos também estabelecidos pela Constituicao.

E nao se pode dizer que a contengao.do aumento de gastos em educagao
atente contra o nucleo essencial do préprio direito fundamental social. A
limitacao € temporaria (ao exercicio de 2021), limitada a condigOes
singulares (pandemia do coronavirus), balanceada por outras
contrapartidas a cargo da Uniao e, como destacado pelos pareceres do
Advogado-Geral da Uniao, ndo € absoluta, pois admite o aumento de
despesas em certas circunstdhcias, como a majoracao do piso salarial
nacional e o provimento de-cargos e fungoes vagos.

Nao se vislumbra, assim, um impedimento definitivo que fulmine a
eficacia do direito social a educagao. A valorizacao e desenvolvimento do
ensino publico sao indispensaveis para a melhoria de vida da populagao
brasileira, e o investimento na remuneracao e condicoes de trabalho dos
profissionais da educacao é uma dimensao relevante dessa politica publica,
como foi explicitado pelo proprio constituinte reformador, por meio da
introducao do art. 212-A ao texto constitucional.

Nem por isso, no entanto, serd vedado ao legislador adotar medidas
indispensaveis de estabilizagao fiscal, se as mesmas se mostrarem razoaveis
e proporeionais.

De qualquer formar, nao se vislumbra, no plano estritamente
constitucional, qualquer incompatibilidade entre o novo regramento do
FUNDEB e a previsao excepcional e transitdria de limitagdo ao incremento
de gastos com pessoal. Eventual conflito pratico entre a incidéncia das
normas em questao — art. 8 da LC 173/2020 e art. 26 da Lei 14.113/2020 -

ocorreria no plano do planejamento e execugao orcamentaria de cada Ente
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federativo, para a hipotese acenada pelos Requerentes, de que a exigéncia
de que uma fracdo maior dos recursos recebidos seja despendida com
pagamento de remuneragoes poderia vir a obrigar o Estado.ou municipio
ao aumento desse tipo de despesa.

Essa eventualidade nao deflui da apreciagao em abstrato da norma
impugnada. O art. 212-A, XI, da CF, trata de mecanismo-de financiamento
de determinada despesa publica, ao passo que o art..8° da LC 173 veda o
aumento da mesma, por periodo determinado. Nao'se demonstrou de que
forma o aumento de aporte do FUNDEF para o financiamento especifico de
remuneragoes, por forca do novo patamar de subvinculagdo, exigiria a
criacdo ou majoragao de vantagens funcionais.para os profissionais de
ensino, ainda que se admita que, em um cendrio de normalidade, seja esse o
resultado mais alinhado ao escopo do texto constitucional.

Caso as despesas com ensino bdsico ='e remuneracao dos profissionais
respectivos — fossem financiadas exclusivamente com recursos do FUNDEEF,
entdao o conflito alegado pelos Requerentes seria logicamente inafastavel.
Mas nao é o caso, admitida a ‘possibilidade de acomodacao das duas
imposi¢des no ambito da gestdo orcamentaria de cada Ente. Conforme
apontado pelo Procurador-Geral da Republica em seu parecer aportado aos
autos (doc. 25, ADPF 79), “ a-afericao da praticabilidade do percentual de
70% a ser destinado a remuneracao dos profissionais da educagao ante as
restri¢oes do art. 8° da LC 173/2020 demanda a analise de dados e critérios
técnicos e operacionais nao conhecidos nem trazidos aos autos pelo
requerente “.

Sobre o alcance da excecdo prevista no art. 8, § 5%, da LC 173, cabe
explicitar, no ambito da separagao de Poderes constitucionalmente
estruturada, o alcance do principio da legalidade estrita, que, no caso em
apreco, deve reger a aplicagdo da norma exceptiva, com consequéncias
diretas para_o.equilibrio e estabilidade fiscal de Estados e municipios, e,
consequentemente, para a propria efetividade do projeto normativo
adotado pelo legislador.

Como recorrentemente destaco, apesar de independentes, os poderes de
Estado'devem atuar de maneira harmonica, privilegiando a cooperagao e a
lealdade institucional e afastando as praticas de “guerrilhas institucionais”,
que acabam minando a coesdo governamental e a confianga popular na
condugao dos negdcios publicos pelos agentes politicos. Para tanto, a
Constituicao Federal consagra um complexo mecanismos de controles
reciprocos entre os trés poderes, de forma que, ao mesmo tempo, um Poder

9



controle os demais e por eles seja controlado. Esse mecanismo denomina-se
teoria dos freios e contrapesos (WILLIAM BONDY. The Separation of
Governmental Powers. In: History and Theory in the Constitutions . New
York: Columbia College, 1986; JJ. GOMES CANOTIELHO; VITAL
MOREIRA. Os Poderes do Presidente da Republica . Coimbra: Coimbra
Editora, 1991, DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO. Interferéncias
entre poderes do Estado (Fricgoes entre o executivo e o legislativo na
Constituicao de 1988). Revista de Informacao Legislativa , Brasilia: Senado
Federal, ano 26, n. 103, p. 5, jul./set. 1989; JAVIER GARCIA ROCA.
Separacion de poderes y disposiciones del ejecutivo com rango de ley:
mayoria, minorias, controles. Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia
Politica , Sao Paulo: Revista dos Tribunais, ano,7, n® 27, p. 7, abr./jun. 1999;
JOSE PINTO ANTUNES. Da limitacdo dos poderes . 1951. Tese (Catedra)
Fadusp, Sdo Paulo, ANNA CANDIDA DA CUNHA FERRAZ. Conflito
entre poderes : o poder congressual de 'sustar atos normativos do poder
executivo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1994. p. 2021; FIDES OMMATI.
Dos freios e contrapesos entre os Poderes. Revista de Informacao Legislativa
, Brasilia: Senado Federal, ano 14, n.:55, p. 55, jul./set. 1977; JOSE GERALDO
SOUZA JUNIOR. Reflexdes sobreo principio da separacao de poderes: o
parti pris de Montesquieu. Revista de Informacao Legislativa , Brasilia:
Senado Federal, ano 17, n. 68, p. 15, out./dez. 1980; ]OSE DE FARIAS
TAVARES. A divisao de poderes e o constitucionalismo brasileiro. Revista
de Informacao Legislativa , Brasilia: Senado Federal, ano 17, n. 65, p. 53, jan.
/mar. 1980).

Tendo por pardmetros hermenéuticos esses nucleos axioldgicos
extraidos da Constitui¢ao Federal — separacao de poderes (independéncia) e
sistema de freios e/contrapesos (harmonia) —, por mais louvavel que seja a
implementacao judicial de medidas impostas ao gestor da coisa publica, a
fim de se evitar.a fric¢ao entre os poderes republicanos, a intromissao ha de
ser afastada dentro de um contexto fatico-normativo operado pela regra, e
nao pela excegao, essa evidenciada quando os orgaos estatais competentes,
por descumprirem os encargos politico-juridicos que sobre eles incidem em
carater impositivo, vierem a comprometer, com tal comportamento, a
eficdcia e-a integralidade de direitos individuais e/ou coletivos impregnados
de estatura constitucional, como assinala o eminente Ministro CELSO DE
MELLHO (ARE 1.170.694/AC, DJe de 7/11/2018).

Nessa linha de consideracoes, conclui , ndao caber ao Poder Judiciario
determinar ao Executivo (a) a adogao de medidas necessarias ao suprimento
de caréncia de professores em colégio estadual do Rio de Janeiro (ARE

1.169.331/R]); (b) a completa restauracdo de imdvel tombado
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administrativamente no Municipio de Sao Cristovao/SE (ARE 1.161.181/SE);
(c) a contratagao de professores interlocutores de LIBRAS, visando ao
atendimento de alunos portadores de deficiéncia auditiva matriculados na
rede estadual de ensino do Municipio de Itatiba/SP (ARE 759.755/SP); e (d)
o fornecimento de atendimento a aluno portador de deficiéncia intelectual e
com transtorno comportamental, durante o periodo de atividade
académica, seja de carater curricular ou extracurricular(ARE 1.145.501/SP).

Em tais casos, o cendrio estabelecido nao se revelava apto a legitimar a
prestacao jurisdicional pretendida no sentido de fazer executar determinada
atividade publica, ja que, repise-se, “ ndo se.inclui, ordinariamente, no
ambito das fungoes institucionais do Poder Judiciario e nas desta SUPREA
CORTE, em especial, a atribuicao de formular e de implementar politicas
ptiblicas (JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE. Os Direitos
Fundamentais na Constituicao Portuguesa de 1976, p. 207, item n. 05, 1957,
Almedina, Coimbra), pois, nesse dominio, o encargo reside, primariamente,
nos Poder Legislativo e Executivo” (RE 1.165.054/RN, Rel. Min. CELSO DE
MELLO, DJe de 9/11/2018), haja vista que, do contrdrio, a ingeréncia do
Poder Judiciario no Poder (“Executivo estaria, evidentemente,
desorganizando a implementacgao.das politicas publicas.

Em suma, ao impor uma determinada conduta a Administra¢ao Publica,
a correicao do ato judicial se notabiliza por respeitar o contetdo
programatico da Republica Federativa do Brasil, previamente definido na
Constituicao Federal de 1988, bem como por nao intervir no programa de
governo estabelecidorpelo gestor da res publica , responsavel pela geréncia
do erario e por estipular as diretrizes governamentais, essas revestidas de
discricionariedade, . pautadas pela conveniéncia e oportunidade
administrativas,. caracteristicas insindicaveis do ato (RE 475.954-AgR, Rel.
Min. DIAS TOFFOLI, Primeira Turma, DJe de 9/9/2013; e RE 480.107-AgR,
Rel. Min. EROS GRAU, Segunda Turma, DJe de 27/3/2009).

Enquanto equacionamento de questdes politicas, sociais, financeiras e
econOmicas’ complexas, a concretizagao desse juizo de conveniéncia e
oportunidade deve observar critérios ldgicos e racionais, de modo a resultar
em ato despido de qualquer contetido arbitrario, sob pena de, qualificando-
se como um instrumento concessivo de privilégios estatais desarrazoados e,
por isso mesmo, injustificaveis, ter sua inconstitucionalidade declarada por
este SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, no exercicio da sua fungao precipua
de guardiao da supremacia constitucional.
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Dessa forma, deve ser assentada a impossibilidade de o Poder Judicidrio
atuar como legislador positivo para afastar limitacao legal ao aumento de
despesa com gastos de pessoal, de modo a incluir categorias profissionais
nao expressamente abrangidos pela norma que excepciona essa vedagao.

Ainda mais porque, no caso, o critério distintivo adotado pelo legislador
— ao contemplar na regra exceptiva apenas as categorias profissionais mais
diretamente envolvidas com o enfrentamento a pandemia, com a prestacao
de servigos de saude a populagao afetada pela-doenga, a implicar maior
exposicao ao contagio — € razoavel e ndo representa qualquer ofensa ao
principio da igualdade (art. 5%, caput , da CF), sendo de se superar,
portanto, a alegacao de pretericao de outrasicategorias que se encontrariam
em situacoes semelhantes.

Os profissionais da educagado, inegavelmente, desempenham um papel
social relevante e estao sujeitos a situagoes de exposi¢ao de contagio, ainda
que esse risco seja minorado por medidas de distanciamento, como o ensino
remoto. Mas isso, no entanto, naoros‘habilita a pleitear o0 mesmo tratamento
conferido pela lei aos profissionais-de saude e assisténcia social. Todas as
categorias de servidores que prestam servigo ao publico estao sujeitas a
algum nivel de exposi¢ao, como também foram prejudicialmente afetadas
pela pandemia. Assim, por/exemplo, os servidores de seguranga publica,
entre outros.

De fato, o debate parlamentar da matéria tratou da possibilidade e
conveniéncia da inclusdo de outros segmentos de atividades na exce¢ao que
admite o aumento ‘de saldrios no curso da pandemia. As informagoes
apresentadas pelo Senado Federal (doc. 18, ADPF 792) colacionam as razoes
formalizadas pelo, relator da matéria naquela Casa Legislativa, Senador
Davi Alcolumbre, a respeito da deliberacao de varias emendas propostas
visando a inclusao de categorias diversas, demonstrando que a delimitacao
da norma/ impugnada atendeu a uma complexa necessidade de
equacionamento de aspectos financeiros e sociais.

Por fim, tenho perfeita compreensdo de que periodos de
calamidade como o atual requerem aumentos de gastos publicos,
tanto destinados a acOes na area da saude, como em areas relativas a
assisténcia social e preservacao da atividade econdmica. Por outro
lado, é necessario pensar no Brasil pds-pandemia. O aumento dos
gastos hoje implicard maior conta a ser paga no futuro. A situagao ¢
ainda mais delicada porque ja estamos com elevado grau de
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endividamento. Dessa forma, para minimizar o impacto futuro sobre
as finangas publicas, proponho limitar o crescimento de gastos com
pessoal, bem como a criacao de despesas obrigatérias até 31 de
dezembro de 2021.

Nesse sentido, propusemos vedar reajustes salariais ou de
qualquer outro beneficio aos funciondrios publicos, bem como
contratacao de pessoal, exceto para repor vagas abertas, até o final do
proximo ano. Proibimos também medidas que levem ao aumento da
despesa obrigatoria acima da taxa de inflagdoe. Tomamos o cuidado,
contudo, de permitir aumento de gastos para acgdes diretamente
ligadas ao combate dos efeitos da pandemia da Covid-19.

(..)

Por outro lado, e isso é importante ressaltar, prevemos, no art. 9°
do Substitutivo, a possibilidade de que’gratificagdes e abonos possam
ser criados para atender as carreiras mais diretamente vinculadas ao
combate a pandemia. E fundamental dar o apoio necessario aos
profissionais de saude e de assisténcia, garantindo, quando for o caso,
suporte financeiro para o transporte, abrigo e protecao para que
desempenhem a principal func¢do durante a crise, que € preservar
vidas. Também poderao.ser contratados profissionais temporarios
para fungdes necessarias durante a calamidade

No entanto, devemos ter responsabilidade para garantir a
sanidade das contas,publicas, o que impde sacrificio a todos
indistintamente. Rejeitamos, pois, as emendas que excepcionam uma
ou mais carreiras.da vedagao a aumentos (n° 15, 19, 20, 21, 25, 26, 30,
32, 33, 36, 37, 41, 52, 53, 58, 68, 76, 83, 101)

(..)

Como ja-observamos, a escolha e definicao de critérios foram
feitas com. muito cuidado e preocupagao com o equilibrio federativo,
ap0ds muitas conversas com os membros desta Casa e com o auxilio da
Fazenda. Por essa razao, por considerar o critério atual como o
possivel diante das circunstancias, nao acolho as Emendas n® 73, 74,
79, 90, 109 e 110.

Estender a excegao do art. 8% § 5% sabotaria o alcance pratico da norma
em questao, que visou conter o aumento de gastos com despesa de pessoal,
tendo ‘o legislador sido criterioso na escolha de quais categorias seriam
incluidas nessa previsao.

Em vista do exposto, JULGO IMPROCEDENTES as ADPFs 791, 792 e
855, para declarar a constitucionalidade do art. 82 da Lei Complementar 173
/2020.
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E o voto
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