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RESUMO

Este trabalho tem como escopo o estudo do Programa Federativo de Enfrentamento
ao Coronavirus (SARS-CoV 2) e as altera¢gBes na Lei de Responsabilidade Fiscal que
foram necessarias para sua efetivacao. Inicialmente, firmam-se premissas acerca da
Lei de Responsabilidade Fiscal. Nesse sentido, séo trabalhados, em especial, o seu
contexto originario e transformacdes que teve ao longo dos anos, conceitos gerais e
um destaque para questdes mais criticas envolvendo a aplicabilidade da Lei. Apds,
analisa-se a situacdo pandémica, gerada pela circulacdo em nivel global do Novo
Coronavirus (SARS-CoV 2), que colocou o Brasil em situacdo de calamidade publica
nacional e demandou, principalmente do Governo Federal, uma elevacao nos gastos
publicos a fim de lidar com o novo cenério sanitario e econdmico. Todavia, 0
ordenamento juridico brasileiro veda, essencialmente pelo papel da Lei de
Responsabilidade Fiscal, que os entes federativos aumentem suas despesas
descontroladamente. Ocorre que a pandemia da Covid-19 se mostrou um fenémeno
tdo atipico que os gastos publicos precisariam, para salvar vidas e manter a roda da
economia, estar para além dos limites legais. Portanto, examina-se, também, como
se deu a permissao para gastos além dos permitidos, em especial, a partir de uma
analise da Lei Complementar n° 173/2020. Nesta senda, o trabalho se baseia em um
estudo dogmatico-juridico, centrando-se na andlise da legislacéo e se firma em uma
metodologia de analises e pesquisas bibliograficas a partir das leituras de livros,
monografias académicas, artigos cientificos, periédicos (como revistas e jornais),
documentos na internet, dentre outras fontes. Diante dessa tematica, conclui-se que
para manter o principio da legalidade regendo as a¢6es da administracédo publica, a
Lei de Responsabilidade Fiscal precisou ser modificada apenas em pontos
estratégicos, e isso permitiu um arranjo de auxilios financeiros, suspensdo de
pagamentos de dividas e reestruturacdo de operacdes de créditos fossem possiveis

e tornar possivel e efetivo um Programa de Enfrentamento ao Coronavirus.

Palavras-chave: Responsabilidade Fiscal. Auxilios Financeiros. Programa Federativo

de Enfrentamento ao Coronavirus.



ABSTRACT

The present research aims a study of the Federative Program to Combat Coronavirus
(SARS-CoV 2) and the changes in the Fiscal Responsibility Law that were necessary
for its implementation. Initially, premises are established regarding the Fiscal
Responsibility Law. In this sense, the original context and transformations it has had
over the years, general concepts and an emphasis on more critical issues involving
the applicability of the Law are worked on. Afterwards, the pandemic situation
generated by circulation in global level of the New Coronavirus (SARS-CoV 2), which
placed Brazil in a situation of national public calamity and demanded, mainly from the
Federal Government, an increase in public spending in order to deal with the new
sanitary and economic scenario. However, the Brazilian legal system prohibits,
essentially due to the role of the Fiscal Responsibility Law, that federative entities
increase their expenses uncontrollably. It so happens that the Covid-19 pandemic
proved to be such an atypical phenomenon that public spending would need, in order
to save lives and maintain the wheel of the economy, to be beyond legal limits.
Therefore, it is also examined how the permission for expenses beyond those allowed
was granted, in particular, based on an analysis of Complementary Law No. 173/2020.
In this way, the work is based on a dogmatic-legal study, focusing on the analysis of
legislation and is based on a methodology of analysis and bibliographic research
based on readings of books, academic monographs, scientific articles, periodicals
(such as magazines and newspapers), documents on the internet, among other
sources. Given this issue, it is concluded that to maintain the principle of legality
governing the actions of the public administration, the Fiscal Responsibility Law
needed to be modified only in strategic points, and this allowed for an arrangement of
financial aid, suspension of debt payments and restructuring credit operations were

possible and make possible and effective a Program to Combat Coronavirus.

Keywords: Fiscal Responsibility. Financial Aid. Federative Program to Combat

Coronavirus.
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1 INTRODUCAO

Se abrirmos agora um livro de histéria geral da humanidade, observaremos
que episodios de guerras, catastrofes, desastres e doencas fazem parte, com relativa
frequéncia, da odisseia humana neste ponto palido azul que chamamos de Terra.

Esses eventos, para além do caos que geram, possuem, geralmente, uma
natureza particularmente imprevisivel. E assim foi ao adentrarmos no ultimo ano da
década de 2010: uma situagdo pandémica, causada por um novo virus, chamado de
Novo Coronavirus, estava para ocorrer e como consequéncias diretas dela,
enfrentariamos uma grave crise sanitaria e econémica a nivel global.

Voltando os olhos para o panorama brasileiro, o cenario pré-Covid
apresentava uma cena em que se buscava solucdes para sair da amarga crise fiscal
que nos trouxe déficits primarios consecutivos desde o ano de 2015.

E possivel afirmar que no ano de 2019 o pais comecava a construir um
cenario, ainda que discreto, de guinada econdmica, promovida pelos debates e
aprovacoes de reformas estruturantes. Abriam-se, entdo, espacos e debates politicos
para as possiveis reformas administrativa e tributéria, o que trazia, principalmente ao
mercado, um otimismo de controle dos gastos do governo e um melhor ambiente de
negocio para o futuro.

No entanto, a chegada do Novo Coronavirus aos nossos sistemas
respiratérios fez com que essa situagao precisasse mudar e foi revelado um contexto
totalmente atipico e sem precedentes: o potencial colapso da saude publica. O
Estado, entdo efetivando o Contrato Social, precisava, ainda mais, nos proteger e
gerar bem-estar e isso, necessariamente, demandaria mais gastos por parte da
maquina publica.

Mas como lidar com uma situacdo em que as demandas sdo muitas e 0s
recursos sao finitos? Ainda mais considerando que ordenamento juridico brasileiro
tem instrumentos, principalmente a Lei de Responsabilidade Fiscal, que ndo permitem
gue os gastos publicos ultrapassem determinados patamares.

Em um breve apanhado, até para que nao se precipite o futuro dessa
pesquisa, a Lei Complementar (LC) n° 101, de 4 de maio de 2000, denominada Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) tem arrimo legal no Capitulo II do Titulo VI da

Constituicdo Federal. Esta dividida em dez capitulos e possui setenta e cinco artigos.
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A lei regula as financas publicas nos trés niveis de governo: federal, estadual e
municipal e, em sintonia com a Lei n° 4320, de 17 de marco de 1964, disciplina as
principais questdes referentes as finangas publicas.

Apesar de ndo ter sido um marco inicial quando a edicdo de ferramentas
voltadas a transparéncia dos gastos publicos, a LRF pode ser considerada como um
instrumento que mudou paradigmas quando se menciona o0 assunto.

A partir da sua edigéo, conceitos como o0 orgamento participativo, onde os
cidadaos séo convidados a tomarem as decisdes sobre a melhor forma de aplicacao
dos recursos publicos, e da ampla divulgacdo dos gastos nos diversos meios de
comunicacao passaram a ser diretrizes dos poderes executivos.

O artigo 65, da LRF (BRASIL, 2000) determina que na ocorréncia de
calamidade publica reconhecida pelo Congresso Nacional, no caso da Unido, os
incisos | e Il do caput suspendem temporariamente, enquanto se mantiver esta
situacdo: a) da contagem dos prazos de controle para adequacédo e reconducao das
despesas de pessoal (arts. 23 e 70, da LRF) e dos limites do endividamento (art. 31,
da LRF); b) do alcance das metas de resultados fiscais estabelecidos na Lei de
Diretrizes Orcamentarias; e c) da utilizacdo do mecanismo da limitacdo de empenho
(art. 9°, da LRF).

No entanto, considerando a gravidade a extrema atipicidade gerada pela
Pandemia da Covid-19, foi necessario incluir novos dispositivos na Lei, como aqueles
previstos na Lei Complementar n® 173, de 27 de maio de 2020.

Nesse sentido, com amparo na legislacdo em concreto, pergunta-se: Em
gue medida poder publico federal brasileiro alterou a Lei Responsabilidade Fiscal
(LRF) para dar uma resposta a grave crise sanitaria e econ6mica decorrente da
pandemia da Covid-19?

E nesse vetor que esta pesquisa se apresentard, objetivando, de forma
geral, analisar, baseado na lei, as alteracdes realizadas na Lei Complementar n° 101,
de 04 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), no contexto da Pandemia
da Covid-19, a fim de possibilitar uma, mais ampla, resposta estatal a grave crise
instaurada.

Mais pormenorizadamente, este trabalho procura, ao longo de seus
capitulos: apresentar a Lei de Responsabilidade Fiscal - a partir de sua criacéo,
demonstrando o contexto histérico, politico e social da época e considerando suas

alteracOes evolutivas - com seus elementos gerais; indicar os impactos da pandemia
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da Covid-19 na sociedade e como este fato tornou necessario que o poder publico-
politico tivesse maior margem para gastos e endividamentos; e por fim demonstrar as
alteracbes que foram necessérias na Lei de Responsabilidade Fiscal a fim de que o
Estado pudesse dar, legalmente, uma resposta mais efetiva a crise da Covid-19.

Para tanto, esta pesquisa se baseia em um estudo dogmatico-juridico,
centrando-se na analise da legislacdo, mais especificamente naquela atinente ao
direito positivo, tanto no que diz respeito as regras de responsabilidade fiscal, quanto
a que institui o Programa Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus.

A metodologia utilizada firma-se em analises e pesquisas bibliograficas
sobre a Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2020 e a Lei Complementar n°® 173, de 27 de maio de 2020 e a relacdo que elas
possuem entre Si.

Vale ressaltar que o fato de esta pesquisa se basear em uma analise
dogmatico-juridica néo significa dizer que se firme somente em questdes do direito
vigente, assim sendo, nao ha restricdo a exploracdo de trabalhos juridicos, mas um
avanco na andlise de outros trabalhos de outras areas do conhecimento, como as
ciéncias econdmicas, as ciéncias da saude e as ciéncias das financas.

Além disso, busca-se interpretar as normas juridicas vigentes com teor
critico acerca ndo apenas de sua forma, mas também de seu conteudo, intentando
sistematiza-las e ordena-las de maneira coerente.

Neste sentido, busca-se um aprofundamento na literatura nacional sobre a
teméatica, pautando-se em leituras de livros, monografias académicas, artigos
cientificos, peridédicos (como revistas e jornais), documentos na internet, dentre outras
fontes.

Nessa esteira, as técnicas de pesquisa utilizadas podem ser resumidas em
consultas as fontes primarias, (como a Constituicdo Federal, a Lei Complementar n°
101/2000, a Lei Complementar n°® 173/2020, dentre outras), assim como as fontes
secundario-bibliograficas (livros, monografias académicas, artigos cientificos, dentre
outros).

Optou-se pela utilizacdo do método dedutivo, partindo-se de argumentos
gerais para se chegar as conclusdes. Em outras palavras, este método preza pela
apresentacao de argumentos que se entendem verdadeiros, para em seguida chegar
as conclusdes por forca da l6gica das premissas estabelecidas (REALE, 2009). E

nesse sentido que o primeiro capitulo serve para firmar as premissas gerais sobre a
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Lei de Responsabilidade Fiscal, e, de posse delas, somente entdo, chegar-se as
conclusdes a respeito de suas alteracdes.

Finalmente, assevera-se, ainda, o emprego de estudos de Notas
Informativas da Camara dos Deputados para o deslinde da pesquisa. Assim, sao
analisados, em numeros, as alteracdes na Lei de Responsabilidade e as iniciativas do
Programa de Enfrentamento ao Coronavirus, no sentido de dar uma efetiva resposta

estatal & grave crise sanitaria instaurada pela Covid-19.

2 A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

2.1 ConsideracOes Propedéuticas Sobre a Responsabilidade Fiscal no Brasil

Ha pouco tempo, em pleno limiar do século XXI, no Brasil ainda vigoravam
instrumentos de andlise e mensuracao das contas publicas que agiam de forma
incompleta, facilitando com que praticas de ingeréncia administrativa se
manifestassem com maior frequéncia.

Sendo, inclusive, conivente com que 0s responsaveis por diversas
ilicitudes desta natureza nao fossem sequer penalizados pela utilizacéo de recursos
dos contribuintes da maneira indevida ou de atuarem de modo omissivo no que tange
a administracao da coisa publica e dos propdsitos pertencentes a coletividade.

A ineficiéncia dos processos e de atribuicdo sobre o compromisso quanto
ao controle de recursos advindos da contribui¢éo fiscal, por mais que se confira como
algo vinculado muitas das vezes a aplicacdo proposital de maus administradores
publicos, competia uma dificuldade do proprio Estado se valer de meios mais
eficientes para abranger sua representacdo sobre suas esferas, de modo a
estabelecer um controle mais efetivo e disciplinador sobre a utilizagdo do montante
financeiro disponibilizado para a regulacdo de seu sistema gerencial.

Luque e Silva (2004, p. 404-405) vdo mais além e expdem algumas
explicacBes sobre possiveis causas da inoperancia do Estado em ndo acompanhar e
controlar problemas contdbeis da administracdo publica, a quem os autores
reconhecem como “falhas do governo”.

A literatura sobre “falhas de governo” normalmente associa alguns

problemas de ordem gerencial ao mau desempenho do setor governamental. S&o
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citadas, por exemplo, quatro grandes razfes para a existéncia de falhas sistematicas

do governo em atingir seus objetivos:

1) informacéo limitada, o que dificulta a tomada de decisédo e a analise do
impacto das acdes publicas;

2) controle limitado sobre a resposta do setor privado a agao governamental;
3) baixo controle sobre a burocracia, de modo que pode haver uma
descaracterizacdo das regulacdes aprovadas e

4) limitacdes no processo politico, tais como inconsisténcia nas escolhas
publicas e captura dos politicos por grupos de interesse.

Podemos adicionar mais outra “falha de governo”: a tendéncia a existéncia
de uma situacdo de desequilibrio orcamentéario crbénico, principalmente em paises
menos desenvolvidos, onde as demandas de despesas publicas excedem, muitas
vezes, largamente as receitas factiveis.

O comportamento dos politicos, muitas vezes contraditorio ao longo do
tempo, e a persisténcia de desequilibrios orcamentarios acabam levando a uma
reducao da confiabilidade da ag&o publica.

Todavia, mediante a explosdo de denuncias em todo o pais sobre
corrupcdo e improbidade administrativa, muitas advindas da midia e da sociedade
organizada - avidas por modificacdes drasticas no processo de controle dos 6rgaos e
recursos governamentais — implicaram, junto ao Estado, com que se modificasse a
fiscalizacdo e a disciplina junto aos sujeitos responsaveis da administracdo publica
em suas esferas de atuacdo, exigindo, inclusive, com que se acirrassem 0S
mecanismos de controle e auditoria contabil dos recursos utilizados pela gestdo de
municipios, estados e dos organismos vinculados a Unido.

Denota-se, outrossim, que se emitisse uma sistematizacdo mais severa
sobre as atribuicdes dos administradores publicos, repercutindo quanto a um peso
penal junto aqueles que ndo conseguissem demonstrar equilibrio entre repasses e
gastos das instituicdes sob sua responsabilidade (LUQUE; SILVA, 2004).

Em verdade, a ineficiéncia do governo com relacdo ao controle de suas
contas ndo permite indicar que inexistiam formas legais que conferissem a
funcionalidade desejada de auditoria e disciplina dos valores demandados pelas
instituicées publicas no que tange a sustentacdo de suas praticas (CULAU; FORTIS,
2006).

Pelo contrério, existiam as denominadas Leis de Diretrizes Or¢camentarias,

repercutidas entre as esferas municipal e estadual, de quem se exigia a mensuragcao
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de valores financeiros assimilados pelas instituicbes e o0 compromisso regular com
relacdo as atividades as quais os gastos eram demandados (SACRAMENTO apud
CEAPG, 2005).

Todavia, estes instrumentos legais ndo se disponibilizavam quanto a uma
atuacdo mais incisiva quando identificado algum problema referente aos repasses
orcamentarios e aquilo que era intitulado como gasto, sendo pouco comum que um
funcionario ou administrador publico viesse a responder objetivamente quanto a falhas
evidenciadas sob sua jurisdicdo, sendo ainda mais raro com que se prolongasse
processo administrativo em casos em que a culpa viesse a ser juridicamente atestada,
pautando-se por provas e documentacdes remetidas por auditoria contabil
(MACHADO, 2010).

Antes do ano de 2000, exoneragOes e afericdo por responsabilidade civil
decorrentes de processo administrativo por ma administracdo do dinheiro publico —
para fins que se desdobram desde a acumulacdo patrimonial indevida até o
atendimento de disputas politicas — demonstravam menor incidéncia do que na
década posterior, facilitando a ocorréncia de préaticas impunes, que em muito se
sobressaltavam junto a opinido publica como exemplos de injustica, como exemplifica
Machado (2010).

Na época da promulgacao da LRF era pratica comum dos gestores publicos
brasileiros o baixo, e muitas vezes, nenhum controle com os gastos publicos. Havia a
pratica comum do esvaziamento dos cofres publicos e a transferéncia da
responsabilidade orcamentaria para as gestbes posteriores. Com isso 0S gastos
publicos ocorriam de forma imoderada e irresponsavel, muitas vezes se
transformaram em ferramenta para inviabilizar a gestdo de adversarios politicos.
Assim sendo, os déficits publicos iam se acumulando ano apés ano sem incidir
qualquer responsabilidade, seja no ambito administrativo, seja no criminal ou civel,
sobre o gestor de conduta temeraria.

Desta forma, mediante a agitacdo da sociedade brasileira e por pressbées
emitidas pelos altos escaldées do Governo Federal — que exigiam a mudanca até
mesmo para acompanhar as tendéncias internacionais através de instituicoes
estrangeiras que conferem titulos de credibilidade as economias nacionais,
estabelecendo, aos investidores, no¢des aplicar seus recursos em nacdes onde
problemas como a corrupcdo e a improbidade administrativa sao retaliados

exemplarmente — houve uma reflexdo politica e administrativa sobre as formas de
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controle orcamentario dos O6rgaos governamentais de modo a contribuir para um
processo de idoneidade, sustentacao ética e preocupada em aferir maior credibilidade
as forcas governamentais, como continua o pensamento de Machado (2010).

Assim as duas estruturas, interna e externa, determinaram a conjuntura na
qual seria elaborada uma lei de responsabilidade fiscal.

O Brasil precisava se enquadrar em novos paradigmas para acompanhar
as mudancas que estavam ocorrendo no contexto econdmico internacional. Porém,
fatores politicos, sociais e fiscais foram relevantes para a elaboracdo de uma norma
gue pusesse fim ao descontrole orcamentario que ocorria nos varios entes da
federacao, tanto na administracdo direta quanto na indireta. A populacéo clamava pela
moralidade nos gastos publicos, preceito constitucional previsto no artigo 37 da Carta
de 1988.

De posse destas preocupacdes quanto a transparéncia da acdo dos
administradores publicos e motivados por pressfes externas e internas, devidamente
vinculadas ao estabelecimento de maior compromisso ético entre Estado e sociedade,
passou a vigorar no Brasil, a partir de 04 de maio de 2000, a Lei Complementar n°
101, também conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), a potencializar
os elementos estabelecidos na Constituicdo Federal que versam sobre o controle das
contas publicas e sobre a conduta de seus administradores, como explana o
posicionamento de Luque e Silva (2004).

E no sentido de minimizar condutas indesejaveis dos dirigentes publicos e
tentar ampliar a eficiéncia do processo orcamentario governamental equilibrado que
um novo arcabouco legal foi criado, jA que a LRF regulamenta alguns artigos da
Constituicao de 1988, especialmente o artigo 163, que dispde sobre financgas publicas,
o0 artigo 165, sobre o sistema or¢camentario do setor publico e o artigo 169 relativo as
despesas publicas com pessoal.

Com a aprovacgao da LRF, complementada pela Lei n® 10.028, de 19 de
outubro de 2000, que estabelece penas — que variam de multa até reclusao de até 4
anos — para os gestores que desobedecerem a algumas das regras estabelecidas.

Até pouco tempo antes da implementagdo do referido instrumento legal,
havia diversas alternativas adotadas pelos mandatérios da administragdo publica,
como objetivo de camuflar descompassos orgamentarios e, desta forma, desvencilhar-
se das poucas consequéncias que podiam se acarretar a sua responsabilidade, como
explicita Mendes (1999).
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Desde o inicio dos anos oitenta foram criadas diversas leis e regulamentos
impondo limites ao endividamento publico, a geracao de déficit fiscal, a concessao de
empréstimos bancarios ao setor publico (diga-se de passagem, muitos dos limites e
condicdes estabelecidos na lei ja estdo presentes na Constituicdo Federal ou na
Resolucao 78/98 do Senado, que regula o endividamento de estados e municipios).

Outro problema inerente ao enfoque repressivo € que ele estimula os
administradores publicos a tentar contornar a legislacao, encontrando brechas para
desrespeitar os limites. Uma estratégia muito comum é o uso da chamada
“contabilidade criativa”: se ha um limite quantitativo para a divida, criam-se dividas
indiretas que escapem ao limite; se ha limites a despesa de pessoal, contrata-se
pessoal através de firma terceirizada, contabilizando-se a despesa como pagamento
a fornecedores; etc. Esse comportamento tende a gerar um “jogo de gato e rato”.

A cada “inovacao” dos entes controlados, surge uma reacdo dos entes
controladores, tentando “fechar a brecha”. Esse movimento gera leis extensas,
detalhadas e complexas.

E exatamente este o0 caso da Lei de Responsabilidade Fiscal, que ao longo
de seus 75 artigos, muitas vezes desce a pequenos detalhes tentando (nem sempre
com sucesso) fechar brechas que poderiam ser usadas para desrespeitar os limites.

Em referéncia a representacdo funcional da Lei de Responsabilidade
Fiscal, reconhece-se que sua instrumentacdo complementa outros mandamentos
legais como a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) — que sao variantes, em termos
de prazos e valores a serem consumidos durante determinado, geralmente um ano,
para cada esfera governamental — e que, por sua vez, veio a ser fortalecida por outras
ferramentas constitucionais, de modo a potencializar seu efeito quando identificadas
intromissfes dos maus gestores nas contas de instituicbes governamentais, como
apresentam Pagliarussi e Lopes (2004).

No contexto do presente estudo destacam-se a Lei Complementar
101/2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e o conceito de
accountability.

Levy (1999) define accountability como a obrigagdo de prestar contas e
assumir responsabilidades perante os cidaddos imposta aqueles que detém o poder
de Estado, objetivando criar transparéncias e, consequentemente, maiores condicdes

de confianga entre governantes e governados.
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Sacramento (2005) entende que a LRF é tida como marco no ajuste fiscal
e introdutéria do conceito de accountability no pais, exemplo de consenso de
aceitacdo nacional que trouxe inovagfes para a gestao do dinheiro publico e é vista
por nés como um ponto de inflexdo para mudancgas sociais profundas, dado que a sua
aplicacdo demanda uma gestéo fiscal mais eficiente e mais democréatica.

Ainda segundo a autora, com a LRF constituindo-se no principal
instrumento regulador das contas publicas no Brasil, espera-se que a sua correta
aplicacao fortaleca o processo de accountability.

Diz-se, necessariamente, da aplicacdo de consequéncias penais aqueles
gue forem acusados de crimes contra a ordem contabil publica. Sendo os autores
devidamente reconhecidos como infratores das premissas estabelecidas pela LRF, e,
por isso, obrigados a responderem criminalmente pelos seus atos, como expressa a
Lei de Crimes Fiscais, que veio para preencher a “suavidade” dos instrumentos
juridicos que ainda se fazia prevalecer com relagdo aos acusados de corrup¢do, como
confere a citacao apresentada por Soares (2009).

Por fim, existe a questdo também antiga do corporativismo na
administracdo publica. Os gestores deixam de cumprir o dever legal de combater
ilegalidades presentes no servico publico com o desejo de obterem vantagens que
possam lhes favorecer de algum modo.

Para a fiel observancia da LRF e com o intuito de assegurar sua eficacia,
foi promulgada a Lei n. 10.028/2000, a chamada Lei de Crimes Fiscais, que criou
varias figuras tipicas, introduzindo-as no Codigo Penal e no Decreto Lein. 201/67, que
trata dos crimes de responsabilidade dos Prefeitos sujeitos a julgamento pelo Poder
Judiciério.

A Lei de Crimes Fiscais veio trazer, além dos tipos criminais, as penas
imputadas aos agentes publicos que incorrerem em delitos previstos nela. Assim,
complementa a Lei de Responsabilidade Fiscal, a partir do momento que define
punicbes para 0s governantes, suprindo a lacuna existente no que tange a
criminalizacdo das condutas fiscais indevidas dos gestores. Entre as punigdes,
destacam-se: perda de cargos, proibicdo do exercicio do emprego publico, pagamento
de multas e até prisao.

Deve-se explicitar que os valores constitucionais estabelecidos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal ndo buscam, necessariamente, encilhar o montante

orcamentério a ser empregado para o emprego das instituicdes publicas, mas coibir
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gastos indevidos e que destituem o equilibrio financeiro das contas publicas
(PAGLIARUSSI; LOPES, 2004).

Sacramento (apud CEAPG, 2005) ao parafrasear Dias Filho, reconhece-se
que a eficiéncia da lei ndo condiz quanto a uma exacerbada exiguidade de receita a
ser utilizada pelos 6rgaos, mas do controle eficiente, racional, a exigir com que 0s
valores sejam coerentes quanto ao modelo orcamentario pré-estabelecido pelo
Estado e equilibrado, de modo com que o seu sistema nao decaia em ineficiéncia por
conta da falta de verbas.

O equilibrio fiscal € apontado por Dias Filho (2003) como necessario para
a superacao de graves problemas que afetam o bem-estar social, tais como inflacéo,
taxas de juros restritivas, desemprego e insuficiéncia de servigcos publicos como
saude, seguranca e educacao.

Entretanto, para este autor, a questdo ndo se resume apenas a arrecadar
mais e gastar menos. Se tudo dependesse de arrecadar mais, Dias Filho (2003)
chama a atencéo para o fato de que sendo a carga tributaria brasileira uma das mais
altas do mundo, chegando a ultrapassar 36% do PIB em 2002, o Brasil seria um dos
altimos paises a experimentar os efeitos de um déficit fiscal.

Portanto, para este autor, € necessario explorar com eficiéncia e justica
todo o potencial tributario disponivel em cada ente da federacédo, o que naturalmente
vai exigir um aparelho eficiente na atuacéo da gestao tributaria capaz de aumentar o
namero de contribuintes, cobrando menos de cada um e mais do conjunto.

Quanto ao controle dos gastos, este autor alerta que, além de fechar as
comportas do desperdicio, € preciso levar em conta que gastar pouco nao significa
necessariamente gastar bem.

A efetividade da referida lei auxilia no planejamento orgamentario instituido
periodicamente por prefeituras, governos, camaras, assembleias, ministérios e
demais organismos de natureza estatal que obedecem aos preceitos estabelecidos
pela Lei de Diretrizes Orgamentarias.

Geralmente, a se exigir com que se emita levantamento contabil para
despesas publicas de modo coerente ao repasse or¢camentério prévio — devendo
emitir a correspondéncia necessaria para que os valores anteriormente levantados
nao ultrapassem irresponsavelmente seus limites e, quando esta variagdo ocorre deve
obedecer de forma contabil e juridica as atribuicbes constitucionais, como possivel

reconhecer no discurso de Nunes e Nunes (2003).
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Estas distor¢des refletem o mesmo problema de incentivo: o direito de
propriedade para as receitas tributarias ndo é bem definido e ndo se atende ao
principio da correspondéncia fiscal em que o financiamento de cada despesa deve
caber a comunidade beneficiada.

Nesse sentido, os dez capitulos da Lei da Responsabilidade Fiscal se
desdobram em categorias e subcategorias que buscam ampliar a repercussao de
valores que se correspondem quanto ao compromisso pelos quais as instituicoes
publicas devem corresponder idoneamente.

A principio, pode-se constatar desde a leitura do capitulo I, referente as
disposicfes preliminares do instrumento legal, sobre sua funcionalidade no que
confere a andlise e planejamento estratégico das financas governamentais, de modo
que nao se exceda aos valores previamente estipulados pelo montante orcamentario

anual:

Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece normas de financas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal, com amparo no Capitulo Il
do Titulo VI da Constituig&o.

§ 1° A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a acdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de
afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de
resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢bes no
gue tange a renudncia de receita, geracao de despesas com pessoal, da
seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operacdes de
crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessdo de garantia e
inscricdo em Restos a Pagar.

§ 2° As disposicgdes desta Lei Complementar obrigam a Uniéo, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios.

8 3° Nas referéncias: | - & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, estdo compreendidos:

a) o Poder Executivo, o Poder Legislativo, neste abrangidos os Tribunais de
Contas, o Poder Judiciario e o Ministério Publico; b) as respectivas
administragdes diretas, fundos, autarquias, fundagbes e empresas estatais
dependentes;

Il - a Estados entende-se considerado o Distrito Federal;

lll - a Tribunais de Contas estéo incluidos: Tribunal de Contas da Unido,
Tribunal de Contas do Estado e, quando houver, Tribunal de Contas dos
Municipios e Tribunal de Contas do Municipio (BRASIL, 2000).

Ainda nas premissas do primeiro capitulo da Lei Complementar n°
101/2000, torna-se possivel aferir o peso sobre outros aspectos a constar no
planejamento e da prestacdo de contas dos 06rgdos publicos; estabelecendo
parametros a serem seguidos para o compromisso do equilibrio contabil na esfera

administrativa:
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Art. 2° Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como: | - ente da
Federacdo: a Unido, cada Estado, o Distrito Federal e cada Municipio; Il -
empresa controlada: sociedade cuja maioria do capital social com direito a
voto pertenca, direta ou indiretamente, a ente da Federacao; Ill - empresa
estatal dependente: empresa controlada que receba do ente controlador
recursos financeiros para pagamento de despesas com pessoal ou de custeio
em geral ou de capital, excluidos, no ultimo caso, aqueles provenientes de
aumento de participacdo acionaria;

IV - receita corrente liquida: somatério das receitas tributarias, de
contribuicbes, patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servicos,
transferéncias correntes e outras receitas também correntes, deduzidos:

a) na Unido, os valores transferidos aos Estados e Municipios por
determinacdo constitucional ou legal, e as contribuicbes mencionadas na
alinea a do inciso | e no inciso Il do art. 195, e no art. 239 da Constitui¢&o;
b) nos Estados, as parcelas entregues aos Municipios por determinacao
constitucional;

¢) na Unido, nos Estados e nos Municipios, a contribui¢do dos servidores para
0 custeio do seu sistema de previdéncia e assisténcia social e as receitas
provenientes da compensacao financeira citada no 8§ 90 do art. 201 da
Constitui¢éo.

§ 1° Serdo computados no célculo da receita corrente liquida os valores
pagos e recebidos em decorréncia da Lei Complementar no 87, de 13 de
setembro de 1996, e do fundo previsto pelo art. 60 do Ato das Disposi¢cdes
Constitucionais Transitorias.

§ 2° N&o serdo considerados na receita corrente liquida do Distrito Federal e
dos Estados do Amapa e de Roraima os recursos recebidos da Unido para
atendimento das despesas de que trata o inciso V do § 10 do art. 19.

§ 3° A receita corrente liquida ser4 apurada somando-se as receitas
arrecadadas no més em referéncia e nos onze anteriores, excluidas as
duplicidades (BRASIL, 2000).

Feitas as consideracfes elementares sobre o que significa a
Responsabilidade Fiscal no Brasil, ha de situar uma maior exposicdo, que sera feita a
seguir, sobre o papel de sua mais especifica Lei na administracdo publica, porém,
antes, lembremos de um ensinamento de Euclides de Alexandria, que foi um dos mais
proeminentes matematicos da Antiguidade e é conhecido pela sua obra, em
matematica, Os Elementos, bastante relevante para as ciéncias exatas até os dias de
hoje (FRAZAO, 2021).

O matematico Classico também é conhecido por seus axiomas e aqui, em
particular, sera mencionado o 5° deles, que diz que “o todo é maior que qualquer uma
de suas partes” (PINA, 2000).

Assim sendo, valido passar a apresentar uma discussao geral sobre a Lei
de Responsabilidade Fiscal, partindo de seu principio, e 0 que ela representa ao
sistema politico-juridico nacional. Compreendé-la, in totum, tornara, mais direta, a

tarefa de visualizar as altera¢des decorrentes do contexto pandémico.
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2.2 A Génese e a Evolucédo da Lei de Responsabilidade Fiscal

O século XX foi um dos mais agitados da histéria. Como exemplo, viu-se
Santos Dumont inventar o avido; presenciou-se duas guerras de porte mundial, sendo
que, na segunda delas, inclusive, aplicou-se a energia nuclear como arma e se teve
nocdo da sua apocaliptica capacidade destrutiva; regimes nazifascistas surgiram e
cairam; revolugdes socialistas puseram em xeque o modelo capitalista de producéo;
o homem foi ao espacgo e pisou na Lua; poténcias econémicas do pos 22 Grande
Guerra dividiram o mundo em um conflito politico-ideoldgico chamado de Guerra Fria;
e tantos outros eventos.

Todos esses fendmenos fizeram com que, na parte final do século XX, o
papel do Estado passasse a ser, principalmente no hemisfério ocidental, repensado,
visando garantir a paz, ordem e desempenho econdémico, fazendo de uso de
mecanismos como reformas de gestao publica, fiscal e orcamentéria, fazendo valer
firmes controles de despesas e de dividas que conduzissem a um equilibrio fiscal.
Essas politicas tdo logo se espalharam e foram propagadas por instituicbes
internacionais como o Fundo Monetéario Internacional (FMI), o Banco Mundial e a
Organizacédo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) (SOUZA,
2007).

De acordo com ABRAHAM (2021, p. 21),

as sucessivas crises no mercado financeiro internacional, que geraram a
contragdo do crédito global ao longo da década de 1990; o crescente
endividamento do setor publico, que alimentava o fantasma da moratéria por
uma temida impagabilidade das dividas interna e externa; os elevados indices
de inflacdo existentes no periodo, que camuflavam a deterioracdo das contas
publicas e que representavam uma forma perversa de financiamento do setor
publico, ao impor o chamado “imposto inflacionario” as camadas menos
favorecidas da populacdo, que ndo tinham acesso & moeda indexada; e o
galopante déficit nas contas previdenciarias, que estava por inviabilizar o
pagamento de aposentadorias e pensdes — todos estes foram fatores politico-
-econdmicos decisivos para a criacdo de normas para disciplinar o ajuste
fiscal tdo necessario diante de um iminente esgotamento de recursos
financeiros imprescindiveis para a execug¢édo das politicas publicas.

Para lidar com este cenario, foi criada, no Brasil, a Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF) — Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000 — que é resultado de um
somatorio de condi¢des e circunstancias que eram manifestas no pais e demandavam

solugdes em carater urgente. A LRF foi criada para dar rumo a politica de estabilizacao
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fiscal, além de regulamentar dispositivos que ja estavam insculpidos na Constituicao
de 1988, que necessitavam de lei complementar sobre matérias financeiras, e,
especialmente, para gerar “impacto” de gestdo a administracéo publica brasileira.

A criagdo de uma lei de responsabilidade fiscal ndo foi uma exclusividade
brasileira. Na América Latina, Argentina, Chile, Coldmbia, Equador e México adotaram
leis de responsabilidade fiscal, bem como paises como Inglaterra, Alemanha, Austria,
Bélgica e Nova Zelandia acabaram por desenvolver e inserir nos seus ordenamentos
juridicos normas dessa natureza, especialmente por pressdo do FMI e do Banco
Internacional de Desenvolvimento (BIRD), como contrapartida aos acordos
financeiros firmados (EFRAIM; MURTA, 2015).

No caso brasileiro, a propria Constituicdo Federal, em seus arts. 163, 165
e 169 (BRASIL, 1988), demandava regulamentacdo por meio de uma lei
complementar.

O art. 163 da Constituicdo estabelece que Lei Complementar disponha
sobre um conjunto de pautas de direito financeiro: | — finangas publicas; Il — divida
publica externa e interna, incluida a das autarquias, fundacbes e demais entidades
controladas pelo Poder Publico; Il — concesséao de garantias pelas entidades publicas;
IV — emisséo e resgate de titulos da divida publica; V — fiscalizacdo das instituicdes
financeiras; VI — operac6es de cambio realizadas por 6rgaos e entidades da Uniéo,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios; VII — compatibilizacéo das funcdes
das instituicbes oficiais de crédito da Unido, resguardadas as caracteristicas e
condicBes operacionais plenas das voltadas ao desenvolvimento regional.

Ao seu turno, o inciso Il do 8 9° do art. 165 da Constituicdo reserva a Lei
Complementar estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da
administracdo direta e indireta, assim como condicdes para a instituicdo e
funcionamento de Fundos.

O art. 169 designa que os limites para a realizacdo de despesas com
pessoal ativo e inativo da Unido sejam fixados nos termos de Lei Complementar.

A partir do fim da década de 1980, conhecida como “a década perdida”, e
ao decorrer da década de 1990, o Brasil recém democratizado passou por uma série
de programas econémicos, sendo o mais famoso o Plano Real, e adotou diversas
medidas politico-juridicas para viabilizar a almejada politica de ajustes fiscais.

Diversas leis foram promulgadas, nesse sentido, e algumas Emendas Constitucionais
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foram aprovadas no Congresso Nacional para viabilizar esse processo (ABRAHAM,
2021).

Nesse sentido, em 15 de abril de 1999, o Governo Federal, representado a
época por Fernando Henrique Cardoso (FHC) como Presidente da Republica, enviou,
ao Congresso Nacional, o Projeto de Lei Complementar 18, sob a motivacdo de
garantir a solvéncia fiscal. Na Exposicdo de Motivos (BRASIL, 1999) do referido

projeto de lei, constavam os seguintes termos:

Este Projeto integra o conjunto de medidas do Programa de Estabilizagdo
Fiscal — PEF apresentado a sociedade em outubro de 1998, e que tem como
objetivo a drastica e veloz reducédo do déficit publico e a estabilizagdo do
montante da divida publica em relag&o ao Produto Interno Bruto da economia.

Dessa forma, foi promulgada a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) (LC
101/2000) em 4 de maio de 2000, estabelecendo, conforme j4 aponta a ementa da
referida Lei, normas de finangas publicas voltadas a responsabilidade na gestéao fiscal.

As leis, como toda obra humana, sao imperfeitas e estdo sempre passiveis
a aprimoramentos. Assim sendo, a LRF foi modificada pela Lei Complementar
131/2009 (BRASIL, 2009), que teve por meta

acrescentar dispositivos & Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000,
gue estabelece normas de finangcas puablicas voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal e da outras providéncias, a fim de
determinar a disponibilizagdo, em tempo real, de informacbes
pormenorizadas sobre a execugdo orcamentéria e financeira da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Aproximadamente sete anos depois, a Lei Complementar 156/2016
(BRASIL, 2016), que estabeleceu o Plano de Auxilio aos Estados e ao Distrito Federal
e medidas de estimulo ao reequilibrio fiscal, incluiu outras ferramentas de
transparéncia, inclusive com previsédo de pena pelo seu descumprimento, impedindo
que o ente da Federacéo receba transferéncias voluntarias e contrate operacdes de
credito, exceto as destinadas ao refinanciamento do principal atualizado da divida
mobiliaria.

Ja a LC 159/2017 (BRASIL, 2017) incluiu a previsdo de um prazo de
validade da verificacdo dos limites e das condigBes relativos a realizagdo de

operacdes de crédito de cada ente federativo, incluindo as empresas sob controle
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destes, direta ou indiretamente, e da verificacdo realizada para a concessédo de
garantia pela Uniéo.

A LC 164/2018 (BRASIL, 2018) trouxe mecanismos novos visando nao
punir mais ainda o Municipio que sofrer diminui¢cdo de recebimento de recursos sem
culpa direta, posto que este ndo possui controle sobre concessdes de isencdes pela
Unido que espelhem sobre os repasses do Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM), nem sobre o percentual de recursos advindos de royalties e participagbes
especiais na exploracao de petrdleo e de outros recursos minerais.

A LC 173/2020 (BRASIL, 2020a), editada para conceder auxilio financeiro
aos Estados, DF e Municipios para o enfrentamento da pandemia da COVID-19 em
2020. Segundo as consideracdes de ABRAHAM (2021, p. 23),

trouxe também alteracdo em dois artigos da LRF: o artigo 21, ampliando as
restricdes ao aumento de gastos de pessoal nos Ultimos 180 dias do
mandato, passando a abranger também as parcelas de aumento a serem
suportadas pelo governante sucessor em exercicios fiscais seguintes; e o
artigo 65, incrementando-o substancialmente, uma vez que a dimenséo da
crise sanitaria vivida demonstrou que o dispositivo original ndo era
suficientemente capaz, por si s6, de oferecer ferramentas adequadas para a
atuacéo rapida e eficaz do poder publico.

Por fim, A LC 178/2021 (BRASIL, 2021a) institui o Programa de
Acompanhamento e Transparéncia Fiscal, o qual tem por objetivo reforcar a
transparéncia fiscal dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e compatibilizar
as respectivas politicas fiscais com a da Unido. Além de trazer medidas de reforco a

responsabilidade fiscal, como visto em seu artigo 15, que estabelece que

0 Poder ou 6rgado cuja despesa total com pessoal ao término do exercicio
financeiro da publicacdo desta Lei Complementar estiver acima de seu
respectivo limite estabelecido no art. 20 da Lei Complementar n® 101, de 4 de
maio de 2000, devera eliminar o excesso a razéo de, pelo menos, 10% (dez
por cento) a cada exercicio a partir de 2023, por meio da adocéo, entre outras,
das medidas previstas nos arts. 22 e 23 daquela Lei Complementar, de forma

a se enquadrar no respectivo limite até o término do exercicio de 2032.

Agora, ja demonstrado o contexto originario da Lei de Responsabilidade

Fiscal, bem como o “darwinismo juridico” que esta norma atravessou ao longo de seus
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21 anos de existéncia, passar-se-a a uma discussao mais detalhada de seus aspectos

gerais.

2.3 Aspectos Gerais da Lei de Responsabilidade Fiscal

A Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000, popularmente
conhecida como Lei de Responsabilidade (LRF), conforme aponta sua ementa,
estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo
fiscal e da outras providéncias.

A inicialmente citada lei foi inclusa no ordenamento juridico nacional como
uma ferramenta voltada para a contencdo de déficits publicos e gradativo
endividamento das fragOes da federagédo. Todavia, ela ndo se reduz a fixar limitacéo
ao gasto e ao endividamento, mas também concebe o orcamento publico em seu todo
ao situar regras para sua criacdo, execucao e avaliacdo, o que a torna o dispositivo
legal de controle fiscal mais abrangente ja instituido no Brasil.

Referente ao método de concepc¢éo do orcamento, a LRF bebe de fontes
encontradas em leis orcamentarias ja vigentes: a Lei de Diretrizes Orcamentéarias
(LDO) e a Lei do Orcamento Anual (LOA). No entanto, atribuiu essas normas de
criacdo do orcamento publico aos Estados, Distrito Federal e Municipios. Sua funcao,
no caso, foi a de firmar a obrigatoriedade de se inserir na LDO um Anexo de Metas
Fiscais, o qual deve englobar as previsdes de receitas e despesas, assim como 0s
resultados nominal, primario e o montante da divida publica para o exercicio a que se
refere a LDO e os dois anos seguintes, e um Anexo de Riscos Fiscais, que deve
avaliar os possiveis fatos que irdo impactar nos resultados fiscais firmados para o
exercicio.

Além disso, define que a LOA deve exibir uma demonstracdo de
compatibilidade do orgamento com as metas previstas no Anexo de Metas Fiscais da
LDO; a previséo da reserva de contingéncia, em percentual da receita corrente liquida
(RCL), destinada ao pagamento de restos a pagar, passivos contingentes e outros
imprevistos fiscais; e as despesas relativas a divida publica mobiliaria e contratual,
além das respectivas receitas, com excecéo do refinanciamento da divida que deve
ser apresentado separadamente. Tais medidas fornecem uma maior transparéncia no
processo de génese do orgamento e procuram garantir a solidez entre objetivos e

execugao.
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Quanto aos gastos publicos, a LRF constituiu rigidos limites para o gasto
com pessoal e endividamento publico, além de evidentes mecanismos para a correcao
de possiveis disturbios. Em caso de arrecadamento de receitas menor do que o
previsto, o ente federativo fica impossibilitado de fazer empenhos de modo a garantir
a satisfacdo das metas fiscais, salvo se as despesas possuirem carater obrigatorio,
constitucionais ou legais, ou se forem ressalvadas na LDO, ou ainda, se o empenho
estiver ligado ao servico da divida.

A questdo da transparéncia € retomada com a obrigatoriedade de dar
publicidade, ao término de cada semestre, do Relatorio Resumido de Execucado
Orcamentaria por todos os Poderes Republicanos, além da entrega, ao final de cada
quadrimestre, do Relatério de Gestdo Fiscal, contemplando os demonstrativos do
periodo do exercicio, a checagem entre os limites insculpidos em lei e 0 adquirido pelo
ente, e a indicacdo das medidas de correcdo a serem efetuadas caso algum limite
tenha sido extrapolado.

Destaca-se, em tempo, que novas despesas permanentes (por prazo
superior a dois anos) somente podem ser geradas com a contrapartida de uma fonte
de receita ou a reducdo de outra despesa e que as limitagcdes impostas pela LRF
devem ser observadas em toda a execuc¢édo do orcamento.

Por fim, mas ndo menos importante, a LRF estabeleceu a conhecida “Regra
de Ouro”, em que os entes federativos ficam proibidos de contrair empréstimos para
fazer frente a despesas correntes, ou seja, o total de operacdes de crédito em cada
exercicio fica limitado ao total da despesa de capital. Visando obstruir acbes
oportunistas por parte dos gestores publicos em periodos de eleicdo, em especial
aqueles em situacao de reelei¢cbes, foram consolidados mecanismos de controle das
financas publicas em especifico para tais periodos.

No entanto, questdes referentes a “Regra de Ouro” tem histérico ruim no
Brasil, reflexo de anos de desequilibrio nas contas publicas - ou seja, despesas
maiores que as receitas. Chegando ao ponto de, no ano de 2019, o Poder Executivo
pedir ao Congresso Nacional permissao para se endividar além do permitido (G1,
2019).

Desta forma, considerando o peso que esse elemento tem nas finangas

publicas, destacaremos o tépico a seguir para sua melhor explanacao.
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2.4 O Toque de Midas a Moda Brasileira

Midas € um personagem da mitologia grega, rei da Frigia. O principal mito
atribuido a Midas era o de transformar em ouro tudo o que tocava. Havia ali, portanto,
uma sociedade com recursos tendentes ao infinito a disposicao do gestor e as regras
do precioso minério eram favoraveis para que aquele pudesse fazer o que bem
entendesse.

Porém, devidamente esclarecidos de mitos, a realidade ndo se mostra
assim e quando falamos do valioso metal dourado e “recursos a disposi¢ao do gestor”
no contexto brasileiro, a “Regra de Ouro” se mostra algo totalmente diferente.

No meio de todos os pontos contemplados pela Lei de Responsabilidade
Fiscal, a limitacdo de gasto com pessoal e dividas e a “Regra de Ouro” sdo 0s pontos
gue mais atingem o gasto publico e estdo posicionados diretamente no sentido de
conter déficits e acumulacao de dividas. No caso da limitacdo com pessoal, além dos
limites gerais de 60% da receita corrente liquida (RCL) para Estados e Municipios e
de 50 % para a Unido, passam a valer a limitacdo por poder e para cada grau de
governo, conforme tabela 1 no ANEXO A.

Compreende-se receita corrente liquida (RCL) aquela em que estdo
deduzidas as transferéncias por participacdes, constitucionais ou legais, e de acordo
com Toledo Junior (2001, p. 1),

a receita liquida é o denominador comum de todos os limites da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Sobre ela é que serdo calculados os percentuais de
gasto de pessoal, de despesas previdencidrias, de servicos de terceiros, da
reserva de contingéncia e da divida consolidada.

A imposicédo de limites especificos para o gasto com pessoal esta ligada ao
fato deste ser o principal item de despesa corrente, especialmente no caso dos
Estados brasileiros. Um levantamento?, publicado em 30 de dezembro de 2019, feito
pelo jornal O Estado de S&o Paulo, com dados do Tesouro Nacional, mostra que

apenas sete Estados estdo em situacdo fiscal saudavel em relacdo ao
comprometimento das receitas com o pagamento da folha. Os outros 20
estdo com o sinal amarelo em relagdo a Lei de Responsabilidade Fiscal

1 Os dados séo relativos ao segundo quadrimestre de 2019 e apenas ao Poder Executivo. Pela LRF, o
limite maximo de comprometimento das receitas liquidas com a folha de funcionéarios do Executivo é
de 49%. Antes disso, no entanto, ha dois niveis: o limite de alerta, quando a despesa ultrapassa 44,1%
da RCL, e o prudencial, ao atingir 46,5% das receitas.
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(LRF): no limite de alerta, no prudencial ou romperam o patamar estabelecido
na legislagdo (NASCIMENTO, 2019).

A principal consequéncia direta dos gastos elevados com o funcionalismo
publico é, de certo, a reducdo da receita disponivel para o fornecimento de servigos
publicos basicos e essenciais como educacédo, saude, seguranca e infraestrutura.

Em relacdo ao endividamento, tem-se como base a Resolu¢ao do Senado
Federal (RSF) n° 40 de 2001.

Essa norma estipula que, de 2016 em diante, as dividas consolidadas liquidas
(DCLs) nédo poderao ser superiores a 200% das receitas correntes liquidas
(RCLs), no caso dos estados e do Distrito Federal, ou a 120% das RCLs, no
caso dos municipios. (ROCHA, 2007, p. 09).

Outrossim, o Senado Federal, por meio da RSF n° 20 de 2003, determina

que além da divida consolidada, as operacfes de crédito também sao reguladas e
devem obedecer ao mesmo limite supracitado.

Caso alguma regra firmada pela LRF ndo seja devidamente cumprida por
um ente federativo, a este cabera sanc¢des institucionais que vao desde a suspensao
das transferéncias voluntéarias até a suspenséo de obtencao de crédito e contratacdo
de operacbes de crédito, dependendo da norma infringida. De modo igual, o
governante deste ente poderd vir a ser responsabilizado e sofrer medidas repressivas
pessoais que vao desde multas e perda do cargo publico podendo chegar a priséao.

Observa-se, assim, que a LRF visou incorporar todos os elementos das
finangas publicas, o que findou por lhe tornar uma lei complexa. Espera-se, entretanto,
gue ao cumprir todos o regramento, os entes da Federacdo consigam um ajuste fiscal
permanente, o que podera aumentar a disponibilidade de recursos para o investimento
em programas de desenvolvimento social e econémico.

Como mostra Drazen (2002), o Gramm-Rudman-Hollings Deficit Act, que
determinava limites para o déficit publico dos Estados Unidos da América, ndo gerou
o resultado esperado, pois quando o déficit se aproximava da limitacdo estabelecido,
o Congresso americano aprovava uma nova lei ampliando o limite anterior. Portanto,
para que na Terra de Santa Cruz se faca diferente, e se obtenha o objetivo proposto
pela Lei, 0 seu cumprimento por parte dos entes da federacéo esta fortemente ligado

a capacidade do Estado de punir desvios em relacdo as normas estabelecidas.
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Passada, entéo, a apresentacao geral, com as limitagdes que sdo inerentes
a uma pesquisa académica, da Lei de Responsabilidade Fiscal, com um adendo
destinado a sua pedra no sapato, seguiremos ao episédio que mais colocou este

dispositivo juridico ao risco da “letra morta”.

3 UM NADA ADMIRAVEL MUNDO NOVO

No livro Admiravel Mundo Novo (Brave New World, na verséo original em
inglés), publicado em 1932, o autor britanico Aldous Huxley descreve uma futura
sociedade londrina distdpica. Nesta sociedade, que se passa no ano de 2540, gracas
a ciéncia avancada ndo existiam moléstias, doencas, pragas e as pessoas nao
envelheciam. A morte era vista como algo bonito, como n&o existia sentimentos, n&o
existia tristeza relacionada a morte (BOCH, 2015).

No entanto, a atual realidade objetiva, diferentemente das obras de ficcao
cientifica, ndo € assim. O maior exemplo disso esta no fato de que no decorrer do més
de dezembro de 2019, muitas pessoas foram recebidas com febre alta e pneumonia
no Hospital Central de Wuhan. Logo uma investigacdo médica foi instaurada e no dia
30 daquele mesmo més e ano, por volta das 16h, a chefe do departamento de
emergéncia do Hospital Central de Wuhan recebeu os resultados dos testes
processados em Pequim, capital chinesa, pelo laboratério de sequenciamento
genético Capital Bio Medicals. No topo, duas palavras alarmantes: "Sars Coronavirus"
(McMULLEN, 2021).

Em pouco tempo, aquele nanométrico agente infeccioso se espalharia por
todo o globo terrestre e colocaria a humanidade diante de um dos seus maiores
desafios. Em um recorte ao Brasil, verificou-se que o sistema financeiro e as financas
publicas, como consideraveis forgcas motrizes do tecido social, ndo passaram ilesos.

No entanto, antes compreender como o0 “nada admiravel mundo novo”
interferiu na gestao fiscal dos recursos publicos, faz-se necessario compreender como

€ 0 NoVOo cenario sanitario.

3.1 A Pandemia do Novo Coronavirus
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No ultimo dia do ano de 2019, a Organizacdo Mundial da Saude (OMS), foi
alertada sobre diversos casos de pneumonia na cidade de Wuhan, provincia de Hubei,
na Republica Popular da China. Tratava-se de um novo tipo de coronavirus que nao
havia sido identificada antes em seres humanos (OPAS, 2020).

O virus rapidamente se espalhou por todo o globo terrestre e observando
este cenario internacional, em 03 de fevereiro de 2020, o entdo Ministro de Estado da
Saude, Luiz Henrique Mandeta, por meio da Portaria N° 188, de 3 de fevereiro de 2020
(BRASIL, 2020b), j& havia declarado Emergéncia em Saude Publica de Importancia
Nacional pelo novo Coronavirus (2019-nCoV). Conforme ja era esperado, no dia 26
de fevereiro de 2020, o Brasil teve seu primeiro caso confirmado (PINHEIRO;
RUPRECHET, 2020).

Posteriormente, no comeco da tarde de 11 de margo de 2020, o diretor-
geral da Organizacdo Mundial da Saude (OMS), Tedros Adhanom, declarou que a
organizacao elevou o estado da contaminacédo pelo novo coronavirus (SARS-CoV-2)
como pandemia. O anuncio surgiu quando havia mais de 115 paises com casos
declarados de infegao (OLIVEIRA, 2020).

O novo coronavirus é responsavel por uma infeccéo respiratoria chamada
de Covid-19. De acordo com o Ministério da Saude (BRASIL, 2021b),

a Covid-19 é uma infeccdo respiratéria aguda causada pelo coronavirus
SARS-CoV-2, potencialmente grave, de elevada transmissibilidade e de
distribuicdo global.

O SARS-CoV-2 é um betacoronavirus descoberto em amostras de lavado
broncoalveolar obtidas de pacientes com pneumonia de causa desconhecida
na cidade de Wuhan, provincia de Hubei, China, em dezembro de 2019.
Pertence ao subgénero Sarbecovirus da familia Coronaviridae e é o sétimo
coronavirus conhecido a infectar seres humanos.

Os coronavirus sdo uma grande familia de virus comuns em muitas espécies
diferentes de animais, incluindo o homem, camelos, gado, gatos e morcegos.
Raramente os coronavirus de animais podem infectar pessoas e depois se
espalhar entre seres humanos como ja ocorreu com o MERS-CoV e 0 SARS-
CoV-2. Até o momento, nao foi definido o reservatério silvestre do SARS-

CoV-2.

O virus pode se espalhar pela boca ou pelo nariz de uma pessoa infectada,
em pequenas particulas liquidas expelidas quando elas tossem, espirram, falam,
cantam ou respiram (WHO, 2020). Portanto, o contato entre humanos precisa ser
vedado ao maximo possivel.

O retrato da historiadora Dominichi Miranda de Sa (2020), para a sociedade

pandémica, foi o seguinte:
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houve uma corrida aos mercados para estocamento de alimentos, pois
imperativos como “achatamento da curva epidemioldgica”, com vistas a
preparacdo dos sistemas de salde para o0 recebimento gradativo de
pacientes graves, “isolamento social’, “distanciamento social”’, “quarentena”
e “lockdown” ganharam as paginas de veiculos diversos de informacéo.
Também se tornaram decretos governamentais e esvaziaram as ruas do
planeta. Estima-se que em torno de 3 bilhdes de pessoas tenham entrado em
guarentena no mundo nos primeiros meses da doenca. Construcdo de
hospitais de campanha, lavagem das mé&os com sab&o, uso intensivo de
alcool gel para higienizacao diversa de compras e produtos, recebimento de
fake news por WhatsApp, etiqueta respiratéria e rigidos limites para

aglomeracdes tornaram-se parte da vida cotidiana.

Escolas foram fechadas e as aulas foram transferidas para as telas de
computadores, celulares e tablets. Bares e restaurantes precisaram se socorrer dos
deliverys. Mais do que nunca, os gndsticos teriam que acreditar na onipresenca de
suas respectivas divindades de crenca, pois os lugares de culto também precisaram
ser fechados. Muitas profissbes passaram a operar no famigerado home office. Os
avioes tiveram que ficar onde ndo foram projetados para ficar: no chéo. Viagens
ficaram limitadas. Fronteiras foram fechadas. Passou-se a utilizar mascara de
protecdo e alcool em gel ao ser necessario sair de casa. Instaurou-se toques de
recolher. Tudo mudou. O mundo, como o conheciamos, ndo existia mais. Tudo para
impedir a circulacédo do virus mortal.

Mesmo com tais esforcos, comecgaram as mortes pela doenca. Logo, as
cifras diarias chegaram aos milhares. Mais do que uma crise de qualquer outra coisa,
estdvamos diante de um dos maiores desafios, em busca da sobrevivéncia, que a
humanidade j& encarou. O Sentimento do Mundo, de Carlos Drummond de Andrade

(2012, p. 09), passou a ser o sentimento de cada um de ngés:

[...]

Quando me levantar, o céu
estara morto e saqueado,

eu mesmo estarei morto,
morto meu desejo, morto

0 pantano sem acordes.

Os camaradas néo disseram
gue havia uma guerra

e era necessario

trazer fogo e alimento.
Sinto-me disperso,

anterior a fronteiras,
humildemente vos peco

gue me perdoeis.

Quando os corpos passarem,
eu ficarei sozinho

desfiando a recordacéo
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do sineiro, da vilva e do microscopista
gue habitavam a barraca

e ndo foram encontrados

ao amanhecer

esse amanhecer

mais noite que a noite.

3.2 O Estado de Calamidade Publica

Diante desse novo cendrio que estavamos testemunhando, o Estado
Brasileiro precisaria agir mais efetivamente. Uma resposta para a crise precisava ser
dada e esta, inevitavelmente, envolveria um aumento de gastos publicos e isso
precisaria ser feito dentro da legalidade. No entanto, a propria LRF, em seu art. 65, ja
possuia um gatilho para situacdes de calamidade como esta.

O art. 84, inciso XXVIII, da Constituicdo Federal, estabelece que:

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

XXVIIl - propor ao Congresso Nacional a decretacdo do estado de
calamidade publica de &mbito nacional previsto nos arts. 167-B, 167-C, 167-
D, 167-E, 167-F e 167-G desta Constituicdo.

E assim foi feito. No dia 18 de marco de 2020, o Governo Federal,
representado pelo Presidente da Republica Jair Bolsonaro, enviou ao Congresso
Nacional a Mensagem 93, solicitando o reconhecimento de estado de calamidade
publica com efeitos até 31 de dezembro de 2020 (BRASIL, 2020c).

O pedido, em mensagem enviada ao Congresso, € justificado com a
afirmativa que "é inegavel que no Brasil as medidas para enfrentamento dos efeitos
da enfermidade gerardo um natural aumento de dispéndios publicos, outrora néao

previsiveis na realidade nacional" (BRASIL, 2020c, p. 02) e diz, ainda, que

a emergéncia do surto do COVID-19 como calamidade publica gerara efeitos
na economia nacional, com arrefecimento da trajetéria de recuperacao
econdmica que vinha se construindo e consequente diminuicdo significativa
da arrecadacéo do Governo Federal (BRASIL, 2020c, p.02).

A conclusdo da mensagem encaminha que

o0 cumprimento do resultado fiscal previsto no art. 2° da lei 13.898, de 2019,
ou até mesmo o estabelecimento de um referencial alternativo, seria
temerario ou manifestamente proibitivo para a execucdo adequada dos
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Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social, com riscos de paralisacdo da
maquina publica, num momento em que mais se pode precisar dela (BRASIL,
2020c, p.02).

Ja no dia 20 de marco de 2020, o Congresso Nacional, gozando de sua
competéncia constitucional, prevista no art. 49, inciso XXVIII, da Constituicdo Federal

(1988) que determina que:

Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:
XVIII - decretar o estado de calamidade publica de ambito nacional previsto
nos arts. 167-B, 167-C, 167-D, 167-E, 167-F e 167-G desta Constitui¢éo,

aprovou a solicitacdo do Governo Federal e o0 Senador Anténio Anastasia (PSD/MG),
Primeiro Vice-Presidente do Senado Federal, no exercicio da Presidéncia, promulgou?

o Decreto Legislativo (DL) n° 06, de 2020, com o seu art. 1° ja evidenciando que:

Art. 1° Fica reconhecida, exclusivamente para os fins do art. 65 da Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, notadamente para as dispensas
do atingimento dos resultados fiscais previstos no art. 2° da Lei n® 13.898, de
11 de novembro de 2019, e da limitacdo de empenho de que trata o art. 9° da
Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, a ocorréncia do estado de
calamidade publica, com efeitos até 31 de dezembro de 2020, nos termos da
solicitacao do Presidente da Republica encaminhada por meio da Mensagem
n° 93, de 18 de marco de 2020 (BRASIL, 2020d).

Com o objetivo de fiscalizar a situacéao fiscal e a execucdo orgcamentaria e
financeira das medidas relacionadas a emergéncia de saude publica de importancia
internacional relacionada ao coronavirus (Covid-19), o Decreto Legislativo em tela,
também estabeleceu uma Comissdo Mista no ambito do Congresso Nacional,
composta por 6 (seis) deputados e 6 (seis) senadores, com igual nimero de suplentes
que ficaria incumbida dessa fungéo e que tal Comissao Mista realizaria, mensalmente,
reunido com o Ministério da Economia, para avaliar a situacdo fiscal e a execucao
orcamentéria e financeira das medidas relacionadas a emergéncia de saude publica
de importancia internacional relacionada ao coronavirus (Covid-19).

Além disso, o DL n° 06, de 2020, determinou que bimestralmente, aquela
Comisséo realizaria audiéncia publica com a presenca do Ministro da Economia, para

apresentacdo e avaliacdo de relatério circunstanciado da situagdo fiscal e da

2 Determinada a competéncia do Congresso Nacional, o reconhecimento do estado de calamidade
ocorre por decreto legislativo, aprovado por maioria simples em ambas as casas (Camara dos
Deputados e Senado Federal), sem possibilidade de veto pelo Presidente da Republica.
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execucao orcamentaria e financeira das medidas relacionadas a emergéncia de saude
publica de importancia internacional relacionada ao coronavirus (Covid-19), que
deverda ser publicado pelo Poder Executivo antes da referida audiéncia.

Assim, com o devido reconhecimento legal do estado de calamidade — preé-
requisito cristalino estabelecido no art. 65, da LRF — a Unido passou a ter uma maior
margem orcamentaria, sendo flexibilizados os limites de gastos com pessoal e de
endividamento, desobrigando o Governo Federal do atingimento das metas previstas
no artigo 2° da LDO de 2020 (BRASIL, 2019).

3.3 As Inserg¢des, ao Ordenamento Juridico Brasileiro, de Matérias Relacionadas

A Pandemia; Um Breve Levantamento

Para uma efetiva resposta para uma crise do porte daquela gerada pela
Covid-19 ndo bastava que o Congresso Nacional reconhecesse um estado de
calamidade e a Unido pudesse gastar mais com pessoal, bem como se endividar.

Seria necesséario fazer mais, mas seguindo os ditames da legalidade, posto
gue este principio € um dos que rege a administracdo publica direta e indireta de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e Municipios,
conforme dispde o art. 37, da Constituigéo (1988).

Nos ensinamentos do Ministro do Supremo Tribunal Federal (STF), Gilmar
Ferreira Mendes (2013, p. 244), “somente a lei pode criar regras juridicas
(Rechtsgesetze), no sentido de interferir na esfera juridica dos individuos de forma
inovadora. Toda novidade modificativa do ordenamento juridico esta reservada a lei”
e assim as instancias de poder encaminharam.

Segundo um levantamento realizado pelo Instituto Juridico da Faculdade
de Direito da Universidade de Coimbra (Portugal), em um projeto que é uma iniciativa
financiada pela Organizagdo Mundial de Saude com o objetivo de recolher dados
relativos a preparacéo e resposta dadas a Pandemia da COVID-19 em Angola; Brasil,
Mocambique; Portugal e Regido Administrativa Especial de Macau, foram inseridos,
entre 27 de janeiro de 2020 e 12 de novembro de 2020, no ordenamento juridico da
“Terra de Vera Cruz”, 133 (cento e trinta e trés) normas, entre leis, decretos, portarias,
resolucdes, medidas provisorias, instrucbes normativas, relacionadas a Pandemia
(DIREITO DA SAUDE PUBLICA NO MUNDO LUSOFONO, 2020).
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No levantamento, as normas foram classificadas, conforme subtema, em
“sanitario”; “orcamentario”; “medidas de enfrentamento”; “insumos / leitos /
equipamentos emergenciais”; e “imunizagao’.

Das tais 133 (centro e trinta e trés) normas, considerando o recorte desta
pesquisa, cabe destacar que 19 (dezenove) sao referentes a normas orgamentarias,
0 que representa cerca de 15% do total e 62 (sessenta e duas) sao referentes a
normas de enfrentamento, o que representa aproximadamente 47% do total.

No rol das normas de enfrentamento, chama atencé&o, por estar direcionada
ao objeto desta pesquisa, a Lei Complementar n® 173, de 27 de maio de 2020, que
tem a seguinte ementa: estabelece o Programa Federativo de Enfrentamento ao
Coronavirus SARS-CoV-2 (Covid-19), altera a Lei Complementar n® 101, de 4 de maio
de 2000, e dé& outras providéncias.

O Programa Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus SARS-CoV-2
(Covid-19) determinou as principais alteracdo a LRF para que o Estado Brasileiro
tivesse condicdes legais de dar uma resposta para a crise pandémica e sera mais

bem explanado no tdpico a seguir.

4 A LEI COMPLEMENTAR N° 173/2020: SUAS MODIFICACOES NA LRF E A
RESPOSTA ESTATAL A PANDEMIA

4.1 A Origem Legislativa da Lei Complementar n°® 173/2020

Inicialmente, valido “comecar do comego” e apresentar a Lei Complementar
n°® 173, de 27 de maio de 2020, que estabeleceu o Programa Federativo de
Enfrentamento ao Coronavirus, pela sua origem.

A referida Lei tem como embrido o Projeto de Lei Complementar (PLP) n°®
39, de 2020, de iniciativa do Senado Federal, com autoria do Senador Antbnio

Anastasia (PSD/MG) e sera melhor detalhada adiante.

4.1.1 O Projeto de Lei Complementar n°® 39, de 2020
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Apresentado em 24 de marco de 2020, o Projeto de Lei Complementar n°®
39, 2020, teve como autor o Senador Antdnio Anastasia (PSD/MG) e trazia na ementa,

de seu texto inicial, a seguinte redagéo:

Dispde sobre a cooperacédo federativa na area de saude e assisténcia publica
em situacdes de emergéncia de saude publica de importancia nacional ou
internacional, nos termos do inciso Il e do paragrafo Unico do art. 23 da
Constituicdo Federal (BRASIL, 2020e, p. 02).

No campo das justificativas, um dos trechos constantes no PLP aponta que:

A pandemia da doenga causada pelo chamado “Novo Coronavirus” (a Covid-
19) tem mostrado a necessidade de que haja medidas coordenadas entre
todos os entes da Federacdo, quando se tem uma situacdo de emergéncia
em saude publica, seja ela de carater nacional ou internacional. Os principios
constitucionais da eficiéncia, do federalismo cooperativo, da subsidiariedade,
da preponderancia do interesse conforme a magnitude dos impactos e da
responsabilidade comum, porém diferenciada, orientam que haja no Pais
uma atuacgao concertada de todos os niveis federativos, até mesmo para que
as atitudes de cada nivel da Federagéo nado conflitem umas com as outras e
atinjam o objetivo de salvar vidas. (BRASIL, 2020e, p. 06).

Assim sendo, para tratar sobre a cooperacao entre 0s entes federativos na
tarefa de cuidar da saude e da assisténcia publica (inciso Il do art. 23, da Constituicdo
Federal), prevendo que a atuacdo nessa matéria seja tomada por meio de deciséo
coordenada federativa, seria necessario regulamentar o paragrafo tnico do art. 23 da
Constituicao Federal, tendo em vista que regulamentar o processo de discusséo e de
deliberacéo de tais medidas de saude publica, visando determinar um conjunto de
regras que, além de unir todos os entes da Federacdo, garanta a unicidade de
objetivos e de meios de atuagcdo contra tais ocorréncias emergenciais de saude
publica.

Na proposta do Senador Antonio Anastasia, conforme dispde o art. 3°, do
PLP n° 39, de 2020, integram a decisédo coordenada federativa em matéria de saude
representantes dos Governos Federal, na figura do Presidente da Republica e Ministro
de Estado da Saude; Estaduais/Distritais, na figura dos Governadores e Municipais,
na figura dos Prefeitos de Capitais. Permite-se a representacdo dos chefes do
Executivo pelos seus auxiliares responsaveis pela pasta de Saude, e assegura-se a
participagdo com direito a voz de representantes de entidades municipalistas.
“Registre-se que, num momento de crise, seria inviavel reunir todos 0s municipios, dai
a solucao encontrada” (BRASIL, 2020e, p. 07).
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Nesse quadro institucional, a decisdo coordenada federativa é tomada por
maioria absoluta dos presentes, e pode determinar a adocdo de medidas
administrativas, trabalhistas, comerciais, econémicas e tributérias a serem tomadas
pelos entes da Federacgdo, e sera publicada na forma de ata normativa. O Presidente
da Republica, porém, tem poder de veto, relativamente as competéncias da Uniéo.

A ata € publicada com informacdo sobre os participantes que a
subscrevem, o prazo de vigéncia das medidas, a descricdo mais precisa possivel das
medidas a serem adotadas e a responsabilidade especifica de cada ente da
Federacéo, sem prejuizo do disposto no paragrafo Unico do art. 16 da Lei n® 8.080, de
19 de setembro de 1990.

Em tempo, o presente PLP encaminha um pedido de brevidade em sua
tramitacdo, j4 considerando o quadro de crise que se apresenta:

Esperamos contar com o decisivo apoio dos nobres Pares na rapida
tramitacdo e aprovacdo, com o0s aperfeicoamentos que se fizerem
necessarios, deste Projeto de Lei Complementar, a fim de que possam,
inclusive e especialmente, aplica-lo ja& na racionalizacdo das medidas de
combate a propagacao da Covid-19 (BRASIL, 2020e, p. 08).

Por fim, aponta-se que apdés o Projeto de Lei em tela, apés receber 45
(quarenta e cinco) emendas, sendo 13 (treze) delas propostas pelo Senador Paulo
Paim (PT/RS) (BRASIL, 2020f), a matéria foi aprovada no Plenéario do Senado Federal
em 03 de maio de 2020 e encaminhada a Camara dos Deputados, como Casa
Revisora. Estava desenhado o Programa Federativo de Enfrentamento ao

Coronavirus.

4.1.2 O Projeto de Lei Complementar n° 39, de 2020, na Camara dos Deputados

No dia 04 de maio de 2020, foi recebido o Oficio n® 519/20, do Senado
Federal, que submeteu a revisdo da Camara dos Deputados, nos termos do art. 65 da
Constituicdo Federal, o Projeto de Lei (PLP) n° 39, de 2020. Na data de 05 de maio
de 2020, a Deputada Federal Joice Hasselmann (PSL/SP), por meio do requerimento

de urgéncia n° 920/2020, solicitou que a matéria tramitasse com prioridade.
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Desta feita, na mesma data ultima, o PLP foi apresentado e discutido no
Plenario da Camara dos Deputados, que o aprovou com modificacdes nos artigos 5°,
8° e 9°, em relacdo ao Projeto que havia sido no Senado Federal.

As alteracdes foram as seguintes (BRASIL, 2020m, p. 01-02):

1) Critério de distribuicdo dos R$ 2,8 bilhdes de recursos destinados aos
estados e DF com base em dados da COVID (Art. 5°, § 1°, | do PLP Senado):
alteracdo do critério de distribuicdo, que passou de “taxa de” incidéncia
(aprovado no Senado) para “incidéncia” da COVID-19, ou seja, o critério de
distribuicao passa a ser efetuado em fungédo do numero (absoluto) de casos
confirmados, o que corrige as distor¢des que adviriam do critério “taxa”.

2) Vedacbes ao aumento de despesa (art. 8° do PLP Senado): originalmente,
o inciso IV do art. 8° vedava, na hipétese de calamidade de que trata o art. 65
da LRF, a admissao ou contratacdo de pessoal, ressalvado as reposicdes de
cargos de chefia e direcdo que ndo acarretam aumento de despesa. Na
Camara dos Deputados foi incluida também a ressalva quanto aos cargos de
assessoramento. Outra mudanca efetuada na Camara trata das categorias
gue podem ser excetuadas de aumentos (inciso | do caput), anuénios e
mecanismos equivalentes de aumento (inciso IX do caput). Antes, a excecao
atingia apenas os servidores das areas de salde e seguranga publica e das
Forcas Armadas, desde que diretamente envolvidos ho combate a pandemia.
Além de retirar essa restricdo, o projeto aprovado para a Camara estende a
possibilidade de aumentos e progressées em geral para todos os servidores
“‘mencionados nos art. 142 e 144 da Constituicdo, inclusive policiais
legislativos, técnicos e peritos criminais, aos agentes socioeducativos, aos
profissionais de limpeza urbana e de assisténcia social, aos trabalhadores da
educacéo publica e aos profissionais de saude da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios”. De outro lado, o Projeto aprovado na
Camara incluiu a proibigao quanto ao “uso dos recursos da Uniao transferidos
a Estados e Municipios, nos termos desta Lei Complementar, para concessao
de aumento de remuneragao de pessoal a qualquer titulo”.

3) Suspensdo de pagamentos dos refinanciamentos de dividas dos
Municipios com a Previdéncia Social - art. 9°. alteracdo para prever
regulamento para disciplinar tal suspensao de tal refinanciamento.

4) Suspencdo dos prazos de validade dos concursos publicos ja
homologados — art. 10 na data da publicagdo do Decreto Legislativo n° 6, de
20 de marco de 2020, em todo o territério nacional, até o término da vigéncia
do estado de calamidade publica.

Com as alteracOes realizadas, o PLP precisou retornar ao Senado para
uma nova analise. No mais, o Projeto aprovado na Camara manteve as demais
medidas do PLP que cria o Programa Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus,

nem alterou as disposi¢coes aprovadas pelo Senado Federal no que tange a LRF.

4.1.3 O retorno do Projeto de Lei Complementar n° 39, de 2020, ao Senado Federal
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Recebido, novamente no Senado Federal, no dia 06 de maio de 2020, o
PLP precisaria passar por uma reanalise e votacao. Para esta atividade, foi elaborado
o Parecer n° 30, de 2020, pelo Senador Davi Alcolumbre (DEM/AP).

Neste documento, retomou-se a expressao “taxa de incidéncia”, rejeitando
a Emenda n°® 02 da Camara dos Deputados; acatou-se parcialmente a Emenda n° 01
da Camara, com as mudancas no art. 8° do PLP, em especial ao incluir a assisténcia
social e os profissionais da limpeza urbana no grupo de excecbes e a melhor
delimitagdo do alcance do refinanciamento de dividas dos Municipios com a
Previdéncia Social; e acolheu-se a Emenda n® 3 da Camara, que suspendeu o prazo
dos concursos ja homologados (BRASIL, 2020g).

Levado ao Plenario do Senado Federal, as Emendas da Camara dos
Deputados ao PLP 39, de 2020, foram aprovadas, por unanimidade (BRASIL, 2020h),
conforme disp6s as consideracfes do Parecer n° 30, de 2020.

Superada essa etapa legislativa, o PLP 39, de 2020, foi, em 07 de maio de
2020, a Comissao Diretora do Senado Federal encaminhou o referido projeto a sancéo

presidencial.

4.1.4 Sancéo e vetos presidenciais

No dia 27 de maio de 2020, por meio da Mensagem n° 307, de 27 de maio
de 2020, o Presidente da Republica, no gozo de suas atribui¢cdes definidas no §1°, do
art. 66, da Constituicdo Federal, e em consultado ao Ministério da Economia, 0
Ministério da Defesa, a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica e Advocacia-
Geral da Unido, decidiu parcialmente vetar, alegando inconstitucionalidade e
contrariedade ao interesse publico, o Projeto de Lei Complementar n°® 39, de 2020
(BRASIL, 2020i).

Os dispositivos vetados, bem como as razfes para tal, estdo dispostos na
tabela 2 no ANEXO B.

A sancéo presidencial gerou a Lei Complementar n® 173, de 27 de maio de
2020. No entanto, considerando a ocorréncia dos vetos, a dita lei retornou ao
Congresso Nacional para ser discutida a manutencdo ou derrubada dos vetos,

conforme prevé o § 3°, do art. 57, da Constituicdo Federal.
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Em sessfes conjuntas das duas Casas Legislativas, ocorridas nos dias 19
e 20 de agosto de 2020, o Congresso Nacional manteve os vetos presidenciais
(BRASIL, 2020j).

O Programa Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus estava
devidamente incluso no ordenamento juridico nacional.

Cabe, aqui, em tempo destacar a rapida tramitacdo que a Lei teve quando
no interior do Poder Legislativo. O Congresso Nacional, conhecido pela baixa
confianga que desperta na populagdo em geral (O GLOBO, 2021), reconheceu a
atipicidade do momento e rapidamente se moveu para, legislativamente, determinar
um novo cenario em relacdo as financas publicas para que se encaminhasse, pelo

menos, uma amenizacgao da situacéo de crise.

4.2 As Alteracfes na Lei de Responsabilidade Fiscal

O Programa Federativo de Enfrentamento a Covid-19 instituiu medidas que
beneficiaram os Estados, o Distrito Federal (DF) e os Municipios. No entanto, para
gue todas as suas iniciativas, que serdo a seguir apontadas, fossem possiveis, a Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF) também precisou ser modificada, ja que o Estado
necessitava de maior folga orcamentéria dentro do espectro da legalidade.

Desta forma, foram realizadas alteracbes permanentes na Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), prevendo-se proibicbes e vedacdes voltadas ao
controle das despesas obrigatorias, especialmente pessoal e encargos sociais, cuja
vigéncia se estendera até 31 de dezembro de 2021.

O art. 7°, da Lei Complementar n® 173, de 27 de maio de 2020, j4 aponta
em seu caput que a Lei de Responsabilidade Fiscal ser& alterada em seus arts. 21
(ato nulo) e 65 (hipotese de calamidade).

A alteracao do art. 21 da LRF (despesas com pessoal em final de mandato)
é feita no sentido de vedar, sob pena de nulidade, além do aumento nos ultimos 180
dias do mandato de Titular de qualquer Poder ou Orgdo submetido a limite de pessoal,
também os aumentos que prevejam parcelas a serem implementadas em periodos
posteriores ao mandato do titular. Evita-se, assim, “deixar a conta” para o proximo

titular.
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Mas, observe-se, aplicam-se somente aos titulares ocupantes de cargo
eletivo dos Poderes referidos no art. 20. Os cargos no Executivo e no Legislativo séo
sabidamente “eletivos”. Quanto aos demais Poderes e Orgdos (Judiciario, MPU e
TCU), ha davidas, ja que ndo sdo escolhidos pelo povo, mesmo quando escolhidos
por seus pares. Se for essa a interpretacdo, as vedacdes de final de mandato nao se
aplicariam aos mesmos. Vale salientar que o tempo de mandato dos titulares desses
orgdos sao, em geral, mais curtos (BRASIL, 2020Kk).

As vedag0es de final de mandato ndo podem ser contornadas em caso de
troca de titular no referido periodo de 180 dias.

O 8§ 2°do art. 21 esclarece que séo considerados atos de nomeagéo ou de
provimento de cargo publico aqueles referidos no § 1° do art. 169 da Constituicdo
Federal ou aqueles que, de qualquer modo, acarretem a criagcdo ou 0 aumento de
despesa obrigatéria.

Registre-se que o ato nulo de pleno direito € aquele expressamente assim
declarado pela norma, e que por isso nem mesmo chega a produzir efeitos. Em outras
palavras, por se tratar de uma nulidade absoluta — e n&o relativa —, ndo é possivel o
seu aproveitamento ou convalidacédo. Neste sentido, Silvio Rodrigues (2007) lembra
que o “ato nulo ndo produz qualquer efeito, pois quod nullum est nullum effectum
producit”. Contudo, por 6bvio, para que esta nulidade se torne clara, sera necessario
um ato administrativo posterior ou uma decisao judicial certificando a nulidade ab initio
do ato de que resultou aumento ilegal da despesa.

J4 quanto ao art. 65, as mudancas tém como propdsito permitir que,
durante o estado de calamidade publica de ambito nacional, reconhecida pelo
Congresso Nacional, se possa ter maior flexibilidade quanto aos limites, condicdes e
restricdes aplicaveis aos entes também se definiu.

Assim sendo, o § 1°, inciso |, define que durante a situacdo de calamidade
publica, estdo dispensados os limites, condi¢cdes e demais restricbes aplicaveis a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, bem como sua verificagcéo,
para: a) contratacao e aditamento de operagdes de crédito; b) concessao de garantias;
c) contratacdo entre entes da Federacdo; e d) recebimento de transferéncias
voluntarias.

Ja oinciso Il do § 1° dispde que ficam desobrigados do respeito aos limites
e afastadas as vedacdes e sancdes previstas e decorrentes do art. 35 (operacdes de

crédito entre entes da federacao, direta ou indiretamente, mesmo que sob a forma de
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novacao, refinanciamento ou postergacao de divida), do art. 37 (outras equiparacdes
as operacOes de crédito) e do art. 42 (restos a pagar), aléem de estar liberado da
destinacdo especifica de recursos vinculados, desde que os recursos arrecadados
sejam destinados ao combate a calamidade publica, da forma como é exigido no
paragrafo unico, do art. 8°, da LRF.

Ao seu turno, o inciso lll do § 1° define que também ficam afastadas as
condi¢Bes e as vedagOes previstas no art. 14 (estimativa de impacto orgamentario e
medidas de compensac¢do para a concessao de beneficios tributarios), no art. 16
(estimativa de impacto orcamentario e declaracdo de compatibilidade orcamentaria
para o aumento de despesas) e no art. 17 (estimativa de impacto orcamentério e
indicacao de recursos para a criacao ou aumento de despesas de carater continuado),
desde que o incentivo ou beneficio e a criagcdo ou 0 aumento da despesa sejam
destinados ao devido combate a calamidade publica.

Quanto ao 8§ 2° e seus incisos | e Il, faz-se determinante mencionar que o
dispositivo restringe territorialmente a adoc¢do da sistemética, limitando-se aos atos
ligados ao enfrentamento da calamidade publica e mantendo as obrigagdes referentes
a transparéncia fiscal e ao controle e fiscalizacdo dessas despesas em especifico,
dentro do proposto, pela LRF, de responsabilidade na gestéo fiscal.

Desta forma, a norma em tela prevé que os beneficios firmados no decreto
legislativo que reconhecer o estado de calamidade publica: | — aplicar-se-ao
exclusivamente: a) as unidades da Federacao atingidas e localizadas no territério em
qgue for reconhecido o estado de calamidade publica pelo Congresso Nacional e
enquanto perdurar o referido estado de calamidade; b) aos atos de gestédo
orcamentdria e financeira necessarios ao atendimento de despesas relacionadas ao
cumprimento do decreto legislativo; Il — ndo afasta as disposices relativas a
transparéncia, controle e fiscalizagéo (incisos | e Il do § 2°).

Quanto aos empréstimos publicos contraidos para embate a situacdo
calamitosa, o 8§ 3° define que, sendo necessario o aditamento de operacdes de crédito
garantidas pela Unido por for¢ca do decreto de calamidade publica, a garantia sera
mantida, ndo sendo necessaria a alteracdo dos contratos de garantia e de
contragarantia vigentes.

Conforme registrado no capitulo anterior, ocorreu a declaragcédo de estado
de calamidade publica em nivel federal, em mar¢o de 2020, para enfrentar a pandemia

da COVID-19, formalizada no Decreto Legislativo n°® 06/2020, que reconheceu
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exclusivamente para os fins do art. 65 da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de
2000, notadamente para as dispensas do atingimento dos resultados fiscais previstos
no art. 2° da Lei n°® 13.898, de 11 de novembro de 2019, e da limitacdo de empenho
de que trata o art. 9° da Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000, a ocorréncia
do estado de calamidade publica, com efeitos até 31 de dezembro de 2020, nos
termos da solicitacdo do Presidente da Republica encaminhada por meio da
Mensagem n° 93, de 18 de margo de 2020.

No mesmo rumo da Unido, varios entes federativos subnacionais também
declararam “Estado de Calamidade Publica” durante a pandemia da COVID-19 no ano
de 2020. Todavia, é valido, aqui, lembrar que alguns Estados brasileiros ja haviam
gozado de medida semelhante em anos anteriores. Fundamentadamente na grave
crise financeira enfrentada no ano de 2016, agravada pelo incontrolado desequilibrio
fiscal entdo vigente, os Estados do Rio de Janeiro (Decreto 45.692, de 17 de junho de
2016), do Rio Grande do Sul (Decreto 53.303, de 21 de novembro de 2016) e de Minas
Gerais (Decreto 47.101, de 5 de dezembro de 2016) decretaram o “Estado de
Calamidade Financeira” — equiparando-o ao estado de calamidade publica —, visando
obter os beneficios deste art. 65 da LRF.

Em um adendo, cabe lembrar que foi no contexto da decretacdo de
calamidade publica que se promulgou a Emenda Constitucional n°® 106/2020, de
carater transitério, que instituiu o regime extraordinario fiscal, financeiro e de
contratagcbes para o enfrentamento da calamidade publica nacional decorrente da
pandemia da COVID-19, originaria da PEC n° 10/2020, conhecida por “PEC do
Orcamento de Guerra”.

Esta Emenda Constitucional afastou temporariamente a aplicabilidade da
conhecida “regra de ouro”, prevista no inc. lll do art. 167 da Constituicdo — que veda
o endividamento para o pagamento de despesas correntes — apenas durante o
periodo em que vigorasse o estado de calamidade publica; permitiu que operacdes
de crédito realizadas para o refinanciamento da divida mobiliaria pudessem ser
utilizadas também para o pagamento de seus juros e encargos; concedeu poderes ao
Banco Central do Brasil para comprar e vender titulos e valores mobiliarios no
mercado secundario, desde que possuissem avaliacdo de risco positiva; e dispensou
o cumprimento das restricdes constitucionais e legais quanto a criacdo, expansao ou
ao aperfeicoamento de acdo governamental que acarretasse aumento da despesa e

a concesséo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual
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decorresse renuncia de receita, desde que nao se tratasse de despesa permanente,
tendo como propdsito exclusivo o enfrentamento do contexto da calamidade publica
decretada e seus efeitos sociais e econdmicos, com vigéncia e efeitos restritos ao
periodo de duracéo da situagéo excepcional.

Ja o art. 8° da Lei Complementar n°® 173, estabelece que na hipétese do
art. 65 da LRF a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios afetados pela
calamidade publica decorrente da pandemia da Covid-19 ficam proibidos, até 31 de
dezembro de 2021, de adotar medidas que aumentem a despesa obrigatéria acima
da taxa de inflacdo, similar ao Novo Regime Fiscal, estabelecido pela Emenda
Constituicao n° 95.

Ressalva-se que, na mesma abordagem do disposto no art. 3° da Emenda
Constitucional n° 106, de 2020, a Lei Complementar n°® 173 permite apenas o0
aumento de gastos para acdes diretamente ligadas ao combate dos efeitos da
pandemia da Covid-19.

Mediante o cenéario de calamidade publica e da clara necessidade de
auxilio financeiro para suprir os entes federados, o “congelamento de despesas”
mostra-se como necessaria para fazer frente aos desafios das contas publicas, ja que,
como é era de se esperar, durante o periodo de enfrentamento da Covid-19 inlmeras
despesas surgem de forma urgente para o controle da doenca.

As disposicdes relacionadas as vedacdes e contencdo das despesas de
pessoal e encargos social da Unido, dos Estados, do DF e dos municipios vigorardo
até o final do ano de 2021, sinteticamente:

O texto da Lei veda reajustes salariais ou de qualquer outro beneficio aos
servidores publicos, bem como contratacdo de pessoal, exceto para repor vagas
abertas, até o final do préximo ano, as excecfes foram ampliadas de modo que
profissionais de determinadas categorias ligadas as acdes de combate ao Covid
(servidores civis e militares) da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos
Municipios podem ter aumentos, gratificacdes e contagem de tempo para beneficios
a essas categorias.

Outrossim, foi incluido dispositivo na Céamara dos Deputados para
suspender os prazos de validade dos concursos publicos ja homologados na data da
publicacdo do Decreto Legislativo n° 6, de 20 de margo de 2020, em todo o territorio
nacional, até o término da vigéncia do estado de calamidade publica estabelecido pela

Uniao.
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A redacao do artigo 8° tem por fim impedir reajustes de forma parcelada
até o final do exercicio de 2021.

Quanto as excec¢les previstas no inciso IV do artigo 8°, cabe mencionar
que a possibilidade de contratacdo temporaria de que trata o inciso 1X do art. 37 da
Constituicdo Federal, bem como como a reposicdo de servidores aposentados,
inclusive para cargos nao relacionados ao combate a calamidade publica, poderéao
reduzir a economia estimada.

Todas essas disposicdes nédo afastam a exigéncia de transparéncia,
controle e fiscalizacao.

Em que pese as criticas que possam ser suscitadas em termos de
irresponsabilidade fiscal, as modificacdes na Lei de Responsabilidade Fiscal parecem
se adaptar a realidade excepcional que acomete drasticamente Estados e municipios,
entes mais suscetiveis a crises do que a Unido.

Isso nao significa uma falta total de accountability, ou uma carta branca
para o0 gestor atuar de modo irresponsavel. Cabe aos 6érgdos de controle,
notadamente Tribunais de Contas e Ministério Publico, manterem a vigilancia sobre
as medidas que forem tomadas durante o estado de calamidade, sem desconsiderar
nesse controle da Administracdo a realidade local ou regional, avaliando as
consequéncias juridicas e administrativas do controle, as dificuldades reais do gestor
e as circunstancias praticas de sua atuacao, cabendo responsabilizacdo no caso de
erro grosseiro ou dolo.

Nessa etapa, a conclusdo que se chega € a de que o novo regramento
juridico surge em momento propicio, de modo a permitir uma flexibilizacdo das regras
fiscais em prol da protecdo da saude (artigos 6° e 196 da Constituicdo), da ordem
econdmica (artigo 170 da Constituicdo) e dos demais direitos constitucionais que
notadamente sdo essenciais a coletividade, sem prejuizo do controle a posteriori, nos

termos ja expostos.

4.3 A Resposta Estatal a Grave Crise Decorrente da Pandemia da Covid-19

Agora que sdo conhecidas as alteracdes que foram realizadas na Lei de
Responsabilidade Fiscal, a fim de que os entes estatais publicos tivessem mais

liberdades nos gastos, cabe analisar a fungdo primeira da Lei Complementar n° 173,
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de 27 de maio de 2020, que, em verdade, foi instituir o Programa Federativo de
Enfrentamento ao Coronavirus. Este programa consiste na prestacdo de um auxilio
financeiro no valor de aproximadamente R$ 120 bilhdes concedido aos estados, DF e
municipios para o combate a pandemia da Covid-19.

De acordo com dados do Ministério da Economia, 0s ganhos e economias
para Estados e Municipios podem ser resumidos na forma da Tabela 3, no ANEXO C,
distribuidos em auxilio financeiro (receitas priméarias dessas esferas subnacionais,
despesa equivalente para a Unido), adiamento de suas despesas financeiras
(suspensao de pagamento de amortizacdo e juros de renegociacdes anteriores com
a Unido e de empréstimos junto a bancos publicos e junto a organismos
internacionais). A tabela 3, no ANEXO C, ainda se refere a economia com despesas
obrigatorias, estimando a com pessoal de Estados e Municipios até 2021 (BRASIL,
20201).

Esmiucando a tabela, a “economia” na despesa se dara com: (a) a
suspensao de pagamentos de obrigacbes com a Unido, que serdo objeto de nova
renegociacao, calculados em R$ 35,3 bilhdes em 2020, a contar de mar¢o e incluindo
valores que desde entdo ja foram objeto de decisdes liminares suspensivas (Nota
Informativa anterior desta Consultoria (18, de 2020) (BRASIL, 2020m), estima a
parcela dos R$ 35,3 bilhdes que ja estava suspensa antes da aprovacdo do PLP
39/2020.); (b) contencéo de gastos com pessoal, estimada e potencial, para os entes
gue ndo promoveram reajustes antes da publicacdo desta Lei Complementar.

O Programa Federativo de Enfrentamento a Covid-19 assim estabelece:

1) Auxilio financeiro fixado para 2020 em R$ 60,15 bilhdes, distribuidos da
seguinte forma:

a) R$ 30 bilhdes para Estados e Distrito Federal (DF) (Anexo | da lei
complementar);

b) R$ 20 bilhdes para Municipios, distribuidos na proporgcéo do Anexo | e,
entre os Municipios de cada Estado, em fun¢do do critério populacional, e R$ 155
milhdes para o DF (sua cota-parte do FPM em 2019); e,

c) R$ 10 bilhdes para os Sistemas Unicos de Salde e de Assisténcia Social,
sendo R$ 7 bilhdes para Estados e DF e R$ 3 bilhdes para Municipios.

O Projeto especifica, apenas em relacdo aos R$ 7 bilhdes destinados aos
Estados/DF, que a transferéncia se dara em 4 (quatro) parcelas mensais a partir da
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publicacdo da lei complementar, com a possibilidade de que o valor integral seja
distribuido nesse periodo.

A tabela 4, no ANEXO D, com dados do Ministério da Saude, aponta como
ocorreu a distribuicdo do auxilio financeiro emergencial federativo.

2) Contencédo das despesas de pessoal, vedacao de criacdo de despesa
obrigatéria e de aumento dessas despesas acima da inflacdo: a nova lei
complementar proibiu, até 31/12/2021, uma série de aumentos relacionados as
despesas obrigatdrias.

O atraso na publicacdo desta lei possibilitou a concessdo de diversos
aumentos salariais em 11 Estados. Na Unido, houve a edicdo da Medida Provisoria
n° 971, de 26 de maio de 2020, que concedeu aumento para policiais e bombeiros do
DF, e do Decreto n°® 10.378, de 28 de maio de 2020, que autorizou a homeacéao de
candidatos aprovados em concurso para a Policia Rodoviaria Federal.

Considerado o veto ao § 6° do art. 8° (Que excetuava varias categorias
funcionais da proibicdo de aumentos), a economia no pais foi estimada em R$ 98
bilhdes (a estimativa inicial apresentada pelo Ministério da Economia era de R$ 130
bilhdes). No caso da Unido, o governo apresenta estimativa de que a contencao de
aumentos acima da inflagdo permite uma economia potencial de R$ 31,5 bilhdes.
Ressalte-se, no entanto, que boa parte dessas medidas de contencdo no ambito da
Unido ja se encontrava incorporada nas disposi¢cées do Projeto de Lei Diretrizes
Orcamentarias (PLDO) para 2021, em tramitacdo no Congresso Nacional, e na lei
orcamentaria vigente.

3) O caput do art. 9° trata da suspenséo de pagamento de refinanciamento
de dividas com a previdéncia social dos municipios e o0 seu § 2° estende a
possibilidade de lei municipal suspender as contribuicbes previdenciarias patronais
aos regimes proprios. Estudos do Ministério da Ministério da Economia (BRASIL,
2020k, p. 14) apontam que a medida descrita no caput tem impacto de R$ 5,6 bilhdes
e aquela prevista no 8§ 2° tem impacto de R$ 19 bilhdes, sendo R$ 17 bilhdes de
contribuicdo patronal e R$ 2 bilhdes de aporte financeiro para cobertura do déficit
atuarial.

4) Suspenséo de dividas dos entes federativos subnacionais com a Uniao,
com impacto de R$ 35,34 bilhdes, considerando-se todas as dividas, inclusive as
suspensas por liminares do Supremo Tribunal Federal (BRASIL, 2020I). Conforme
tabela 5, no ANEXO E:
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5) Suspenséao de dividas com os Bancos Publicos, garantidas pela Unido,
com impacto de R$ 13,98 bilhdes (BRASIL, 2020l).

6) Possibilidade de suspensdo de dividas com o sistema financeiro e
bancos multilaterais, com impacto de R$ 10,73 bilhdes (BRASIL, 2020I).

Natabela 6, no anexo F, estdo organizadas de forma sintética, para finalizar
a demonstracdo do funcionamento do Programa Federativo de Enfrentamento ao
Coronavirus, as iniciativas, os entes beneficiados e os valores que o compdem.

Como se vé, disparado o gatilho previsto no art. 65, da Lei de
Responsabilidade Fiscal, a Unido pdde adotar medidas que lhe permitiram mais
gastos. No entanto, o cenario de crise foi tdo mais grave, que o poder publico precisou
agir em duas frentes: abrindo os cofres e transferindo recursos e renunciando
arrecadacgfes para que os entes subnacionais mantivessem dinheiro em caixa para
gastar com a pandemia. Tudo para que a resposta a crise fosse mais efetiva, salvando

vidas e mantendo a roda da economia funcionando.

5 CONCLUSAO

Por todo exposto, foi possivel verificar, ao decorrer da pesquisa, que a
situacdo de pandemia gerada pela disseminacédo do virus SARS-CoV-2 foi tdo atipica
que foi a primeira vez que o Brasil entrou em estado de calamidade desde que a Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF) entrou em vigor, no ano 2000.

Como visto inicialmente, a LRF possui uma estrutura consideravelmente
robusta no que diz respeito as regras de controle de gastos por parte dos entes
federativos. Na LRF, os institutos fiscais referentes as regras orcamentarias, limites
de débitos e limitacGes de despesas estdo cristalinamente definidos, inclusive com
disposi¢cdes aos Poderes Legislativo e Judiciario, superando a ideia de que somente
o Poder Executivo é o responséavel pelas finangas publicas.

A referida Lei também ratifica a importancia dos principios fundamentais,
gue regem a Administracéo Publica, previstos na Constituicdo Federal de 1988, em
busca de uma boa administracéo, sobretudo no diz que tange a uma gestao financeira
com planejamento, transparéncia, organizagcdo e controle, uma vez que a
Administracdo Publica tem como dever alcancar o bem da coletividade, e para que

iSso ocorra deve gerir corretamente os recursos de que disp0e para essa finalidade.
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No entanto, as leis, como todo produto humano, sdo imperfeitas e
incapazes de prever o futuro em seu todo. E fato que a LRF deixou, principalmente
em seu art. 65, um gatilho para situagbes de calamidade, todavia, diante de um
cenario de crise sanitaria em que em, aproximadamente, 18 meses deixou cerca de
600.000 mil vitimas fatais e outras tantas com sequelas, seria necessario fazer mais,
posto que ndo existe bem maior para a coletividade do que a vida daqueles que a
compde.

Com a permissdo de descumprimento das metas fiscais, o governo teve
maiores condicdes de fortalecer o Sistema Unico de Saude (SUS), que é o principal
instrumento de combate ao coronavirus, com a contratacdo de mais profissionais da
saude, expansao fisica da rede de atendimento e compra de equipamentos e insumos
médico-hospitalares.

Essa maior liberdade de gastos, possibilitou que fosse instituido o
Programa Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus, com vistas a garantir
medidas econdmicas, renda para a populagéo e acdes afins, jA que 0 maximo possivel
de contingente populacional precisava ficar em casa para impedir a expanséo do
virus, enquanto ndo havia nenhum medicamento comprovadamente eficaz para tal fim
e as vacinas ainda eram possibilidades em um horizonte distante.

Sem todas essas iniciativas, cenas de puro caos, que nos acostumamos a
ver diuturnamente nos noticiarios, teriam sido ainda mais horrendas e fanebres.

Esta pesquisa ndo se propde a estimar quantas mais vidas teriam sido
perdidas sem as disposices da Lei Complementar n°® 173/2020, todavia, é certo que
um sistema de salude mais equipado possibilitou que pelo menos uma morte fosse
evitada e como diz o Talmunde judaico: quem salva uma vida, salva o mundo inteiro.

Muito felizmente, o cenério ja € bem melhor em relagédo ao auge do horror.
Coronavac, Astrazeneca, Pfizer, Janssen, todas vacinas com eficacia comprovada e
qualidade atestada, se espalharam em aplicagdes em nossos bracos e com muitas
ainda a serem aplicadas, ja que, de acordo com pesquisa realizada pelo Instituto
Datafolha, 94% da populacéo brasileira pretende tomar imunizantes (G1, 2021).

Em tempo, é valido lembrar que as alteragbes na LRF nao sao “cheques
em branco” para o governo agir, mas sim de uma expansao nos limites de crédito em
um tempo excepcional. Garantir os demais principios da LRF, principalmente no
referente ao equilibrio e transparéncia nos gastos, sdo essenciais para a futura

solvéncia e a sobrevivéncia do Estado.
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Por falar em solvéncia e sobrevivéncia do Estado, nos estudos em Ciéncia
Politica, € muito popular a frase “os fins justificam os meios”, atribuida, como resultado
de um processo hermenéutico de seus escritos, ao célebre fildsofo florentino Nicolau
Maquiavel (1469-1527), assim sendo, questiona-se: ainda que em um contexto
pandémico, foram necessarias tantas flexibilizacbes na Lei de Responsabilidade
Fiscal? Ha um antigo ditado popular, atribuido ao tedlogo francés Séo Bernardo de
Clairvaux (1090-1153) que diz que de “boas intengdes, o inferno esta cheio”, assim,
ndo estamos diante de mais um daqueles cenarios em que agentes publicos,
aproveitando-se de os olhos da sociedade estarem virados para a catastrofe, tomaram
essas flexibilizacbes, da ja tdo historicamente atacada Lei de Responsabilidade Fiscal,
em favor préprio? Havia possibilidade de um Programa Federativo de Enfrentamento
ao Coronavirus dentro das linhas da Lei de Responsabilidade Fiscal na forma em que
existia pré-pandemia? Quais sao as consequéncias dessas folgas orcamentarias para
o futuro das finangas nacionais?

Todos esses questionamentos criticos ainda sdo dificeis de estimar uma
resposta, ja que é tudo muito recente e a pandemia sequer acabou, no entanto “o
futuro fala desde ja pela voz de cem signos, a fatalidade anuncia-se em toda a parte;
para entender esta musica do futuro todos os ouvidos ja estao atentos” (NIETZSCHE,
2011, np).

A travessia realizada por esta pesquisa chega, portanto, ao seu fim. N&ao
no sentido de esgotar o0 assunto, como Visto nos questionamentos supracitados, mas
provocando o futuro leitor a conhecer mais da Lei de Responsabilidade Fiscal no
Brasil, 0 que o Programa Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus p6de fazer
para mitigar os efeitos da Pandemia da Covid-19, bem como suas consequéncias para
a seara fiscal, com a esperanca de que dias melhores virdo e que momentos como

esse nado voltem a se repetir.
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Tabela 1 — Limites de Gastos com Pessoal

ANEXO A

Limite Global

(porcentagem da RCL)

Limite por poder (porcentagem da
RCL)

Uniao 50%

2,5%

incluindo o Tribunal de Contas;

para o Poder Legislativo,
6% para o Poder Judiciario;

0,6% para o Ministério Publico da
Uniao;

3% para custeio de despesas do DF
e de ex-territorios;

37,9% para o Poder Executivo.

Estados 60%

3%

incluindo o Tribunal de Contas;

para o Poder Legislativo,
6% para o Poder Judiciario;

2% para o Ministério Publico;

49% para o Poder Executivo.

Municipios 60%

6% Poder

incluindo o Tribunal

para o Legislativo,
de Contas,
guando houver;

54% para o Poder Executivo.

Fonte: Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL, 2000).




ANEXO B

Tabela 2 — Dispositivos vetados da Lei Complementar n°® 173

Dispositivo vetado

Razbes

8§ 6° do art. 4°: No exercicio financeiro de
2020, a Unido ficara impedida de
executar as garantias e contragarantias
das dividas decorrentes dos contratos
referidos no caput deste artigo, desde
gue a renegociacdo tenha sido
inviabilizada por culpa da instituicao
credora.

"O dispositivo, ao impedir a Unido de
executar as garantias e contragarantias
das dividas a que se refere, viola o
interesse publico ao abrir a possibilidade
de a Republica Federativa do Brasil ser
considerada inadimplente perante o
mercado domeéstico e internacional,
trazendo consequéncias que podem
culminar no risco de refinanciamento do
pais e potencial judicializagdo nos
tribunais estrangeiros, deixando o Brasil
numa situacdo em que tecnicamente

seria considerado um pais em default.”

§ 1° do art. 9°: As prestacdes nao pagas
no vencimento originalmente previsto em
virtude do disposto no caput terdo seu
vencimento, em parcelas mensais iguais
e sucessivas, 30 (trinta) dias apés o
prazo inicialmente fixado para o término
do prazo do refinanciamento.”

Razobes do veto

"A propositura legislativa, ao prever que
as parcelas relativas aos pagamentos
dos refinanciamentos de dividas dos
Municipios com a Previdéncia Social
ficardo suspensas, e apenas seréao
do do

refinanciamento, ofende o § 11 do art.

pagas ao final prazo
195 da Constituicdo da Republica, tendo
em vista que moratdria concedida aos
entes federativos poderia superar o0
limite constitucional de 60 (sessenta)

meses."

8§ 6° do art. 8°: O disposto nos incisos | e
IX do caput deste artigo ndo se aplica
aos servidores publicos civis e militares

mencionados nos arts. 142 e 144 da

"O dispositivo, ao excepcionar das
restricobes do art. 8° parte significativa
das carreiras do servigco publico, viola o

interesse publico por acarretar alteracao




Constituicao Federal, inclusive
servidores das carreiras periciais, aos
socioeducativos,

agentes aos

profissionais de limpeza urbana, de
servicos funerarios e de assisténcia
social, aos trabalhadores da educacao
publica e aos profissionais de saude da
Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, desde que diretamente
envolvidos no combate a pandemia da
Covid-19, e fica proibido o uso dos
recursos da Unido transferidos a
Estados, Distrito Federal e Municipios,
nos termos desta Lei Complementar,
de de

remuneracdo de pessoal a qualquer

para concessao aumento

titulo."

da Economia Potencial Estimada. A
titulo de exemplo, a manutencdo do
referido dispositivo retiraria quase dois
tercos do impacto esperado para a
restricdo de crescimento da despesa

com pessoal.”

§ 1° do art. 10: A suspenséo prevista no
caput deste artigo abrange todos os
concursos publicos federais, estaduais,
distritais e municipais, da administracao

direta ou indireta, jA homologados."

"A propositura legislativa, ao dispor que
ficam suspensos os prazos de validade
dos concursos publicos ja homologados
na data da publicacdo do Decreto
Legislativo n°® 6, de 20 de marco de 2020,
também para os estados, Distrito
Federal, e municipios, cria obrigacdo aos
entes federados, impondo-lhe atribuicdo
de carater cogente, em violacdo ao
principio do pacto federativo inscrito no
caput do art. 1° da Constituicdo da
Republica de 1988, bem como a
autonomia dos Estados, Distrito Federal
e Municipios, inscrita no art. 18 da Carta
Magna."

Fonte: Diario Oficial da Unido - Secao 1 - 28/5/2020, Pagina 13 (Veto)




ANEXO C

Tabela 3 — Medidas de Suporte aos Entes Subnacionais

Financeiras Montante

Reforcona Economia
Receita na Despesa

Auxilio Financeiro Emergencial Federativo RS 60.15 bi
Renegociacdo de Obrigacées com a Unido R$ 3534 bi
Renegociacdo de ObrigacSes com Bancos Publicos R$ 13,98 bi
Renegociacdo de Obrigacdes com Organismos Internacionais R$ 10,73 bi
Total RS 120.2 bi
Auxliares

Despesasobngatorias vedacdo a sua cnacdo e ao seu reauste acima da inflacdo
Flexibiizacdo de exigéncias para celebracdo de contratos com a Unido

Contrapartidas

Economia nos Gastos com Pessoal de Estados e Municipios RS 98D
Despesasobngatonas vedacdo a sua crniacdo e ao seu reauste aoma da inflacdo

Fonte: Nota Informativa n® 21, de 2020, da Consultoria de Or¢amento e Fiscalizagcdo Financeira da
Céamara dos Deputados (BRASIL, 2020I)



ANEXO D

Tabela 4 — Auxilio financeiro por ente da Federacao

ENTE IBGE ESTADOS MUNICIPIDS Total Auxilio Finaceiro
RS 7 bi SAUDE/ASSIST. RS 3hi RS 20 bi - eritério:
Criterio Taxa & Anexo |+ %
UF Populagko | RS 30 bi(Anexol) |  Incidénda COVID n;ﬁﬂ:ﬁ? Populagio e TOTAL Per capita
(40%) e § Populagio Populagso Adicional DF cota
(05} FPE)

Morte 183.430.98D 2 BB4273.000 1774113677 263.115.377 1.939.685.050 6.841.187.103 371
RO 1.777.225 335.202.787 124.054.654 15371.154 216.999.254 711.627.E588 400
AC EE1.935 193356806 253 598 2E1 12 590.251 1343327185 587872523 678
AM 4.144.587 626.314. 188 405.566.235 59.167.075 424139831 1.515.187.330 366
KR 605761 147 203 050 1932 869.176 B.647.670 98 6R5.E74 44E 405770 740
P& B_b02.865 1.096.083.807 316.893.591 122 812.030 742 267.715 2.27B.057.142 265
AP B45.731 160595 486 373.597.313 12073413 1DE.755.228 E55.021.440 775
O 1.572.866 300516877 10B.534.386 12.453.783 203.509.963 635.015.010 404

Nordeste 57.071.654 6.4138950.259 1.997.1E8.706 B14.738 541 4343525714 13.569.403.220 238
A 7075181 7319710939 2B7.743.244 101.003.252 495 690,663 1616408263 228
P 3.273.227 400.80E.034 113.387.794 46.727.649 471427113 B32.350.589 254
CE 9.132.078 913831343 335.773.377 130366923 6222325613 2.007.187.255 220
RN 3.506.853 442255991 120.497.384 30.062.B26 299.435.660 921.311.E62 263
FB 4018127 443104511 183 827.570 37 361.627 303.456.277 991.743.985 247
PE 9.557.071 1077577.764 309.929.535 136.434.001 710735426 2253 676.736 236
AL 3.337.357 412 16E 489 156.016.029 47.643.150 279255851 B95.283.519 268
5E 2298 696 313548752 145.043.543 32815524 212 335.E23 703,744 647 30&
EA 14 B73.064 1668493 277 336.970.224 212.323.590 1129903282 3347690373 225
Sudeste 88371433 12331308.194 2.067.209.213 1261.565.196 E350.759.214 24.010.841.E17 272
MG 21.168.791 29594392.131 43E.263.4E6 302.199.580 2027 E0LEDA 5.762.656.854 272
ES 4.018.650 712381322 192.686.881 57369.093 482424475 1444 E6l.771 360
3] 17.264.943 2008223.724 441.264.915 246.469.368 1359.968.667 4.055.926.674 235
iP 45.919.043 6.816311.018 994,993,930 B35527.155 4 480564375 12747396478 278
Sul 29.975.984 4.813522.207 680.094.797 427928538 3259.716.1E7 9.181361.729 306
FR 11.433.957 1.717.054.661 241.413.030 163227 .EBG 1.162.789.041 32B4484 61 287
5C 7.164.783 1.151.090.434 184.514.569 102 282 456 779518224 2.217.405.732 309
] 11377239 1345 377.062 254.167.193 162 418196 13174083921 3679371378 323
Centro Deste | 16.297.074 35T76946.340 481.393.608 232552348 2261313836 6552306.131 402
M3 2_77R 986 621.7103E1 71.345.770 30672.006 421.022.134 1.154.750.291 416
MT 3484 466 1346.040.610 20.360.331 48.743.236 911538407 2397 682584 63E
GO 7018 354 1142 577.592 156.561.309 100.192.006 J73.753.295 2.173.084.202 310
OF 3.015.268 466.617.757 162.126.198 43.045.100 1] 671.789.054 37
155.000.000 155.000.000
TOTAL 210.147.125 30.000.000.000 7.000.000.000 3.000.000.000 20.155.000.000 60.155.000.000 286

Fonte: Nota Informativa n° 21, de 2020, da Consultoria de Or¢camento e Fiscalizacdo Financeira da
Céamara dos Deputados (BRASIL, 2020I)



ANEXO E

Tabela 5 — Suspensao de dividas com a Unido por Estados, Municipios e Distrito Federal

SUSPENSAO DE DIVIDA COM A UNIAO
UF ! Unido
Estados e OF Wunicipios___| T Renegociaglo

AC RS 17.580.000,00 RS . RS 17.580.000,00
AL RS 301.720.000,00 RS 254918 44 | RS 301.974.918,44
AM RS 54,020.000,00 RS 1.749.396,24 | RS 55.769.396,24
AP RS 2.880.000,00 RS . RS 2.880.000,00
BA RS 185.520.000,00 R% 3.349.104,16 | RS 188.869.104,16
CE RS 43.450.000,00 RS . RS 43,450.000,00
DF RS 45.710.000,00 RS . RS 45.710.000,00
ES RS 70.220,000,00 RS 1.513.422,20 | RS 71.733.422,20
GO RS 745.970.000,00 RS 456.395,13 | RS 746.426.395,13
MA RS 116.170.000,00 RS 767.895,05 | RS 116.937.899,05
we ks 483906000000 RS 1090327665 | RS 4.849.963.276,65
NS RS 310.480.000,00 RS 591.052,51 | RS 311.071.052,51
MT RS 106.000.000,00 RS 5.348.021.86 | RS 111.348.021,86
PA RS 48.540,000,00 RS - RS 48,540.000,00
P8 RS 18.910.000,00 RS 92292724 | RS 39.832.927.24
PE RS 162.170.000,00 RS 981.645,97 | RS 163.151.645,97
M RS - R% 0744761 | RS 07.447 .61
PR RS 528.200.000,00 RS 243 472,65 | RS 528,443 472 B5
R RS B.495.000.000,00 RS 86.759.29658 | RS B.582.759.296,58
RN RS 22.130.000,00 RS . RS 22.130.000,00
RO RS 121.800.000,00 RS . RS 121 800.000,00
RR RS 12.650.000,00 RS . RS 12 650.000,00
RS RS 3.497,990.000,00 RS 1.328.781,65 | RS 3.499318.781,65
SC RS 482.420.000,00 RS 5.187.883.76 | RS 487 607 883,76
SE RS 47.830,000,00 RS . RS 47.830.000,00
P RS 12.331,790.000,00 RS 2.598,791.976, RS 14.930,581.976,98
TO RS . RS 20.255,85 | RS 20.255 85
Total Geral | RS 32.629.210.000,00 RS 2.719.267.174,53 | RS 35.348.477.174,53

Fonte: Nota Informativa n° 21, de 2020, da Consultoria de Orcamento e Fiscaliza¢do Financeira da

Cémara dos Deputados



ANEXO F

Tabela 6 — Sintese de iniciativas do Programa Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus

RS bilhdes
Iniciativas Entes Valor
Auxilio Financeiro Estados, DF e Municipios 60,15
Suspensdo de Dividas - Unido Estados, DF e Municipios 35,34
Renegociacdo de Dividas —Bancos publicos Estados, DF e Municipios 13,98
Possibilita Renegociacao de Dividas — Multilaterais Estados, DF e Municipios 10,73
Suspensdo Pagamento de Refinanciamento de Dividas L
Municipios 5,6
Previdenciarias
Suspensdo Pagamento Regime Proprio Municipios 19
Medidas de Conten¢ao de Despesas com Pessoal Estados, DF e Municipios 98,09
Total 242,89

Fonte: Nota Informativa n° 21, de 2020, da Consultoria de Orcamento e Fiscaliza¢do Financeira da
Cémara dos Deputados (BRASIL, 2020l)



