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Resumo: A Lei de Responsabilidade Fiscal impde rigidos mecanismos de controle aos
administradores publicos. Para suavizar essas imposi¢es em tempos extraordinarios, porém, o
legislador previu regras excepcionais para as situacGes de calamidade publica. Dedica-se o
artigo, por esse motivo, a delimitacdo do que se entende por calamidade publica e ao discurso
que a comunidade juridica brasileira vem atribuindo ao sistema de calamidade financeira que
comecou a se desenhar. Embora os dispositivos legais, a jurisprudéncia e a literatura indiguem
uma interpretacdo mais restritiva, a aplicacdo pratica do sistema e a edicdo da Lei
Complementar n° 173/2020, apoiada em conjugadas transformag6es da ordem constitucional,
moveram-se em sentido contrério, ampliativo, erigindo novel sisteméatica de excecdo para o
controle de crises na disciplina juridica das financas publicas no pais.

Palavras-chave: financas publicas; responsabilidade fiscal; calamidade financeira.

Abstract: The Fiscal Responsibility Law imposes strict control mechanisms on public
administrators. To soften these impositions in extraordinary times, however, the legislator
foresaw exceptional rules for situations of public calamity. For this reason, the article is
dedicated to the delimitation of what is meant by public calamity and to the discourse that the
Brazilian legal community has attributed to the financial calamity system that began to be
designed. Although the legal provisions, the jurisprudence of the Supreme Federal Court and
the legal literature indicate a more restrictive interpretation, the practical application of the
system and the edition of Complementary Law No. 173/2020, supported by conjugated
transformations of the constitutional order, they moved in the opposite direction, enlarging,
creating a systematic novel of exception for the control of crises in the discipline of public
finances in the country.
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1 N
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CORVAL, Paulo Roberto dos Santos; BARROS, Gabriel Garcia Rodrigues de. Responsabilidade
fiscal e sistema de financgas publicas de crise. Revista Thesis Juris — RTJ, S&o Paulo, v. 10, n. 2, p.
375-401, jul./dez. 2021. http://doi.org/10.5585/rtj.v10i2.18938.

1 Introdugéo

O artigo, alicercado no marco da Analise Integral do Direito (CORVAL, 2017), analisa
0 quadro regulatério dos artigos 65 e 66 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Parte-se da
hipo6tese de que a aplicacdo do sistema de calamidade financeira da LRF, que se deu em razdo
da crise fiscal verificada em varios dos Estados brasileiros a partir do ano de 2015, sofreu
mutacdes em relacdo ao que se dispunha no momento de sua edicao, erigindo, ainda em fase
inicial, novel sistematica de excecdo para o controle de crises na disciplina juridica das financas
publicas no pais.

O controle de crises econémicas pela via normativa aponta para o que se tem chamado
de “jurisprudéncia de crise”. Trata-se, em poucas palavras, de uma intervencdo do Poder
Judiciario na politica macroecondmica, por meio de decisbes em que verifica a
constitucionalidade de medidas de austeridade fiscal (MAGALHAES, 2017, p. 12). Ao
assumirem esse papel, os tribunais oscilam entre a interpretacdo normativa da Constituicdo e a
adaptacdo da norma as circunstancias econdmicas (DIAS e TEDESCO, 2020). Como um dos
casos mais emblematicos desse fenbmeno, tem-se a resposta do Tribunal Constitucional
portugués a crise de 2007/2008 (PINHEIRO, 2014).

E possivel identificar, na jurisprudéncia recente do Supremo Tribunal Federal, sinais de
intervencdo na politica econdmica similares a ideia de jurisprudéncia de crise. Nesse artigo,
serdo analisadas algumas das decisdes que aferiram a constitucionalidade da declaracdo de
calamidade financeira por alguns Estados brasileiros.

Examinaram-se também os debates parlamentares que envolveram a edi¢do da Lei de
Responsabilidade Fiscal' e a ja referida jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal?, bem

como a bibliografia especializada. Também foram verificadas as legislacbes de calamidade

1 Os debates se encontram a disposicdo para consulta no endereco eletronico
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/legislacao.
2 Os julgados foram levantados por meio da consulta levada a efeito no endereco eletrénico do STF, buscando-se
0s aclrddos e decisdes monocraticas que contivessem o termo “Lei de Responsabilidade Fiscal”, ou o termo
“Lei Complementar 101/2000”, e o termo “art. 65”, ou o termo “art. 66”, e suas variantes. Dos resultados, foram
filtrados os julgados que de fato contribuiam para esta pesquisa.
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financeira nos Estados brasileiros® e, quanto a Lei Complementar n® 173/2020, pesquisaram-se
os debates parlamentares no Congresso” e a incipiente bibliografia sobre o assunto.

Na proxima secdo, de nimero 2, voltar-se-a a redacdo originaria dos dispositivos da
LRF, acompanhados de uma analise conceitual, jurisprudencial e tedrica sobre seu sentido ao
tempo de sua construcdo legislativa e vigéncia, inclusive com a indicacdo, no periodo, da
abordagem do assunto na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

Na secdo 3 o foco € a pratica do sistema de calamidade financeira. A intengdo €
demonstrar como esses dispositivos foram aplicados pelos Estados brasileiros, quando
passavam por crises econémicas, até o inicio do ano de 2020 (antes da pandemia da COVID-
19).

O estudo da Lei Complementar n°® 173/2020, que alterou a disciplina do sistema de
calamidade financeira na LRF, ocupa a secéo 4. O objetivo sera compreender de que maneira
esse nOVO marco normativo mantém ou rompe com a dindmica em vigor até entdo. Na

sequéncia, as consideracdes finais.

2 Primeiro momento: a analise conceitual da LRF

Localizados nas Disposi¢des Finais e Transitorias da LRF, os artigos 65 e 66, antes das
modificagdes introduzidas pela Lei Complementar n° 173/2020, previam medidas de
abrandamento de algumas regras fiscais fixadas pela LRF em trés circunstancias de carater
excepcional: a calamidade publica, o estado de defesa e o0 estado de sitio.

O estado de defesa e 0 estado de sitio sdo institutos do direito constitucional de manejo
excepcional (CRFB, artigos 136 a 139). Jamais foram utilizados sob a Constituicdo de 1988 e
sdo de competéncia exclusiva do governo federal, envolvendo o presidente da Republica, os
Conselhos da Republica e da Defesa Nacional e o Congresso Nacional.

O estado de defesa tem como pressupostos materiais as instabilidades institucionais
(com causas ndo explicitadas) e/ou as calamidades naturais, como dita o artigo 136 da
CRFB/88. Conforme José Afonso da Silva, nesta segunda hipdtese, embora a instabilidade faca

parte da esséncia da calamidade, ela devera ser de grandes proporcdes para ensejar a decretacdo

3 Quanto aos Estados, foi realizada consulta aos portais de pesquisa online, por meio dos seguintes termos-chave:
“[nome do Estado] + calamidade financeira” (exemplo: “Amapé calamidade financeira™); e “[nome do Estado]
+ decreta calamidade” (exemplo: “Amapa decreta calamidade”). Nesse processo, houve restri¢do da data dos
resultados, para que sO aparecessem na consulta as informagdes publicadas no periodo entre 01/01/2000 e
29/02/2020.

4 Disponivel em https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/legislacao.
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do estado de defesa, de modo que néo se cogitara do referido instituto quando nao houver grave
perturbacdo a ordem publica ou a paz social (SILVA, 2005, p. 764).

O estado de sitio, passivel de maior extensao temporal, tem como base de sua decretacao
a frustracdo, anterior, das medidas tomadas durante o estado de defesa ou, ainda, situacdo de
comocao nacional, guerra ou resposta a agressao armada. Guilherme Pefia de Moraes acentua
que havera controle politico preventivo, concomitante e sucessivo, sem prejuizo do controle
jurisdicional das lesdes a direitos fundamentais verificadas durante a decretagdo (MORAES,
2020, p. 644-645).

Numa e noutra situacdo, defesa ou sitio, inexiste qualquer previsdo constitucional de
medida excepcional na area das financas publicas, concentrando-se os dispositivos a eles
atinentes nas restricdes aos direitos civis e politicos e a propriedade.

N&o obstante a incidéncia do artigo 65 no estado de defesa e de sitio, o cerne do
dispositivo é a hipotese de calamidade publica. A LRF, reconhecendo-a, ndo fixou suas causas.
Deixou, assim, a apreciacdo legislativa, caso a caso, 0 seu reconhecimento e delimitacdo. A
calamidade publica, nessa direcdo, seria aquela considerada como tal pelo Legislativo
(Congresso Nacional, no caso da Unido, e Assembleias Legislativas, na hipdtese dos Estados e
dos Municipios). Sua duracdo, amarrada estruturalmente a sua materialidade, € aquela que o
proprio Legislativo estabelecer.

A ampla margem de subjetividade conferida pela LRF, sem embargo, encontra limites
nos usos que o texto constitucional fixou para a ideia de calamidade, tendo em vista, inclusive,
que se prevé, na Constituicdo, uma regulacéo de situacdo de emergéncia que, a0 menos quanto
ao estado de defesa, refere a ideia de calamidade.

Na Constituicao de 1988, a expressao “calamidade publica” aparece cinco vezes. O
sentido predominante parece ser o de fato natural imprevisivel e urgente, que cause grave
instabilidade social. Pode ser que o constituinte tenha querido trazer para a Carta Magna a ideia
que no Direito Civil é associada ao caso fortuito ou a forca maior®, com duas diferencas: (i) no
sistema constitucional parece ser irrelevante a distingdo privatista entre fato imprevisivel ou
previsivel, desde que haja o resultado instabilidade; e (ii) no sistema constitucional é necessario
que a instabilidade seja grave o suficiente para ensejar o estado de excepcionalidade, ou seja,

em sentido distinto da premissa do direito privado, a calamidade precisa ser publica.

S Flavio Tartuce conceitua o caso fortuito como o evento totalmente imprevisivel e a forca maior como o evento
previsivel, mas inevitavel (TARTUCE, 2017, p. 472).
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Outra consideracdo: tanto no artigo 148, I, quanto no artigo 167, 8 3° ambos da
CRFB/88, a expressio calamidade publica é acompanhada do sintagma guerra®. Ao nivelar a
calamidade a situacdo de guerra declarada, o constituinte parece querer equiparar o sentido do
que vem a ser calamidade com a instabilidade gerada pelo conflito armado, interpretacdo que
excluiria, em nossa visdo, o alcance dos abalos ciclicos do sistema econémico, uma vez que
ndo se configuraria, ai, situagdo tdo grave quanto as de conflito bélico.

Ao se manifestar sobre o tema no passado, 0 Supremo Tribunal Federal j& empregou
raciocinio similar. Em seu voto na ocasido do julgamento da Medida Cautelar em Ac¢éo Direta
de Inconstitucionalidade n° 4.048-1/DF, julgada em 14/05/2008, o Ministro Gilmar Mendes
salientou que os conceitos de “guerra”, “comogao interna” e “calamidade ptblica” representam,
sem duvida, situacdes faticas de extrema gravidade e de consequéncias imprevisiveis para a
ordem publica e a paz social, de forma que requerem medidas singulares e extraordinarias
(BRASIL, 2008). Ou seja, para 0 ministro, a imprevisibilidade e a extrema gravidade s&o
atributos inafastaveis a esses conceitos.

O raciocinio gue se extrai do trecho acima € o de que a crise € uma consequéncia da
calamidade, da guerra ou da comocéo, e ndo causa. Ou seja, 0 abalo do sistema econdmico
causado por fatores que ndo sejam os de “extrema gravidade e de consequéncias imprevisiveis”,
nas palavras do ministro, ndo teria o conddo de se enquadrar na amplitude semantica do termo
“calamidade” para os fins de abertura de crédito extraordindrio ou instituicdo de empréstimo
compulsorio.

Anos depois, em 2019, o Supremo Tribunal Federal foi instado a se manifestar mais
concretamente sobre o assunto. Na Acéo Civel Originaria n® 3.271, o Estado de Mato Grosso
pedia, em tutela de urgéncia, que a Unido fosse condenada a deixar de aplicar uma das sancoes
previstas na LRF decorrentes da violacdo a determinacdo de reducdo de despesas com pessoal
aos limites fixados pela lei. Um dos argumentos usados pela Procuradoria do Estado do Mato
Grosso foi 0 de que a Assembleia Legislativa estadual havia reconhecido o estado de
calamidade publica, nos termos do artigo 65 da LRF, de modo que a sancdo discutida estaria
suspensa.

Em deciséo liminar, a relatora Ministra Rosa Weber modulou a forca do estado de
calamidade publica reconhecido pelo Parlamento mato-grossense, sustentando que 0 processo
desvirtuara a razéo de ser do sistema excepcional previsto na LRF. Nas palavras da ministra, a

definicdo de calamidade publica esta associada a fatos extraordinarios do mundo fisico ou de

® No artigo 167, além da guerra, prevé-se também outro conceito indeterminado, a comogéo interna.
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forca maior, de causa ndo imputavel a Administracdo. A seu aviso, seria paradoxal que a
violagdo aos prazos legais da LRF fosse invocada como causa da calamidade para justificar a
si propria (BRASIL, 2019b).

A interpretacdo da ministra corrobora o raciocinio anteriormente explicitado, decorrente
da decisdo aqui referenciada do ministro Gilmar Mendes. A conclusdo proveniente da
interpretacdo do ministro, reitere-se, fora no sentido de que, para os padrdes da LRF, a crise
econdmica sé deve ser admitida como consequéncia da calamidade, e ndo como causa, sob pena
de, nas palavras de Rosa Weber, se tornar o “gatilho justificador da constatacao do estado de
calamidade” (IBID.).

Conforme noticiou a imprensa em 2016, o Ministério da Fazenda também néo
reconhecia, a época, crises econémicas como hipétese suficiente a caracterizar a calamidade
publica a que se refere a LRF (G1, 2016).

Parte da literatura juridica sobre o tema ia ao encontro desta interpretacdo. Em artigo
datado de julho de 2016, Marcus Abraham ja sinalizava que “muitos argumentam que o
conceito abarcaria exclusivamente fatos naturais” (ABRAHAM, 2016). Abraham faz
referéncia, assim, a controvérsia que aqui se analisa, apontando que a interpretacdo que
restringe o conceito de calamidade publica aos termos anteriormente delineados tem ganhado
apelo entre os juristas.

Nesse sentido também caminhavam as reflexdes do professor José Mauricio Conti, que,
em artigo publicado no Portal Consultor Juridico em 2016, considerava “exotica” a decretagao
de calamidade pablica em razdo de problemas financeiros graves, caracterizando esse tipo de
medida como um extrato da “administracdo-bombeiro” (CONTI, 2016). O autor ainda
questionava se a méa gestdo financeira poderia ser considerada um fato imprevisivel, ou se, por
outro lado, seria uma tragédia decorrente de um conjunto de atos deliberados (IBID.).

Essa reflexdo ganha profundidade quando se foca o estudo na LRF. A redacdo dos
dispositivos que regulamentam o estado de calamidade publica para fins fiscais oferta pistas
capazes de indicar o caminho imaginado pelos legisladores.

Para as situacGes de calamidade, estado de defesa ou sitio, a LRF prevé o afastamento
dos prazos e dos efeitos juridicos das regras fiscais dos artigos 23, 31 e 70. Além disso, dispensa
o ente em situagdo de crise do “atingimento dos resultados fiscais” normalmente fixados na Lei
de Diretrizes Orcamentarias e, tambem, das restri¢des a limitacdo de empenho de que trata o
artigo 9° do diploma.

Prevé a LRF, ademais, no artigo 66, que, na hipétese de se apurar “crescimento real

baixo ou negativo do Produto Interno Bruto (PIB) nacional, regional ou estadual por periodo
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igual ou superior a quatro trimestres”, os prazos para o cumprimento das exigéncias dos artigos
23, 31 e 70 serdo duplicados.

A compreensdo do impacto da LRF na ordem juridica brasileira e do sistema
excepcional de regulacao das financgas publicas remonta a sua gestacéo. O projeto inicial de lei
complementar (PLP n° 18/1999) fora enviado pelo Poder Executivo a Camara dos Deputados
como medida integrante do que se chamou a época Programa de Estabilidade Fiscal — PEF.
Foram protagonistas nesse processo os Ministérios do Orcamento e Gestdo, da Fazenda e da
Previdéncia e Assisténcia Social (nomenclaturas da época), como registrado na mensagem
encaminhada pelos entdo ministros dessas pastas a Presidéncia da Republica apresentando a
proposta (BRASIL, 1999).

No projeto de lei original (PLP n° 18/1999) previa-se, no Capitulo IV (“Das normas
coercitivas para a correcdo dos desvios fiscais”), uma sec¢do inteira dedicada as situacdes
excepcionais e de baixo crescimento do PIB. Tratava-se da Seg¢do VIII (“Das situagdes
excepcionais ou de baixo crescimento econdomico”). Além disso, o projeto excetuava do
conceito de transferéncia voluntaria adotado pela lei os recursos transferidos por um ente da
Federagdo a outro durante calamidade publica’.

Substitutivo ao projeto de lei trouxe varias alteragdes ao texto original do projeto de lei.
Alocou as previsfes sobre calamidade e baixo crescimento econdmico num capitulo final, o
Capitulo IX (“Das disposi¢des finais e transitorias”)®.

Em nova proposta, formulada posteriormente, propbs-se a insercdo de um quarto
paragrafo no artigo 67, a teor do qual “Na hipotese de se verificarem mudancgas drésticas na
conducdo das politicas monetéria e cambial, o prazo referido no caput do art. 31 podera ser
ampliado em até quatro quadrimestres”.

Em todo caso, é interessante observar que ambos 0s projetos separaram as disposicdes
diferentes a calamidade publica daquelas atinentes ao baixo crescimento, apontando para a
conclusdo de que o conceito de “calamidade publica”, no diploma, ndo abrangeria crises

econdmicas, melhor acomodadas pela outra categoria (baixo crescimento do PIB).

" Art. 87. Entende-se por transferéncia voluntéria a entrega de todo e qualquer recurso por um ente da Federagdo
em favor de outro, independente de seu titulo, e ainda que sob a forma de auxilios financeiros e contribuices,
exceto: [...] VI — os recursos destinados a atender, exclusivamente, as despesas decorrentes de estado de
calamidade publica, legalmente reconhecido.

8 Art. 66. Na ocorréncia de calamidade publica reconhecida pelo Congresso Nacional, no caso da Uni#o, ou pelas
Assembléias Legislativas, na hipdtese dos Estados e Municipios: | - serd suspensa, enquanto perdurar a situagéo,
a contagem dos prazos estabelecidos nos arts. 23 ,31 e 72; Il - fica dispensada, no exercicio, o atingimento dos
resultados fiscais, nem promovida a limitagdo de empenho prevista no art. 9°. Pardgrafo Unico. Aplica-se o
disposto no caput no caso de estado de defesa ou de sitio, decretado na forma da Constituicao.
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O projeto original da LRF, alids, fazia essa distingdo no proprio titulo da Secéo VIII
(“Das situagdes excepcionais ou de baixo crescimento econdmico’), deixando ainda mais clara
a compreensao histdrica do legislador no sentido de diferenciar as duas situagdes.

H4, ai, mais um indicio de que o sistema de calamidade financeira desenhado pela Lei
de Responsabilidade Fiscal tem em seu escopo a finalidade de estruturar respostas legais a duas
hipGteses bem delineadas: a calamidade publica e o baixo crescimento econémico, de modo
gue ha também regramentos distintos para cada uma delas, ndo se confundindo uma com a

outra.

3 Segundo momento: a invocacao do sistema de calamidade previsto na LRF pelos
estados brasileiros

Como visto, a despeito da margem de apreciacdo conferida ao Legislativo nos casos de
uso do sistema com base na calamidade publica (e também nas outras hipdteses) a Constituicdo
nido deixa o termo “calamidade” sem delimitagdes. O instituto, excepcional, configura
mecanismo juridico eminentemente extraordinario, direcionado a situacbes de abalo
institucional e social comparaveis a guerra, a comogcao interna, ao estado de defesa e ao estado
de sitio.

Isso ndo obstante, fato € que, na préatica, a aplicacdo do sistema excepcional de
calamidade financeira da LRF avangou com base em premissas que transcendem e alargam o
entendimento estilizado e estabilizado. Nos Gltimos seis anos, aproximadamente, capitaneados
pelo Estado do Rio de Janeiro, varios outros Estados brasileiros reconheceram o estado de
calamidade publica com a finalidade especifica de suspender as limitacGes arroladas nos artigos
65 e 66 da LRF.

Analisadas as situacdes de calamidade decretadas até o inicio da pandemia da COVID-
19, em marco de 2020, observa-se ja existir movimentacdo institucional em direcdo a
estruturacdo de um sistema de calamidade financeira.

Foram encontradas na pesquisa que lastreou este artigo, ao todo, sete ocasides em que
os Estados brasileiros se valeram do sistema de calamidade financeira da LRF como vélvula de
escape as obrigagdes por ela impostas. Foram trés ocorréncias em 2016, uma em 2018 e trés
em 2019 (as decretacdes de 2020 foram supervenientes ao reconhecimento da pandemia da
COVID-19, ndo sendo consideradas neste trabalho).

Em face do colapso fiscal que o assolava, o governo do Estado do Rio de Janeiro
decretou, em 17/06/2016, estado de calamidade publica, por meio do Decreto n° 45.692/2016,
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antevendo, conforme o artigo 1°, o “descumprimento das obrigagdes assumidas em decorréncia
da realizacdo dos Jogos Olimpicos e Paralimpicos de 2016”.

As razbes que lhe deram ensejo estdo expressas nas consideracBes iniciais que
acompanham o decreto. Os motivos apontados sao varios, mas o sentido geral esta sintetizado
no primeiro deles: “a grave crise econdmica que assola o Estado do Rio de Janeiro”. Uma das
causas dessa crise econOmica estd apontada na consideragdo seguinte: “a queda na arrecadacao,
principalmente a observada no ICMS e nos royalties e participacdes especiais do petroleo”.

O reconhecimento da calamidade foi corroborado pelo Legislativo, como determina o
artigo 65 da LRF, por meio da Lei Estadual n°® 7.483/2016. E o prazo inicialmente previsto de
vigéncia da calamidade, final do ano de 2016, acabou prorrogado sucessivas vezes: até 31 de
dezembro de 2018, pela Lei Estadual n® 7.627/2017; até 31 de dezembro de 2019, pela Lei
Estadual n° 8.272/2018; e, finalmente, até 31 de dezembro de 2020, pela Lei Estadual n°
8.647/20109.

O movimento feito pelo governo estadual fluminense, ao que tudo indica, caminhou em
direcdo contraria aquela atribuida pelo Supremo Tribunal Federal ao sistema de calamidade
financeira da LRF. Dissociou-se, além disso, da ja exposta compreensdo historica do processo
de promulgacédo da LRF quanto a redacao dos seus artigos 65 e 66.

Seguindo o caminho inaugurado pelo Estado do Rio de Janeiro, o Estado do Rio Grande
do Sul também se valeu das previsbes dos artigos 65 e 66 da LRF como ferramenta de
modulacdo dos efeitos da crise econdmica que vinha enfrentando. Em 21/11/2016, o governo
estadual decretou “calamidade financeira” por meio do Decreto n° 53.303/2016.

As motivagdes expressas no instrumento normativo séo claras: os abalos econdémicos
sdo a razdo de ser da calamidade. Entre as consideragdes iniciais do decreto cita-se a queda do
PIB e da arrecadacdo tributaria, bem como o aumento dos gastos publicos como causas da
situagdo emergencial. As razdes apresentadas podem ser sintetizadas na primeira delas: “a crise
da economia brasileira estd atingindo fortemente a capacidade de financiamento do setor
publico”.

N&o foram encontradas informacgdes sobre a aprovacdo do reconhecimento da
calamidade pela Assembleia Legislativa do Rio Grande do Sul. Tampouco, na pesquisa que
lastreou o artigo, logrou-se encontrar matéria jornalistica que fizesse mengdo a esse
procedimento, como houve no caso do Rio de Janeiro e de outros Estados. Além disso, no site
do Parlamento estadual, no campo destinado & pesquisa sobre legislagdo, quando inserido o
termo “calamidade financeira”, a tnica resposta enviada pelo portal € o j& mencionado decreto
editado pelo poder Executivo (RIO GRANDE DO SUL, 2020).
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A despeito da possivel violagdo a obrigatoriedade da apreciacdo pela Assembleia
Legislativa, o caso gaucho traz uma interessante caracteristica. Ao usar o termo “calamidade
financeira” para se referir ao reconhecimento da calamidade publica para fins de incidéncia dos
artigos 65 e 66 da LRF, o Estado da sequéncia a uma pratica que logo se difundiu na Federacéo:
0 delineamento, nos meandros da LRF, de um verdadeiro sistema excepcional de calamidade
financeira. O uso do termo, alids, aponta mesmo para uma ressignificacdo do instituto legal,
ampliando-o como mecanismo préprio do Direito Financeiro.

Depois de Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul, foi a vez de o Estado de Minas Gerais
reconhecer a calamidade publica para os fins da Lei Complementar n® 101/2000. Por meio do
Decreto n® 47.101/2016, de 05/12/2016, o governo estadual decretou “situagdo de calamidade
financeira”, seguindo a tendéncia inaugurada pelo Executivo galcho. As motivagdes ndo
destoaram das apresentadas pelos outros dois Estados. Foram elencados, no artigo 1° o
“crescente déficit financeiro” e o “histdrico crescimento de despesas” como causas aptas a
configurar a excepcionalidade.

Seguindo o procedimento determinado pelo artigo 65 da LRF, a Assembleia Legislativa
mineira apreciou o tema e aprovou o reconhecimento da calamidade. Diferentemente do
procedimento adotado pelo Parlamento fluminense, em que a aprovacéo se deu por meio de lei,
nas Minas Gerais o0 instrumento invocado foi o da resolugéo. O Legislativo estadual corroborou
a medida governamental pela Resolugédo n° 5.513/2016.

O quarto Estado brasileiro a reconhecer o estado de calamidade para fins da LRF foi
Roraima. A medida se deu pela via do Decreto n° 26.404-E/2018, de 28/12/2018, que instituiu
o “estado de Calamidade Publica Financeira”, conforme seu artigo 1°. Vale registrar que, a
época, o Estado de Roraima estava sob intervencao federal (G1, 2019b), decretada pelo governo
federal em razdo de problemas na area de seguranca publica e no sistema penitenciario
(CONJUR, 2018).

Repetiu-se, de todo modo, no que se refere ao conteudo significativo da calamidade, o
padrdo até aqui verificado. Decreto do interventor federal reconheceu o estado de calamidade
com justificativas voltadas apenas a situagdo econdmico-financeira. Salientou-se o
desequilibrio das contas publicas, a queda na receita corrente liquida, a composi¢do das
despesas e a necessidade de manutencdo dos servigcos publicos essenciais. Tudo isso esta
sintetizado na justificativa “grave crise econdmica que assola o Estado do Roraima”.

O Decreto n° 26.404-E/2018 tem, em seu texto inicial, oito consideragdes (justificativas)

sobre a motivacao da sua edi¢cdo. Uma delas tem, possivelmente, o cond&o de ir ao encontro da
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delimitag@o conceitual original do termo “calamidade publica” na LRF: “a crescente migragao
venezuelana™”.

Por essa razao, alias, ha uma peculiaridade no caso de Roraima. A crise migratoria pode,
sem maiores esforcos, ser enquadrada como hipoétese tipica de calamidade, pelo menos quando
se leva em consideragdo a equiparagdo do conceito a outros institutos como “grave comogao
interna” ou “for¢a maior°,

No entanto, apesar da relevancia da crise migratoria, a motivacdo do decreto confere
peso maior a crise econdmico-financeira do Estado. O fator central que desencadeou a
decretacdo da calamidade, pelo que se extrai do Decreto n° 26.404-E/201, parece ter sido de
ordem econdmico-financeira, e ndo a situacdo humanitaria registrada a época. Das oito
justificativas elencadas pelo instrumento oficial, sete sdo de ordem econdmico-financeira e
somente uma faz referéncia a crise migratoria.

Assim como no caso do Rio Grande do Sul, no Estado de Roraima ndo foram
encontrados registros de aprovacdo da decretacdo de calamidade pelo Parlamento local. Foi
encontrado apenas um registro de aprovacdo da calamidade decretada em 2020, ja sob a
pandemia da COVID-19. Trata-se do Decreto Legislativo Estadual n°® 01/2020, que, por se
referir & situacdo derivada da pandemia, ndo esta sob o escopo da pesquisa que fundamenta o
presente artigo. Ainda assim, é interessante observar que foi o decreto legislativo o instrumento
invocado pela Assembleia Legislativa de Roraima para formalizar o estado de calamidade
financeira.

No inicio de 2019, em um movimento que parece ter decorrido da renovacdo de
mandatos gerada pelas elei¢bes de 2018, trés Estados brasileiros reconheceram, em janeiro de
2019, a calamidade publica & qual se refere a LRF. O primeiro deles foi o Rio Grande do Norte,
que o fez nos primeiros dias de mandato. Por meio do Decreto n° 28.689/2019, de 02/01/2019,
o governo estadual decretou o “estado de calamidade financeira”, terminologia empregada no
artigo 1° do instrumento normativo.

Entre as justificativas expressas no decreto, repete-se 0 padrdo observado nos outros
Estados: trata-se de raz6es eminentemente econdmico-financeiras. Sao citadas as despesas com

pagamento de servidores publicos, a necessidade de manutengdo dos servigos publicos e a

® O Estado de Roraima se deparava, desde 2015, com um intenso fluxo migratério de venezuelanos, em razéo da
crise politica e social por que passa o pais vizinho. Entre 2015 e 2019, o Brasil recebeu pelo menos 180 mil
solicitacBes de refligio por conta deste fenémeno, tendo boa parte desses migrantes se instalado no territorio
roraimense (UNICEF, 2019). Esse foi, entdo, como esperado, um dos motivos listados a época da edi¢do do
decreto que reconheceu o estado de “Calamidade Publica Financeira”.

10 Termo usado pela ministra Rosa Weber no julgamento da Tutela Proviséria na A¢do Civel Originaria n°
3.271/MT, em trecho ja transcrito neste trabalho (BRASIL, 2019b).
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necessidade de enfrentamento do colapso fiscal. Todas essas razbes estdo sintetizadas na
primeira motivacao descrita no decreto: “a grave crise econdmica, financeira e fiscal que esta
atingindo fortemente a capacidade de financiamento do setor publico”.

O Parlamento local, por intermédio de decreto parlamentar (ALRN, 2019), apreciou e
aprovou a matéria, conforme determina o artigo 65 da Lei Complementar n® 101/2000.

Na sequéncia, em 17/01/2019, o Estado do Mato Grosso fez movimento similar. Por
meio do Decreto n® 07/2019, a Administracao estadual reconheceu a “situacdo de calamidade
financeira”. Os motivos elencados e expressos no instrumento normativo caminham na mesma
direcdo dos invocados pelos outros Estados: aprofundamento do endividamento, deterioragéo
da situacdo fiscal, alto grau de inadimpléncia, crescente déficit etc. Dentre os casos analisados
nesta pesquisa, 0 decreto mato-grossense foi o que adotou maior fundamentacédo, invocando
para tanto uma série de motivacdes, embora a maioria delas tenha estreita ligacdo com fatores
econdmico-financeiros.

Seguindo o tramite legal, o Parlamento estadual aprovou a medida tomada pelo
Executivo, pela via da Resolugdo n° 6.237/2019. Corrobora-se, como se V&, observacdo no
sentido da existéncia de dispersdo entre as camaras legislativas estaduais quanto ao instrumento
mais adequado para referendar o reconhecimento da calamidade levado a cabo pelo governo
local.

Foi, aliés, a decretacdo da calamidade no Mato Grosso que a ministra Rosa Weber se
referiu na decisdo que deferiu a tutela de urgéncia na A¢do Civel Originaria n® 3.271, ja
referenciada nesta pesquisa. E, como ja destacado, na ocasido, a ministra apontou que o sentido
do termo “calamidade financeira” ndo deve abarcar situa¢des de desequilibrio fiscal como as
invocadas pela Administracdo mato-grossense na decretacdo do estado excepcional (BRASIL,
2019b).

Finalmente, o ultimo caso anterior a pandemia da COVID-19 de que se tem noticia € 0
do Estado de Goias. O Decreto n° 9.392/2019, editado pelo governo estadual em 21/01/2019,
instituiu a “situacdo de calamidade financeira”, terminologia empregada no artigo 1° do
diploma. O prazo inicial, de 180 dias, foi prorrogado por mais 180 dias, por intermédio de um
outro instrumento, o Decreto n® 9.481/2019, de 22/07/2019.

Em relacdo a terminologia, € interessante notar que até mesmo a imprensa apontou a
inovagao trazida pelo emprego da alcunha “situagdao de calamidade financeira”: “A ‘situagdo
de calamidade’ nao tem previsdo legal. O governo de Goias colocou-a no decreto em uma
analogia a situacdo de ‘calamidade publica’, recurso constante na Lei de Responsabilidade

Fiscal” (EBC, 2019).

Revista Thesis Juris — RTJ, Séo Paulo, v. 10, n. 2, p. 375-401, jul./dez. 2021

386


https://periodicos.uninove.br/thesisjuris/index

CORVAL, Paulo Roberto dos Santos; BARROS, Gabriel Garcia Rodrigues de.
Responsabilidade fiscal e sistema de financas publicas de crise

Entre as motivacOes, novamente ocupam a primazia os fatores estritamente econdémico-
financeiros: o elevado e crescente déficit nas contas publicas, a desacelera¢do do crescimento
das receitas, a insuficiéncia do corte de gastos e a necessidade de manutencdo dos servicos
publicos essenciais. Como se nota, todos estdo atrelados a fatores ndo decorrentes de uma
calamidade na delimitacdo conceitual do termo que se demonstrou no tépico anterior deste
trabalho (causas equiparaveis a estado de defesa, de sitio, guerra ou comocao interna).

Em relacdo a aprovacdo da medida pelo Parlamento estadual, houve em Goias o
cumprimento do procedimento previsto na LRF. O Diario Oficial da Assembleia Legislativa de
Goias n° 13.020, de 24/01/2019, apresenta, na transcricdo do debate feito na sessdo, a forma
pela qual se deu a aprovacédo. A discussdo deu origem ao Decreto Legislativo n® 483/2019, de
24/01/2019, que referendou a providéncia tomada pelo governo estadual.

Abaixo, tabela informativa compila as informacdes sobre as decretacfes de calamidade

financeira nos Estados brasileiros referidas anteriormente.

Tabela 1 - Decretacdo da calamidade financeira nos Estados

Data da institui¢do Norma Instrumento
Estado brasileiro G T Terminologia legislativo de
da calamidade instituidora ~
aprovacgdo
. . Decreto n° Estado de calamidade .
Rio de Janeiro 17/06/2016 45 692/2016 publica Lei
Rio Grande do Decreto n° . . .
sul 21/11/2016 53303/2016 Calamidade financeira -
. . Decreto n° Situacdo de calamidade x
Minas Gerais 05/12/2016 47 101/2016 financeira Resolucdo
. Decreto n° Estado de calamidade
Roraima 28/12/2018 26.404-E/2018 plblica financeira i
Rio Grande do Decreto n° Estado de calamidade Decreto
Norte 02/01/2019 28.689/2019 financeira parlamentar
Decreto n° Situacdo de calamidade x
Mato Grosso 17/01/2019 07/2019 financeira Resolucdo
. Decreto n° Situacdo de calamidade Decreto
Goias 21/01/2019 9.392/2019 financeira legislativo

Fonte: Portais dos Poderes Executivo e Legislativo estaduais. Elaboracéo propria.

Relatos na imprensa, coligidos como indicadores da percepcdo do que se vai
consolidando na esfera pablica a respeito da tematica, corroboram a transmutacéo do instituto

previsto dos artigos 65 e 66 da LRF.
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Dentre outros exemplos, em relacdo ao caso goiano, a época do reconhecimento da
calamidade, o procurador-geral do Ministério Publico de Contas de Goiés entendeu que o
decreto de calamidade fora usado como sinalizador de dificuldades financeiras para fins de se
invocar o sistema excepcional da LRF (G1, 2019a).

Em Minas Gerais, consta do site da Assembleia Legislativa uma andlise sobre a
decretacdo da calamidade ocorrida em 2016, atribuida ao governador estadual, em que 0s
motivos elencados para o estado de excepcionalidade sdo puramente macroecondmicos: crise
internacional e nacional, contracdo do PIB e queda do mercado de commaodities (ALMG, 2016).

No Acre, conquanto ndo se tenha decretado a calamidade, o governo estadual cogitou
implantar a medida. Ao ouvir um economista sobre essa situacdo, o jornal A Gazeta do Acre
apresentou uma concep¢ao da medida enquanto forma de se “assumir publicamente que as
contas publicas chegaram ao limite”. O veiculo sinalizou, ainda, que o objetivo da decretagdo
seria conseguir flexibilizacdo orcamentaria para descumprir alguns limites da LRF (A
GAZETA DO ACRE.COM, 2019).

Todo esse conjunto de evidéncias esta a apoiar a pressuposicdo aqui assumida de que,
anos apos a edicdo da LRF, o sentido atribuido aos dispositivos previstos nos seus artigos 65 e
66 ganhou renovados contornos. Além disso, na visdo de alguns setores da sociedade, deixou
de se limitar a compreensdo do Supremo Tribunal Federal e dos proprios legisladores para dar
ensejo aos passos iniciais de institucionalizagdo de um verdadeiro sistema de socorro aos entes
federados que enfrentam crises fiscais.

Tem-se em curso, efetivo processo de mudanga institucional®!. Essa caracterizacio esta
associada ao fato de que foram transformados, no setor das financas publicas, 0s mecanismos
de regulacdo, embora néo se tenha tratado de ruptura radical. Ademais, as causas desse processo
sdo enddgenas, ou seja, ndo foram mobilizadas por fatores externos. Como resultado, atrai-se a
categoria de mudanca institucional (MAHONEY e THELEN, 2010; GOMIDE, 2014).

Em consequéncia, indaga-se: a LRF como existe hoje comporta essa mudanca
institucional? Existe de fato respaldo para a nova interpretacdo atribuida ao sistema de
calamidade financeira?

Sustenta-se, aqui, com base na pesquisa que embasou o artigo, que na redagao original
da Lei Complementar n°® 101/2000, considerando os motivos que deram origem a lei, a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, o debate legislativo e a interpretacao teleoldgica

11 Entendendo-se, af, em linha com o marco da Analise Integral do Direito (CORVAL, 2017), as instituicdes sob
o ponto de vista “regulativo”: como instrumentos de normatizagdo da vida, tanto formal (leis, normas
positivadas) quanto informalmente (tradi¢Ges e costumes) (GOMIDE, 2014).
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da norma, a resposta seria negativa. Conforme exposto nas sec¢des 1 e 2, a regulacéo legislativa
restringiu-se a um mecanismo rigido de controle das contas publicas, de modo que a suspensédo
dessas regras seria possivel apenas em hipoteses de situacdes excepcionais imprevisiveis e de
contornos gravosos.

Trata-se, no recorte histérico, de uma consequéncia do préprio momento social, politico
e econbmico no pais quando da elaboracdo da LRF. Buscava a estabilizacdo da divida publica,
o controle efetivo e duradouro da inflacdo e a reducdo do déficit primario, consolidando os
debates da década de 1990 em torno do Plano Real (CONTI, 2010, p. 39).

As praticas nos Estados, contudo, que no mais das vezes consubstanciam o espirito dos
arranjos e desenhos institucionais, vém transmutando o sistema de exceg&o previsto na LRF.

O legislador federal, a reboque, faz seus primeiros esforcos na dire¢do de uma renovada
configuracdo das previsGes originais da responsabilidade fiscal. Concentrando-se, aqui,
unicamente no que tange a LRF — pois ha mutacdes em curso por meio de outros diplomas
legislativos, decisfes judiciais e emendas constitucionais — a Lei Complementar n® 173/2020,
editada apos a pandemia da COVID-19, trouxe novos desafios ao panorama do Direito
Financeiro.

Pode ser que a introdu¢do da nova regulamentacdo ao ordenamento juridico brasileiro
signifique uma tolerancia maior a interpretacdo levada a cabo pelos Estados brasileiros em crise

ou, como nos parece, um sinal de que logo, logo a regulagem da matéria devera ser reordenada.

4 Terceiro momento: as novas diretrizes do sistema com a LC n° 173/2020

Com a Lei Complementar n® 173/2020, embora intocado o artigo 66 da LRF, o artigo
65 foi bastante modificado em seu contetido*?.

A primeira foi, na verdade, uma supressao. Salta aos olhos a supresséo do que dispunha
o paragrafo unico da redagdo original, que previa se aplicar “o disposto no caput [do artigo 65]
no caso de estado de defesa ou de sitio, decretado na forma da Constituigao”.

Na nova redacdo, ndo h4, no artigo 65, qualquer dispositivo equivalente. I1sso pode ter
uma repercusséo indireta no sistema da calamidade financeira que aqui se analisa. Pode ser que,
com essa alteracdo, o legislador tenha optado por evitar a equiparagdo do conceito de
calamidade puablica a ideia original, também ja explicitada neste estudo. Se, por um lado, a

2 Art. 65. Na ocorréncia de calamidade publica reconhecida pelo Congresso Nacional, no caso da Unido, ou pelas
Assembléias Legislativas, na hipétese dos Estados e Municipios, enquanto perdurar a situagdo: | - serdo
suspensas a contagem dos prazos e as disposicdes estabelecidas nos arts. 23, 31 e 70; 1l - serdo dispensados o
atingimento dos resultados fiscais e a limitagdo de empenho prevista no art. 9°.
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jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e o debate legislativo apontavam para uma
possivel comparacdo da ideia de calamidade pablica com outros estados de excepcionalidade
(defesa, sitio, guerra e comocao interna), agora, talvez, essa equiparacdo hermenéutica seja
menos consistente.

Antes, como aqui se defende, ndo se revelava razoavel interpretar o conceito de
calamidade publica como um acontecimento de gravidade menor que as dos outros institutos a
ela equiparados pela lei. Isso equivaleria a dizer que o sistema excepcional trazido pela LRF
em sua redacdo original ndo se aplicava as hipoteses de crises econdmicas de certo modo
esperadas ante os ciclos de altos e baixos histéricos do capitalismo, tanto na Unido quanto nos
Estados e Municipios, mas tdo somente a fortes abalos ao sistema, equiparados a guerras,
comocdo interna, estado de defesa e de sitio.

Agora, porém, chancelando-se 0s movimentos da realidade pratica, tem-se um
movimento contrério, que, ndo obstante, ndo se concretizou plenamente na alteracdo trazida
pela LC n° 173/2020, mas que, talvez, nela comece a melhor se delinear. A hipotese é a de que,
com a nova redacdo, o legislador esteja sinalizando que é plausivel a inclusdo das crises
econbmicas estaduais e municipais no rol de fatos aptos a ensejar o sistema excepcional de
calamidade financeira, possivelmente transpondo para a via legislativa 0 movimento que na
pratica ja vinha se observando.

N&o h&a mengdo expressa ao assunto no parecer proferido pelo relator do Projeto de Lei
Complementar n° 39/2020 (que deu origem a LC n° 173/2020) na Camara dos Deputados.
Tampouco héa disposi¢do que torne impertinente essa interpretacdo. Pelo contrario, o relator
chegou a externalizar, em seu parecer, que um dos objetivos expressos do projeto € o de
reformar o sistema de calamidade publical3. Assim, parece-nos plausivel a hiptese de que a
nova redacdo tenha o objetivo de suavizar o conceito de calamidade, ndo mais equiparando-a a
situacOes extremas como o estado de defesa e o estado de sitio.

As proximas alterac@es de relevo vieram sistematizadas no §1°'4. A primeira novidade

esta associada ao reconhecimento da calamidade. Na redacéo original, a LRF ndo especificava

13 QO projeto em apreco aprovado no Senado Federal alcanga os seguintes objetivos:

[...] d) alterar a Lei de Responsabilidade Fiscal no que tange a nulidade dos atos que aumentam as despesas com
pessoal, e no que diz respeito aos procedimentos e vedacGes quando da ocorréncia de calamidade publica
reconhecida pelo Congresso Nacional.” (BRASIL, 2020a).

14'8 1° Na ocorréncia de calamidade publica reconhecida pelo Congresso Nacional, nos termos de decreto
legislativo, em parte ou na integralidade do territ6rio nacional e enquanto perdurar a situacdo, além do previsto
nos inciso | e Il do caput: | - serdo dispensados os limites, condi¢Bes e demais restricGes aplicaveis a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, bem como sua verificacdo, para: a) contratacdo e aditamento de
operagdes de crédito; b) concessdo de garantias; ¢) contratagdo entre entes da Federacdo; e d) recebimento de
transferéncias voluntérias; Il - serdo dispensados os limites e afastadas as vedagdes e sangdes previstas e
decorrentes dos arts. 35, 37 e 42, bem como sera dispensado o cumprimento do disposto no paragrafo Gnico do
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0 meio pelo qual o Congresso Nacional ou as Assembleias Legislativas deveriam
institucionalizar a excepcionalidade. A LC n° 173/2020 supriu essa lacuna ao prever o decreto
legislativo como o instrumento adequado para esse proposito.

Outra mudanca deixada em aberto foi bem captada pela Confederagdo Nacional de
Municipios (CNM). De acordo com Nota Técnica CNM 36/2020, a nova redacdo da LRF
possibilita que o decreto legislativo do Congresso Nacional que instituir a calamidade publica
produza efeitos também sobre Estados e Municipios (BRASIL, 2020b). A Confederacédo
sustenta essa posicdo afirmando que a extensdo aos demais entes federados se restringe a
matéria da LRF, razdo pela qual podera ser necessario, para outros fins, o reconhecimento da
calamidade na esfera local. A interpretacdo, de fato, afigura-nos mais adequada, desde que
aplicavel somente ao inciso I, ja que os demais incisos ndo fazem referéncia expressa a Estados
e Municipios.

A nota da CNM, porém, ndo opina sobre as situacGes em que o0 Congresso Nacional ndo
decretar a calamidade. Nestes casos, Estados e Municipios poderédo fazé-lo? N&o poderdo editar
decretos sobre temas que extrapolem os lindes da LRF, mas como, entdo, proceder caso a Unido
se omita sobre os assuntos da LRF?

Em nossa interpretacdo, Estados e Municipios terdo liberdade para decretar a
calamidade, caso o Congresso Nacional ndo o faga, por duas razGes. A primeira delas esta
relacionada ao principio da autonomia federativa, que postula deterem os entes federativos
autonomia ndo s6 administrativa como também politica. Ndo ha a autoridade s6 para executar
leis, mas, igualmente, para elabora-las (MENDES, 2008, p. 798).

Fortalece o raciocinio, ademais, haver a Constituicdo de 1988 estabelecido a disciplina
juridica das financas publicas no campo da competéncia concorrente (CRFB, artigo 24, 1). A
segunda razdo estd relacionada a leitura teleoldgica do dispositivo introduzido na LRF.
Aparentemente, a intencdo do legislador ao estender os efeitos do decreto legislativo do
Congresso Nacional aos Estados e Municipios € ampliar a protecdo aos gestores publicos e ndo
subordina-los ao arbitrio do Parlamento federal. Conforme o professor José Mauricio Conti, um
dos objetivos da LC n°® 173/2020 ¢ “dar um alivio financeiro aos entes subnacionais” (CONTI,
2020).

art. 8° desta Lei Complementar, desde que o0s recursos arrecadados sejam destinados ao combate a calamidade
publica; Il - serdo afastadas as condigdes e as vedacgdes previstas nos arts. 14, 16 e 17 desta Lei Complementar,
desde que o incentivo ou beneficio e a criagdo ou 0 aumento da despesa sejam destinados ao combate a
calamidade publica.

Revista Thesis Juris — RTJ, Séo Paulo, v. 10, n. 2, p. 375-401, jul./dez. 2021

391


https://periodicos.uninove.br/thesisjuris/index

CORVAL, Paulo Roberto dos Santos; BARROS, Gabriel Garcia Rodrigues de.
Responsabilidade fiscal e sistema de financgas publicas de crise

A introduc&o do inciso | do 81° parece ter o objetivo de ampliar as flexibilizacdes da
legislacdo financeira decorrentes da calamidade. Se, antes da modificagdo, a excecdo se
limitava aos dispositivos expressamente indicados pelo artigo 65, agora € possivel compreender
uma vasta gama de normas do Direito Administrativo no escopo de aplicacdo do sistema de
calamidade financeira que se delineia.

O primeiro sinal nessa direcéo é a forma pela qual o legislador indicou as normas que
serdo suspensas durante a calamidade. Em vez de se referir a dispositivos especificos, como na
redacdo original, a LRF passou a indicar as normas que serdo flexibilizadas pelo tipo de seu
contetdo (aquelas que regulamentam contratacdo e aditamento de operacGes de crédito;
concessao de garantias; contratacdo entre entes da Federagéo e recebimento de transferéncias
voluntérias).

Isso tem um efeito pratico imediato: a quantidade de normas suspensas durante a
calamidade serd maior. Deve-se levar em conta que as escolhas lexicais do legislador
comportam vasta margem de conformacdo. Somente em relacéo a contratagdo de operagdes de
crédito e concessdo de garantia, por exemplo, ndo sdo poucas as normas juridicas que versam
sobre o tema, direta ou indiretamente, principal ou secundariamente. A nivel constitucional séo
pelo menos 8 dispositivos, além de 6 leis complementares (sendo uma delas a LRF), 22 leis
ordinarias, decretos ou medidas provisorias, 8 resolucdes do Senado Federal, 4 resolucdes do
Conselho Monetario Nacional, 8 portarias do Ministério da Economia, 5 portarias da Secretaria
do Tesouro Nacional, 26 pareceres da Procuradoria Geral da Fazenda Nacional e da Advocacia-
Geral da Unido e 11 notas técnicas, manuais e demais normas técnicas da Secretaria do Tesouro
Nacional (BRASIL, 2019b).

O segundo sinal de alargamentos das excec¢des a LRF colhe-se dos termos usados para
indicar o novo objeto da flexibilizacdo da responsabilidade fiscal. O inciso | indica que serdo
dispensados “limites, condi¢des e demais restri¢des [...], bem como sua verificacdo”. Ou seja,
além de ndo haver uma restri¢do quanto as normas que serdo suspensas, também nao se delimita
o tipo de dispositivo que sera suspenso. A conclusdo que nos parece mais razoavel é a de que
sera dispensada a aplicagé@o de todos os dispositivos que tenham alguma familiaridade com a
ideia de limite, condigéo ou restricdo de qualquer natureza.

Resta reforcada, ai, alias, a concluséo a que se chegou anteriormente: a quantidade de
normas suspensas durante a calamidade pablica passa a ser muito maior do que era antes da
edicdo da LC n° 173/2020. A Nota Técnica 36/2020 da CNM explicita entendimento similar
(BRASIL, 2020b).
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Sigamos em frente e vejamos, em bloco, os incisos Il e 11l do §1°. Se por um lado o
inciso | adotou uma terminologia genérica, que possibilita uma ampliacdo da margem de
aplicacdo do sistema de calamidade financeira, aqui ocorre o0 oposto. O inciso Il delimita
expressamente os dispositivos que serdo flexibilizados (todos da prépria LRF).

Aqui, porém, a funcdo da delimitacdo mais precisa ndo parece ser outra que ndo a de
somente ampliar ou restringir a margem de aplicacdo do sistema de calamidade financeira, pois
este papel coube ao inciso I. O objetivo dos incisos Il e Il seria proteger com mais rigor e
seguranca o administrador publico das san¢des decorrentes da violagcao aos artigos 8°, paragrafo
unico, 35, 37 e 42, favorecendo, assim, o empreendimento vigoroso de esforcos para sanar as
consequéncias da calamidade. Esse talvez seja o motivo que justifique a escolha por uma
terminologia mais objetiva especificamente nos incisos Il e 111, que se contradiz com a redacéo
alargada empregada no inciso 1.

Em relacdo a extensdo do inciso 11, a proposito, j& se ensaiam divergéncias na ainda
rarefeita literatura sobre o tema. Enquanto a CNM aponta para um sentido mais restrito, a
Secretaria do Tesouro Nacional amplia a aplicacdo do dispositivo. A Nota Técnica 36/2020 da
CNM limita o uso de receitas vinculadas as receitas excedentes de anos anteriores, enquanto a
Nota Técnica SEI n® 21231/2020/ME, da Secretaria do Tesouro Nacional, entende ser possivel
também o uso de receitas vinculadas do orcamento corrente (MALUF, 2020).

Em nossa interpretacéo, a limitacdo apontada pela CNM né&o deve prevalecer, visto que,
apesar de configurar entendimento alinhado ao postulado geral da responsabilidade fiscal, ndo
encontra respaldo na LRF. Néo se deve presumir que o legislador tenha optado por restringir
de forma tdo acintosa a previsao do Ill, j& que ndo ha qualquer fundamento textual ou nas
praticas anteriores para essa conclusdao. Assim, embora se possa até cogitar de uma possivel
atuacdo mais responsavel por meio da limitacdo proposta pela CNM ao texto, a orientacdo
legislativa caminha em sentido abrangente, capaz de ampliar os meios instrumentais de acao,
ao permitir também o uso das receitas vinculadas do orcamento corrente.

Talvez fosse uma alternativa entre os Poderes, em termos de construcao préatica, esperar
que a excepcionalidade fosse regulamentada para as situagdes concretas, por meio de lei que
ajuste, a situacdo de crise, a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO). A LDO, com eficéacia
disciplinadora da politica fiscal para o exercicio (CRFB, artigo 165, §2°;, LRF, artigo 4°),

configura espaco favoravel a harmonizacgédo dessa ordem.
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Enfrentadas as alteraces introduzidas pelo §1°, passa-se a analise do §2°1°. Como se
nota, o objetivo do 82° parece ser o de delimitar a incidéncia do regime financeiro excepcional,
estabelecendo, para isso, restri¢do territorial-temporal (inciso I, alinea a) e, também, limitacédo
material (inciso I, alinea b). Partindo dessa hipotese, razoavel seria a percepcdo de que 0s
enunciados trazem uma possivel redencdo do movimento de alargamento feito nos anteriores.
No 82°, assim, ter-se-ia querido restringir um pouco mais a incidéncia do sistema de calamidade
financeira, em razdo da grande ampliacdo que se viu no 81°. Sinal disso seria a expressa
referéncia ao paragrafo anterior: “O disposto no § 1° deste artigo [...]”.

Nada obstante, é necessario considerar que esse esforgo de calibragem tem alcance
reduzido. A abertura normativa trazida ao texto da LRF alcanca aspectos nucleares do sistema,
enguanto o que se V& nos presentes dispositivos é apenas uma complementacdo, um movimento
de conformacdo e ajustamento. O cerne do sistema de calamidade financeira permanece
inalterado: seu objeto, seus pressupostos e seus objetivos. O acréscimo foi tdo somente o
estabelecimento de algumas fronteiras circunstanciais (ou seja, ndo elementares) de aplicacao
do regime excepcional.

Em relacdo ao inciso 1, chama a atencao a sua brevidade. Enquanto os dispositivos que
construiram o objeto do sistema foram amplos em suas previsdes, este outro, que prevé a
manutencdo dos mecanismos de controle e transparéncia, ndo se dedicou a um grande
detalhamento.

N&o é desarrazoado supor que, durante uma calamidade publica, a fiscalizacdo nédo
podera ser desempenhada da mesma maneira que no sistema ordinario, tendo em vista as
excepcionalidades que a calamidade podera trazer, a depender de suas caracteristicas. A
pandemia decorrente da COVID-19, por exemplo, que serviu de catalisador para a edicdo da
LC n° 173/2020, impbs uma série de restricbes a mecanismos ordinarios de transparéncia. Um
exemplo se vé nas audiéncias publicas'®, que precisaram ser adaptadas durante o estado
pandémico. A Nota Técnica 36/2020 da CNM sugere a realizacdo dessas audiéncias, tdo
essenciais a democratizacdo do processo orgcamentério e fiscal, por meios virtuais (BRASIL,

2020b). A Secretaria do Tesouro Nacional, alias, recomendou a manutengdo das audiéncias

15§ 200 disposto no § 1° deste artigo, observados os termos estabelecidos no decreto legislativo que reconhecer o
estado de calamidade publica: | - aplicar-se-4 exclusivamente: a) as unidades da Federacdo atingidas e
localizadas no territério em que for reconhecido o estado de calamidade publica pelo Congresso Nacional e
enquanto perdurar o referido estado de calamidade; b) aos atos de gestdo orcamentéria e financeira necessarios
ao atendimento de despesas relacionadas ao cumprimento do decreto legislativo; Il - ndo afasta as disposi¢Ges
relativas a transparéncia, controle e fiscalizagéo.

16 As audiéncias publicas estdo previstas na LRF como um dos mecanismos de transparéncia na gestdo fiscal,
conforme artigo 48, 81°, |, da Lei Complementar n® 101/2000.
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quadrimestrais de acompanhamento da LDO (Lei de Diretrizes Or¢camentérias), adaptadas para
meio virtual, desde que com ampla divulgacdo e com mecanismos de interacdo (BRASIL,
2020c).

Portanto, se a fiscalizacdo podera ser comprometida, a disposicao do inciso Il talvez se
torne insuficiente para salvaguardar a accountability democratica, j& que ndo prevé qualquer
procedimento apto a dar mais efetividade a transparéncia e ao controle durante o regime
excepcional. Um bom exemplo de medida capaz de aprimorar o controle durante a
excepcionalidade foi dado pela Emenda Constitucional n® 106/2020, popularmente conhecida
como “Or¢amento de Guerra”, em seu artigo 9°1'. A Emenda, diferentemente do sistema de
calamidade financeira da LRF, tem aplicacdo restrita as emergéncias de saude publica
decorrentes de pandemia, conforme seu artigo 1°*®, diferentemente do amplo escopo de
“calamidade publica” definido pela LRF. O Ministério da Economia, ademais, vem buscando
aprimorar as ferramentas para sanar essa fragilidade decorrente da omissao regulatéria da LRF.
Detalha, assim, na Nota Técnica SEI n°® 21231/2020/ME, instrumentos de transparéncia e
controle que deverdo ser mantidos ou implementados durante a calamidade (BRASIL, 2020c).

Finalmente, veja-se o que dispde o 8§3° do artigo 65 da LRF, também introduzido pela
LC n° 173/2020°. Nos termos do artigo 29, 1V, da LRF, concessdo de garantia é o
“compromisso de adimpléncia de obrigacdo financeira ou contratual assumida por ente da
Federacao ou entidade a ele vinculada™.

A previsdo do 83° do artigo 65 parece ter por objetivo complementar o que dispbe o
artigo 40 da mesma lei, que disciplina a prestacdo de garantia e contragarantia pelos entes
publicos em operacBes de crédito, atribuindo certo rigor a esse tipo de operacao, conforme os
principios de estabilidade que nortearam a edi¢do da LRF, como ja demonstrado no item 1 deste
artigo.

Coube a LC n° 173/2020, entdo, suspender a eficacia do procedimento ordinario de

aditamento das operacdes de crédito, garantindo-lhe maiores condi¢fes de celeridade para a

17 Art. 9° Em caso de irregularidade ou de descumprimento dos limites desta Emenda Constitucional, o Congresso
Nacional podera sustar, por decreto legislativo, qualquer decisdo de 6rgéo ou entidade do Poder Executivo
relacionada as medidas autorizadas por esta Emenda Constitucional.

18 Art. 1° Durante a vigéncia de estado de calamidade plblica nacional reconhecido pelo Congresso Nacional em
razdo de emergéncia de saude publica de importancia internacional decorrente de pandemia, a Unido adotara
regime extraordinario fiscal, financeiro e de contratacdes para atender as necessidades dele decorrentes, somente
naquilo em que a urgéncia for incompativel com o regime regular, nos termos definidos nesta Emenda
Constitucional.

19 § 3° No caso de aditamento de operagdes de crédito garantidas pela Unido com amparo no disposto no § 1° deste
artigo, a garantia serd mantida, ndo sendo necessaria a alteracdo dos contratos de garantia e de contragarantia
vigentes.
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obtenc&o de recursos financeiros. Nessa perspectiva, 0 objetivo do dispositivo parece ser o de
facilitar a contencdo dos danos decorrentes da calamidade.

Na perspectiva de Humberto Avila (AVILA, 2012), pode-se entender as alteragdes
empreendidas na Lei de Responsabilidade Fiscal como um movimento de reconfiguracédo de
regras fiscais que buscam dar eficdcia normativa ao principio da responsabilidade fiscal,
inegavel manifestacdo da accountability nas democracias contemporaneas. A responsabilidade
fiscal figuraria ndo apenas como sedimentacdo de uma crenca econdmica de ancoragem da
confianca do livre mercado e da prioridade dos mecanismos monetarios de conducdo da
economia, mas, com as alteragdes trazidas, como um efetivo eixo norteador da administracao
publica no Brasil.

Em certo sentido, as mudancas no sistema de calamidade financeira estariam a dar razéo
a todas as adverténcias que, desde o surgimento da LRF, eram levantadas contra as pretensdes
de trava, por inspiracdes de austeridade fiscal, do recurso aos instrumentos de finangas publicas
para orientar o processo econémico (CARVALHO, 2020, capitulo 2).

Ainda que ndo escancarada, a porta que blogueia, muitas vezes, a livre passagem e
intercdmbio das ideias e interesses, estaria, agora, entreaberta, forcando pelas frestas
acomodacfes que realisticamente mantenham sustentacdo e equilibrio orcamentérios,
financeiros e econdmicos. Nenhuma acomodacdo, porém, deve se restringir a garantia do
mercado. Em contraposicdo, deve-se ter no horizonte a manutencdo da sociabilidade e da
convivéncia politica democratica no enfrentamento dos problemas institucionais que sempre

esbarram nas financas publicas.
5 Concluséo

Diante da analise empreendida neste estudo, parece razoavel concluir que, entre 0s anos
2000 e 2020, houve um processo de ressignificacdo do sistema de calamidade financeira
previsto na Lei de Responsabilidade Fiscal, a comegar pela propria alcunha “sistema de
calamidade financeira”. Como demonstrado nas paginas anteriores, a construcdo deste
mecanismo excepcional se deu a partir de necessidades praticas dos Estados federados, que
operaram um processo hermenéutico de remodelagédo dos objetivos da norma juridica.

Parece claro que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, a literatura juridica
especializada e os proprios debates parlamentares que deram origem a Lei Complementar n°
101/2000 caminhavam num sentido comum: a eficacia do principio responsabilidade fiscal. Na

ideia de principio e regra juridicos delineada por Humberto Avila (AVILA, 2012), o
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ordenamento juridico, desde o inicio do século XXI, vinha prezando pela implantagéo de regras
mais rigidas para a satisfagdo do referido principio.

No entanto, 0 que se Viu nos anos seguintes, especialmente apos a virada econémica
causada pela crise de 2015 (CARVALHO, 2018), foi um pedido de socorro em massa. Varios
Estados brasileiros (Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Rio Grande do Norte, Roraima, Goias,
Minas Gerais e Mato Grosso, pelo menos) repetiram um movimento iniciado no Rio de Janeiro
e disseminado entre os outros: a decretacdo de calamidade publica com base em fatores
estritamente econdbmicos, nao decorrentes de desastres naturais ou abalos equivalentes a estado
de defesa, estado de sitio, guerra ou grave comocao interna. Tudo isso antes da pandemia da
COVID-19 iniciada em 2020.

A despeito da irregularidade apontada por alguns, entre eles o professor José Mauricio
Conti (CONTI, 2016), fato € que a edicdo da Lei Complementar n® 173/2020 trouxe novos
contornos a controvérsia. Embora ap6s o advento do diploma legal pareca mais plausivel a
aplicacdo do sistema de calamidade financeira como sistema de socorro aos Estados fiscalmente
abalados, o0 impasse persiste.

Este impasse tem uma origem profunda, que ndo é facilmente superavel. Trata-se de
uma questdo federativa e republicana. Ha aqui dois niveis de relacdo politica: a relacdo entre os
trés poderes, j& que o mecanismo previsto pelo Legislativo passa a ser ressignificado pelo
Executivo, sob controle do Judiciério; e a relacdo entre os entes federados, tendo em vista que
0 socorro concedido aos Estados implica em redimensionamento das contas da Unido, ja que
muitas vezes esta é credora daqueles.

A pandemia da COVID-19 tornou inadiavel a necessidade de reforma e ampliacéo do
sistema de calamidade financeira em vigor. Isso ficou evidente, por exemplo, na apreciacdo da
Medida Cautelar na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 6.357 pelo Supremo Tribunal
Federal. Nela, a Presidéncia da RepuUblica arguiu a interpretacdo conforme a Constituicao de
alguns dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal que impunham uma série de condicbes
ao gasto publico, condigdes essas que ndo poderiam ser satisfeitas a tempo da implementacao
de politicas publicas direcionadas ao combate da pandemia. O relator, ministro Alexandre de
Moraes, concedeu liminarmente a medida cautelar, para afastar a exigéncia de demonstracdo
de adequacdo e compensacdo orcamentarias em relacdo a criacdo/expansdo de programas

publicos destinados ao enfrentamento da pandemia (BRASIL, 2020d).
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