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11 ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI
DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO |

Apresentacdo

O Grupo de Trabalho Direito Tributério e Financeiro | |, no &mbito do 111 Encontro Virtual
do CONPEDI, se consolida como um espago de reflexividade critica para a pesquisa
brasileira que relaciona Direito e Tributagdo. Nesta edicdo, docentes-pesquisadores de
diversos programas de pos-graduacéo em direito apresentaram teméticas notadamente atuais
e relevantes para o contexto tributério nacional e internacional.

Os artigos expostos foram direcionados, principalmente, para as seguintes tonicas:
Plangjamento Orcamentério e Financeiro de Duragdo Continuada, Centralismo Fiscal, Fundo
de Particdo dos Municipios, Responsabilidade Fiscal dos Clubes de Futebol, Igualdade
Tributéria, Justica Fiscal Brasileira, Regulacdo Tributéria, Norma Geral Antielisiva,
Residéncia Fiscal Internacional, Deducéo dos Gastos com Educac&o no Imposto de Renda,
Imposto sobre Grandes Fortunas, Base de Calculo do ITBI em Imdveis Adquiridos por meio
de LeilGes Judiciais e Extrgjudiciais, Poluicdo Atmosférica e IPVA, Tributos Ambientais,
Controle de Constitucionalidade no Direito Tributério, Crédito Tributé&rio no Contexto da
Pandemia COVID-19, Execucdo Fiscal, Protesto Extrgjudicial com Subsidio de Inteligéncia
Artificial, entre outros.

Certamente o amplo debate realizado, as sdlidas teorias de base elencadas e a qualidade geral
das pesqguisas demonstradas no presente grupo de trabalho irdo contribuir, e muito, para o
desenvolvimento de redes entre programas de pos-graduacéo, bem como para formagdo de
pensamento académico critico de qualidade. Boa leitural



JURISDICAO CONSTITUCIONAL DE EXCECAO NO PLANEJAMENTO
ORCAMENTARIO FINANCEIRO DE DURACAO CONTINUADA

EXCEPTIONAL CONSTITUCIONAL JURISDICTION IN CONTINUED
FINANCIAL BUDGET PLANNING

Marcelo Arno Nerling 1

Resumo

Estudo de direito constitucional financeiro. Sobre as politicas publicas de duragéo

continuada. Alterac@o das regras fiscais, flexibilizacdo da execuc@o orcamentéria e regime
emergencial da calamidade publica. Legislagdo e jurisdicdo constitucional da excegéo.

Critica a flexibilizac8o dos comandos e regras legais relativas a responsabilidade fiscal. O
argumento mormente é o de que o plangamento € um moderador normativo de longo prazo,
gue so é pleno de sentido em tempos de estabilidade. O Artigo descreve, analisa e considera,
com base na argumentacdo contida no discurso juridico tecido na relagéo processual entre os
poderes.

Palavras-chave: Plangjamento, Politica, Duracdo, Continuada, Excegdo

Abstract/Resumen/Résumé

Stydy of financial constitucional law. On public policies of continued duration. Change in tax
rules, flexibility of budget execution and emergency regime of public calamity. Legislation
and constitucional jurisdiction of the exception. Criticism of the flexibilization of commands
and legal rules on fiscal responsability. The main argument is that planning is a long-term
normative moderator, which is Only full of meaning in times of stability. The Article
describes, analyzes and considers, based on the argument contained in the legal discoursein
the procedural relationship between the powers.

Keywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Policy, Planning, Continued, Duration, Exception

1 Bacharel, mestre e doutor em direito.



1. Introdugéo

A Constituicdo brasileira estabelece os regimes de emergéncia para o enfretamento de crises
econdmicas e politicas. Os artigos 136 e 137 estabelecem a possibilidade do “estado de sitio
ou estado de defesa”. Nenhum deles trata sobre a possibilidade de “alteracéo das regras fiscais
para conferir maior flexibilidade a execugdo orgcamentaria”.

Vamos falar sobre a possibilidade de alteracdo temporal das regras fiscais, para flexibilizar a
execucao or¢camentéria, suprimindo o planejamento e com ele a transparéncia, criando pela fé,
um “regime emergencial regulado”.

Sera que o Presidente da Republica pediu uma carta em branco ao Supremo para que 0
autorizasse a ndo cumprir a Lei Complementar 101 em 2020?

Para ajudar a responder esse problema, vamos utilizar como material de trabalho o direito
constitucional financeiro, e as teorias da linguagem (MULLER, 1995, p. 15; FERRAZ JR.,
2001, p. 285; WARAT, 1995, p. 19), entre teorias da argumentacdo juridica que sirvam a
interpretacdo historica, sistémica, comparativa desse conceito constitucional financeiro,

materializado nas politicas publicas de duracéo continuada.

2. Vontade de Constituicdo e politicas publicas de duracdo continuada

Com vontade de Constituicdo (HESSE, 1991, p. 18), essa forca despertada primeiramente na
disposicdo de orientar a propria conduta segundo a ordem nela estabelecida, a despeito de
todos os questionamentos e reservas advindos dos juizos de conveniéncia, convertendo-a em
forca ativa. Esta, importa ao direito constitucional financeiro, especialmente com o
compromisso do planejamento, que € determinante para o setor publico, nos termos do artigo
174 da CF. Por isso importam, nessa visdo sistémica, os “programas de duracdo continuada”,
ou seja, a formula para transformar uma politica de governo em uma politica de estado.

O direito constitucional financeiro (TORRES, 2007, p 37) trata das “politicas publicas de
duracdo continuada”, e nossa énfase observa as proposicdes legislativas e decisGes
jurisprudenciais relativa a matéria.

Com rigor metodico vamos descrever e analisar criticamente documentos de primeira mao —
normas, processos judiciarios, processos legislativos. Também utilizamos referencial
bibliogréfico e o estudo de jurisprudéncias. Vamos ver como o tema das politicas publicas de

duracdo continuada vem sendo hodiernamente tratado a luz do direito constitucional

5



financeiro. Estamos a promover futura interpretacdo histdrica e sistémica (MULLER, 2000,
71).

A duracdo continuada de uma politica, na agenda pablica e na operacionalizacdo or¢camentaria
e financeira, define a condicdo de politica de Estado, podendo e devendo, 0os governos
seguintes, avaliar os programas para que tenham a garantia de continuidade, na medida em
que o problema, objeto do funcionamento programaético, ndo tenha sido resolvido ou que ndo
exista justificativa para a sua continuidade diante das evidéncias.

N&o vamos trabalhar aqui a propedéutica, ou seja, 0 modelo funcional programatico mal
cumprido até hoje desde o advento da Lei 4.320/64. Tampouco vamos enfrentar esse tema a
luz da EC 109/21, que revoga dispositivos do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias e institui “regras transitorias” sobre reducéo de beneficios tributarios; desvincula
parcialmente o superavit financeiro de fundos publicos; e suspende condicionalidades para
realizacdo de despesas com concessdo de auxilio emergencial residual para enfrentar as
consequéncias sociais e econdmicas da pandemia da Covid-19.

O nosso “quadro”, portanto, € uma imagem anterior a aprovacdo da EC 109. O nosso
propdsito aqui é compreender a alteracdo das regras fiscais que conferiram maior flexibilidade
a execucdo orcamentéria, e que blindaram ao reverso as politicas publicas de duragdo
continuada. No nosso entendimento, a responsabilidade fiscal como uma agdo planejada e
transparente, que previne risco e corrige desvio na gestdo das politicas publicas, além de

preparar a prestacdo de contas parou nos, “entretanto”.

3. O regime emergencial e o Decreto Legislativo de calamidade publica

Como ja comentado, a nossa Constituicdo estabeleceu os regimes de emergéncia para o
enfretamento de crises econémicas e politicas. Ndo nos referimos a eles, mas sim, ao chamado
“regime emergencial”, regulado, que faz parte do atual contexto social e econdmico
impactado pela Covid-19.

A Lei Complementar 101/00, no Artigo 65, autorizou o “regime emergencial” para 0s casos
de reconhecimento de “calamidade publica”.

Esse regime serve para as dispensas do atingimento dos resultados fiscais previstos e da
limitacdo de empenho. Por solicitacdo do Presidente da Republica encaminhada por meio da
Mensagem n° 93, de 18 de marco de 2020, sob a justificativa de “mitigar a rigidez do gasto

orcamentario”, foi editado no Brasil o Decreto 06, de 20 de margo de 2020 com o Congresso



Nacional reconhecendo o “estado de calamidade publica” até o final do ano de 2020
(CONGRESSO NACIONAL, 2020).

O estado de calamidade publica dispensa a reconducao de limite da divida, o cumprimento da
meta fiscal e evita 0 contingenciamento de recursos, além de afastar a “imposicédo de san¢6es”
pelo descumprimento de limite de gastos com pessoal do funcionalismo publico. Entretanto,
tal dispositivo ndo € capaz de suspender outras exigéncias fiscais.

O acompanhamento da situacao fiscal e da execucdo orcamentaria e financeira das medidas
relacionadas a emergéncia de satde publica de importancia internacional levou a constituicao
de uma Comissdo Mistal no &mbito do Congresso Nacional. A primeira audiéncia publica
com a presenga do Ministro da Economia para apresentacdo e avaliacdo de “relatdrio
circunstanciado” da situacdo fiscal e da execucdo orcamentaria e financeira das medidas
relacionadas a emergéncia de satde publica. (CONGRESSO NACIONAL, 2020) O relatorio
final também é significativo. (CONGRESSO NACIONAL, 2021)

O Decreto Legislativo em comento teve vigéncia no ano de 2020. O PDL n° 1, de 2021, do
Senador Weverton (MA), reconhece efeitos do art. 65 da LC 101/00 até 30 de junho de 2021.
A matéria esta parada no Senado ap0Os ser remetida ao Plenario no inicio de fevereiro.
(SENADO, 2021)

Mas, e as politicas publicas de duracdo continuada, ndo sdo elas o objeto desse artigo para o
I11 Conpedi Virtual?

O Decreto de Calamidade Publica Federal esta diretamente relacionado com uma Acao Direta
de Inconstitucionalidade proposta pelo Chefe do Executivo, por meio da Advocacia Geral da
Unido, em 26/03/2020.

4. Como o judiciario entra nessa historia?

Uma semana ap6s o reconhecimento oficial da pandemia, uma Acdo Direta de
Inconstitucionalidade com pedido de medida cautelar foi proposta pelo Presidente da
Republica, com o objetivo de conferir interpretacdo conforme a Constitui¢do aos Arts. 14, 16,
17 e 24 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), e ao art. 114, caput, in fine, e 8 14, da Lei
de Diretrizes Orcamentarias do ano de 2020. (STF, 2020)

Para 0 nosso trabalho académico, em especial importa o artigo 17 da LRF:

! https://www.congressonacional.leg.br/comissoes-mistas. Ver transparéncia ativa da Comissao:
https://legis.senado.leg.br/comissoes/arquivos?ap=5401&codcol=2342. Ver também: Comissdo mista da Covid-
19 aprova relatdrio final recomendando ac6es ao governo e aprovacdo de projetos - Noticias - Portal da Camara
dos Deputados (camara.leg.br).



https://www.congressonacional.leg.br/comissoes-mistas
https://legis.senado.leg.br/comissoes/arquivos?ap=5401&codcol=2342
https://www.camara.leg.br/noticias/717789-comissao-mista-da-covid-19-aprova-relatorio-final-recomendando-acoes-ao-governo-e-aprovacao-de-projetos/
https://www.camara.leg.br/noticias/717789-comissao-mista-da-covid-19-aprova-relatorio-final-recomendando-acoes-ao-governo-e-aprovacao-de-projetos/
https://www.camara.leg.br/noticias/717789-comissao-mista-da-covid-19-aprova-relatorio-final-recomendando-acoes-ao-governo-e-aprovacao-de-projetos/

Art. 17 - Considera-se obrigatoria de carater continuado a despesa corrente derivada de lei, medida proviséria ou

ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacédo legal de sua execugdo por um periodo superior a

dois exercicios. 8§ 1° - Os atos que criarem ou aumentarem despesa de que trata o caput deverdo ser instruidos

com a estimativa prevista no inciso | do art. 16 e demonstrar a origem dos recursos para seu custeio. § 2° - Para

efeito do atendimento do 8§ 1°, o ato serd acompanhado de comprovagéo de que a despesa criada ou aumentada

ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo referido no § 1° do art. 4°, devendo seus efeitos

financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados pelo aumento permanente de receita ou pela reducdo

permanente de despesa. § 3° - Para efeito do § 2°, considera-se aumento permanente de receita o proveniente da

elevacdo de aliguotas, ampliacdo da base de célculo, majoracdo ou criacdo de tributo ou contribuicdo. § 4° - A

comprovacdo referida no § 2°, apresentada pelo proponente, conterd as premissas e metodologia de célculo

utilizadas, sem prejuizo do exame de compatibilidade da despesa com as demais normas do plano plurianual e da

lei de diretrizes orcamentdrias 8§ 5° - A despesa de que trata este artigo ndo serd executada antes da

implementacdo das medidas referidas no § 2°, as quais integrardo o instrumento que a criar ou aumentar.

Faremos outra referéncia a norma, porque vinculado ao artigo anterior destacado.

Art. 24 - Nenhum beneficio ou servigo relativo & seguridade social podera ser criado, majorado ou estendido sem
a indicacdo da fonte de custeio total, nos termos do § 5° do art. 195 da Constituicdo, atendidas ainda as
exigéncias do art. 17. § 1° - E dispensada da compensacao referida no art. 17 o aumento de despesa decorrente
de: | - concessdo de beneficio a quem satisfaca as condigdes de habilitacdo prevista na legislacdo pertinente;
Il - expansdo quantitativa do atendimento e dos servicos prestados; 111 - reajustamento de valor do beneficio ou
servigo, a fim de preservar o seu valor real. § 2° - O disposto neste artigo aplica-se a beneficio ou servico de
salde, previdéncia e assisténcia social, inclusive os destinados aos servidores publicos e militares, ativos e
inativos, e aos pensionistas. Lei n° 13898, de 11 de novembro de 2019 dispbe sobre as diretrizes para a

elaboracgdo e a execucgdo da Lei Orcamentéria de 2020 e d& outras providéncias.

Da mesma forma o artigo seguinte, esta vinculado a ideia de duracdo continuada, efeitos

futuros no exercicio de implementacédo e nos dois exercicios seguintes:

Art. 114 - As proposicOes legislativas e as suas emendas, conforme o art. 59 da Constitui¢do, que, direta ou
indiretamente, importem ou autorizem diminuicdo de receita ou aumento de despesa da Unido, deverdo estar
acompanhadas de estimativas desses efeitos no exercicio em que entrarem em vigor e nos dois exercicios
subsequentes, detalhando a memdria de célculo respectiva e correspondente compensagdo para efeito de
adequacdo orcamentaria e financeira, e compatibilidade com as disposi¢des constitucionais e legais que regem a

matéria.



5. Argumentacdo juridica e a responsabilidade fiscal

Vejamos 0s argumentos juridicos contidos na peticdo inicial. (STF, 2020) Na peca processual
publica a AGU sustenta que “o objetivo primordial” da Lei Complementar n® 101/200 (LRF)
é garantir a responsabilidade fiscal dos entes federados, mediante normas de limites de gastos
publicos; a vinculacdo do acesso a recursos publicos (transferéncias voluntérias e operagoes
de credito) a regularidade na aplicagdo das verbas federais anteriormente repassadas; a
exigéncias de adequacdo orcamentaria para criacdo de novos gastos, imprescindiveis para o
alcance de uma correlacédo salutar entre novas despesas e suas respectivas compensagdes, com
0 intuito de evitar 0 aumento desordenado do gasto publico.

No arranjo constitucional-financeiro (TORRES, 2007, 47) o planejamento e transparéncia sao
a base da responsabilidade fiscal.

Para a AGU a incerteza envolvida no dimensionamento da crise, em nivel global e nacional,
“inviabiliza o estabelecimento de parametros seguros, sobre os quais os referenciais de
resultado fiscal poderiam ser adotados”, além do que, “para os fins da compensagdo exigida,
remanesceria como alternativa o aumento da carga tributaria, justamente nessa circunstancia
suficientemente gravosa”, pelos seus riscos e efeitos severos para a saude dos brasileiros, com
os reflexos para a economia nacional.

Para a AGU, “embora a auséncia de previsibilidade de um contexto fatico de incidéncia da
norma nao seja motivo suficiente para o simples afastamento da lei, ha que se reconhecer a
impossibilidade de sua incidéncia pura e simples”.

Sustenta que ndo estd “suscitando a possibilidade de instituicdo de um ordenamento de
excecdo — a margem dos controles juridicos — diante do reconhecimento da amplitude dos
efeitos negativos da pandemia do COVID-19”. E interessante que a doutrina, e logo veremos,
ird apontar exatamente um ordenamento de excecao na suspensdo e na forma da suspensédo do
artigo 17 da LRF que trata das politicas publicas de duracdo continuada.

Argumenta que “garantir a concretizagdo dos direitos fundamentais previstos na Constituigéo
Federal”, em tempos de emergéncia, deve se dar “pela incidéncia ponderada dos dispositivos
da LRF e LDO/2020 citados™.

Entre outras, a Advocacia Geral da Unido pediu o afastando, entre outras regras e normas, da
aplicacdo do dispositivo do artigo 17, pelo Executivo federal, e que trata das “Despesa
Obrigatoria de Carater Continuado”, objeto do nosso estudo, performando assim os trés

poderes.



O que se percebe é que a pandemia € tratada com algo passageiro e ndo incluida no
planejamento funcional programatico com sobrecenarios de médio e longo prazo, com o que
denota descaso. O que nos parece nada mais do que a “auséncia de planejamento e de politica

econémica”. Ndo podemos parar nas criticas, precisamos avangcar.

6. Moderadores normativos do planejamento a longo prazo: s6 é pleno de sentido em

cenarios politicos de previsibilidade?

Para nds, as politicas publicas de duracdo continuada merecem mais atengdo, porque sdo o
condao para a transformacédo de uma politica de governo em uma politica de Estado.

Mas voltemos aos argumentos da Advocacia Geral (STF, 2020), que pediu em juizo de
constitucionalidade que o Supremo Tribunal Federal afastasse, durante a vigéncia do Decreto
de calamidade publica, a obrigatoriedade, para 0s atos que criarem ou aumentarem despesa,
de estarem acompanhados das estimativas e da demonstracéo da origem dos recursos para seu
custeio, comprovacdo de que a despesa criada ou aumentada ndo afetard as metas de
resultados fiscais previstos e os efeitos financeiros seguintes que devem ser compensados pelo
aumento permanente de receita (elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de célculo,
majoracao ou criacdo de tributo ou contribuicéo), ou pela reducdo permanente de despesa.
Para a AGU, havia “riscos sociais ou individuais de varias ordens” que a execucao provisoria
da lei questionada gerava imediatamente. 2

No argumento da AGU a estimativa do impacto orcamentario-financeiro no atual e
subsequente exercicio financeiro, a compatibilidade de novos gastos com a legislacdo
orcamentaria vigente, e a adequacdo orcamentéria, sio um “moderador normativo do
planejamento a longo prazo, que s6é é plena de sentido em cenarios politicos de
previsibilidade”.

O planejamento, nessa linha de raciocinio, estaria prejudicado porque o orgamento estaria
destinado a execucgdo de politicas publicas “ordinarias e regulares”, que, em razdo da sua

potencial previsibilidade, seriam passiveis de adequagdo as leis orgamentérias. Ou seja, 0

2 http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del4657compilado.htm. Referéncia a LIDB Art. 20. Nas
esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidird com base em valores juridicos abstratos sem que
sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo. Paragrafo Gnico. A motivagdo demonstrara a
necessidade e a adequacgdo da medida imposta ou da invalidacéo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas, cf. Lei 13.655/18.
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planejamento so faria sentido em cenarios politicos de previsibilidade. Penso que isso pode
merecer boa critica, mas ndo é o momento.

Para a AGU, as exigéncias previstas na LDO para a implementacéo de acdes governamentais
que resultem em aumento de despesas, foram desenhadas para serem implementadas em
situacOes de normalidade econémica e fiscal.

Mesmo reconhecendo que o artigo 65 objetiva acomodar uma flexibilizagdo parcial das
demandas de adequacdo orgamentaria previstas na LRF, “a relativizacdo ali prevista esta
aquém dos ajustes gque seriam necessarios para preservar a celeridade decisoria que contextos
de calamidade impdem”. Ou seja, ndo seria suficiente para garantir a “eficiente atuacdo do
governo federal frente as demandas fiscais e sociais que se apresentam diante da atual
pandemia do corona virus”.

O contexto de crise sanitaria, fiscal e econémica exigiria “a formulagédo de politicas publicas
emergenciais e que seriam imprevisiveis”, e isso impactaria na formulacéo das respectivas leis
orcamentarias e atencdo a Lei de Responsabilidade Fiscal. A AGU sustenta a tese da
“inconstitucionalidade da norma” por ofensa frontal aos “principios constitucionais” da
dignidade da pessoa humana (artigo 1°, inciso Ill); garantia do direito a salde (artigos 6°,
caput, e 196), e valores sociais do trabalho humano e garantia da ordem econémica (artigos
1°,inciso I; 6°, caput; 170, caput; e 193) e pede: “a inconstitucionalidade da incidéncia pura e
simples dos artigos 14, 16, 17 e 24 da LRF e 114, § 14 da LDO/2020 sobre as renuncias
fiscais e as despesas excepcionalmente criadas no atual estado de pandemia.”

Para a advocacia publica da Unido, as regras fiscais vigentes exigiriam que qualquer aumento
de despesa, ou renuncia de receita, seja acompanhada da respectiva forma de compensacéo,
usualmente pela majoracdo ou criacdo de tributos, um “paradoxo a impedir a ado¢do em
tempo habil, das politicas publicas mais urgentes no atual momento, via repasse de verbas ou
incentivos fiscais”. A incidéncia pura e simples dos padrbes de adequacdo or¢camentaria com a
majoracao da carga tributaria teria o potencial, hipotético, acrescentamos nos, de “onerar as
partes destinatarias dos programas de assisténcia”. Tributar grandes fortunas ou mesmo

tributar rendas e dividendos ndo comp®e 0 arco argumentativo observado.

7. Direito, linguagem, violéncia: uma cautelar em decisdo monocratica

Vamos observar agora 0s argumentos que fundamentam a decisdo monocratica e a concessao
de medida cautelar monocratica pelo STF. (STF, 2020)
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"(...) Diante do exposto, CONCEDO A MEDIDA CAUTELAR na presente agdo direta de inconstitucionalidade,
ad referendum do Plenario desta SUPREMA CORTE, com base no art. 21, V, do RISTF, para CONCEDER
INTERPRETACAO CONFORME A CONSTITUICAO FEDERAL, aos artigos 14, 16, 17 e 24 da Lei de
Responsabilidade Fiscal e 114, caput, in fine e § 14, da Lei de Diretrizes Orcamentérias/2020, para, durante a
emergéncia em Salde Publica de importancia nacional e o estado de calamidade pUblica decorrente de COVID-
19, afastar a exigéncia de demonstracdo de adequacdo e compensacdo orcamentarias em relacdo a
criacdo/expansdo de programas publicos destinados ao enfrentamento do contexto de calamidade gerado pela
dissemina¢do de COVID-19. Ressalto que, a presente MEDIDA CAUTELAR se aplica a todos os entes
federativos que, nos termos constitucionais e legais, tenham decretado estado de calamidade publica decorrente
da pandemia de COVID-19. Intime-se com urgéncia. Publique-se. " (STF, 2020)

Na fundamentacdo da decisdo, em sintese, o Relator tipifica a acdo visando ‘“conferir
interpretacdo conforme”, descreve as normas esgrimidas, e colhe do Autor as teses da nao
incidéncia pura e simples de dispositivos da norma, considera a “excepcionalidade do
periodo” e 0 risco de violagdo da dignidade da pessoa humana, a garantia do direito a salde e
dos valores sociais do trabalho e da ordem econémica. (STF, 2020)

A decisdo em Plenario foi cercada de polémica, com se vera adiante. Pelo momento, vamos
nos concentrar nos fundamentos retdricos, na argumentacdo juridica e politica empregada na
decisdo que concedeu a medida cautelar para afastar a incidéncia de uma lei complementar e

de uma lei ordinaria no periodo de calamidade publica.

7.1 A decisdo cautelar e repercussdo sistémica: ADI 2.238/DF na ADI 6.357/DF

No dia 29/03/2020 a decisdo monocratica, levada regimentalmente & Plenario (STF, 2020)
avaliou em preliminar, se caberia uma medida cautelar em agéo de jurisdi¢do constitucional,
medida que exige a comprovacao de perigo de lesdo irreparavel, é uma “excecdo ao principio

de que os atos normativos s&o presumidamente constitucionais”.

3 STF. ADI 1.155-3/DF, Pleno, Rel. Min. MARCO AURELIO, DJ de 18/05/2001. Na analise do fumus boni
iuris e do periculum in mora, o Ministro admite “maior discricionariedade” por parte do STF, “com a realizagéo
de verdadeiro juizo de conveniéncia politica da suspenséao da eficacia (ADI 3.401MC, Rel. Min. GILMAR
MENDES, Pleno, decisdo em 3/2/2005), e abre o caminho para verificar a “conveniéncia da suspenséo cautelar
da lei invocada” (ADI 424 MC, Rel. Min. PAULO BROSSARD, Pleno, decisdo em 4/4/1991), admitindo “maior
subjetividade na analise da relevancia do tema, bem assim em juizo de conveniéncia, ditado pela gravidade que
envolve a discussdo” (ADI 490 MC, Rel. Min. CELSO DE MELLO, Pleno, decisdo em 6/12/1990). O
argumento da “plausibilidade inequivoca” e os “evidentes riscos sociais ou individuais, de vérias ordens, que a
execucao provisoria da lei questionada gera imediatamente” (ADI 474 MC, Rel. Min. SEPULVEDA
PERTENCE, Pleno, decisdo em 4/4/1991), e que as “provaveis repercussdes pela manutencéo da eficicia do ato
impugnado (ADI 718, Rel. Min. CELSO DE MELLO, Pleno, decisdo em 3/8/1992), a “relevancia da questdo”
(ADI 804 Rel. Min. SEPULVEDA PERTENCE, Pleno, decisio em 27/11/1992), e “relevancia da
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No bojo da decisdo cautelar o Ministro invocou o julgamento da ADI 2.238/DF (STF, 2019)
no qual 10 Ministros se posicionaram pela constitucionalidade dos artigos 14, inciso Il; 17 e
24 da LRF!

O que veremos é: o votado na ADI 2.238 ndo valeu para a ADI 6.357.

No contexto da ADI 6.357/DF o Ministro Alexandre de Moraes (STF, 2020) relata que votou
pela constitucionalidade do artigo 14, inciso Il, da LRF, discutida no mérito da ADI 2.238/DF
porque a regra visa “organizar uma estratégia, dentro do processo legislativo, para que 0s
impactos fiscais de um projeto de concessdo de beneficios tributarios sejam melhor
quantificados, avaliados e assimilados em termos orcamentarios”.

O mecanismo permite um diagndstico mais preciso do montante de recursos publicos em atos
de rendncia de receita e visa “qualificar 0 debate legislativo sobre gastos tributarios” com a
inclusdo da rendncia da receita na estimativa da lei orcamentaria e a efetivacdo de medidas
compensatdrias por meio de elevacdo de aliquotas, da expansdo da base de célculo ou da
criacdo de tributo.

Na ADI 2.238/DF o voto do Ministro MORAES foi pela constitucionalidade do artigo 17 da
LRF, baseado no mecanismo positivo de prudéncia fiscal para as despesas obrigatorias
continuadas, de modo geral, e acGes de seguridade social, de modo especifico. (STF, 2019) A
ideia de ‘equilibrio intertemporal’ sustenta que ndo é possivel, nem razoavel, que a sociedade
precise arcar com novos gastos orcamentarios, “sem custo demonstrado ou estimado, sem
estudo de repercussdo econdmico-financeira”, baseado apenas em ‘“propostas legislativas
indefinidas, porém, geradoras de despesas continuadas e descontroladas”.

O amadurecimento fiscal postularia, naquele entendimento originario, a superacdo da cultura
do oportunismo politico, da inconsequéncia, do desaviso, e do improviso nas Finangas
Publicas, “todos fomentadores da complacéncia do mesmo descalabro fiscal”. A
responsabilidade fiscal € um conceito indispensavel ndo apenas para legitimar a expansao de
despesas rigidas e prolongadas sob um processo deliberativo mais transparente, probo e
rigoroso, para “garantir que os direitos assim constituidos venham a ser respeitados sem
solucdo de continuidade”, de forma a atender as “justas expectativas de seguranca juridica dos
seus destinatarios” e “evitar a nefasta corrosdo da confiabilidade conferida aos gestores

publicos”.

7.2 O Planejamento deve ser paralisado diante das excec¢bes?

fundamentagdo da argui¢do de inconstitucionalidade”, além de periculum in mora com “entraves a atividade
econdmica, social ou politica“ (ADI 173 MC, Rel. Min. MOREIRA ALVES, Pleno, decisdo em 9/3/1990).
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Ainda seguiremos estudando a argumentacdo no Voto do Ministro Alexandre de Moraes
(STF, 2020), na ADI 6.357 espelhada na ADI 2.238. Na coleta do argumento, o pais conta
com um modelo regulatério das finangas publicas com medidas gerais de transparéncia,
programacdo, orcamentaria, de controle e de acompanhamento da execugdo de despesas e de
avaliacdo de resultados voltadas a incrementar a “prudéncia na gestéo fiscal e a sincronizar as
decisbes tomadas pelos Estados e pelos Municipios com os objetivos macroecondémicos
estabelecidos nacionalmente pela Unido.” (STF, 2020)

A importancia do planejamento e a garantia da transparéncia, sdo dois pressupostos para a
responsabilidade na gestdo fiscal, mediante prevencdo de risco e possivel desvio, inclusive do
equilibrio fiscal.

“Ha, porém, situacdes”, disse o Ministro na decisdo monocratica!

As chamadas “situacGes supervenientes absolutamente imprevisiveis que afetam a execucgéo
do orcamento planejado”. As “questdes de saude publica” e “ajudar empresas e pessoas”, 0S
vulneraveis a desaceleracdo do crescimento econémico, para que estejam prontas na retomada
com o problema sanitario superado, além do “espelho internacional”. O antincio de “pacotes
robustos de estimulo fiscal e monetario, bem como diversas medidas de reforco a rede de
protecdo social” levaram o Ministro a concluir que é “inegavel que no Brasil as medidas para
enfrentamento dos efeitos da enfermidade gerardo um natural aumento de dispéndios
publicos, outrora ndo previsiveis na realidade nacional”.

Para Moraes, a pandemia representaria uma “condicdo superveniente absolutamente
imprevisivel e de consequéncias gravissimas”, que afetara “drasticamente a execucdo
orcamentaria anteriormente planejada, exigindo atuacdo urgente, duradoura e coordenada de
todos as autoridades federais, estaduais e municipais em defesa da vida, da salde, e da propria
subsisténcia econémica de grande parcela da sociedade brasileira”, tornando por “ébvio,
logica e juridicamente impossivel o cumprimento de determinados requisitos legais
compativeis com momentos de normalidade.”(STF, 2020)

Para o Ministro, “o excepcional afastamento da incidéncia” dos artigos “durante o estado de
calamidade publica e para fins exclusivos de combate integral da pandemia de COVID-19,
ndo conflita com a prudéncia fiscal e o equilibrio or¢camentario intertemporal consagrados
pela LRF”. O Ministro Alexandre de Moraes disse no argumento depositado na decisdo
monocrética, que “ndo serdo realizados gastos orcamentarios baseados em propostas
legislativas indefinidas, caracterizadas pelo oportunismo politico, inconsequéncia, desaviso ou

improviso nas Financas Publicas”, mas sim destinados a “protecdo da vida, saude e da propria
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subsisténcia dos brasileiros afetados por essa gravissima situacdo; direitos fundamentais
consagrados constitucionalmente e merecedores de efetiva e concreta prote¢do”. A cautelar
garantiria protecdo a vida, a saude publica e ao bem-estar da sociedade, a protecdo ao SUS, e

atenderia os principios da temporalidade, proporcionalidade e razoabilidade. (STF, 2020)

8. A reacdo da comunidade académica a decisdo monocratica

A critica juridica ndo tardou a nominar de “jurisdi¢do constitucional da excegdo” a suspensdo
do planejamento e da transparéncia, criticando a decisdo monocratica do argumento do
Ministro Alexandre de Moraes, que, teria o efeito de “pdr em xeque a prépria democracia”.
(STRECK, OLIVEIRA, SILVA, 2020)

Ao conceder monocraticamente a medida cautelar o Ministro feriu uma regra processual4 que
determina, salvo no periodo de recesso, que a medida cautelar na acdo direta deve ser
concedida por decisdo da maioria absoluta dos membros do Tribunal, que n&o suspendeu suas
atividades jurisdicionais durante a vigéncia da Pandemia.

No meérito, para a doutrina em comento, mesmo partindo de uma situacdo em concreto
(Convid-19), o pedindo ‘interpretagdo conforme’ pela ‘suspensdo de eficacia de norma
abstratamente’, contradiz a propria natureza da técnica decisdria, com decisfes intermediarias
de controle de constitucionalidade. A decisdo monocratica “desborda do sentido técnico da
técnica decisoria” chamada Interpretacdo Conforme a Constituicdo (verfassungskonforme
Auslegung). Como dito, “a pretexto de interpretar suspendeu a eficacia de lei complementar e
de lei ordinaria” e assim assumiu o risco de “autorizar uma espécie de “ditadura” ou “Estado
de excecéo financeiro” que foi irradiado sem requerimento, para todos os entes da Federagé&o.
(STRECK, OLIVEIRA, SILVA, 2020)

A doutrina alertou: a decisdo serve para “blindar” os governos contra eventual
responsabilizacdo, orientando o funcionamento de uma jurisdi¢do constitucional de excecédo e
um regime extraordinario financeiro com menos planejamento e menos transparéncia, ou seja,
“ndo aposta na accountability da execugdo orgamentaria como forma de solug@o para a crise”.
(STRECK, OLIVEIRA, SILVA, 2020)

Nem mesmo o estado de sitio e de defesa dispensam de apreciacdo os planos de programas
nos termos do artigo 165, § 4° da CF. Foi um pedido e colheu uma decisdo monocratica, que

4 Acessivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L 9868.htm. Dispde sobre o processo e julgamento da
acao direta de inconstitucionalidade e da acdo declarat6ria de constitucionalidade perante o Supremo Tribunal
Federal. Acessada em 10/03/2021.
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vai além do estado de calamidade publica, vai além do estado de sitio e de defesa
constitucionalmente previstos, sem prever mecanismos de controle democrético da execugéo
orcamentaria dos programas financeiros realizados enquanto durar a pandemia.

O principio da separacdo de poderes e 0 pacto federativo também foram atingidos com a
decisdo, na medida em estende os seus efeitos para 0s “entes regionais e locais”. Antes de
manter a forca normativa da Constituicdo. (HESSE, 1991, p. 19) corre o risco de “instaurar
uma excecao constitucional”, assim, “a pretexto de defender a democracia (e a Constituigao),
as instituicGes passam a ataca-la” e as proprias decisdes podem ser fatais porque “a fronteira
entre o remédio e o veneno, Pharmakon, sdo ténues e porosas”. (STRECK, OLIVEIRA,
SILVA, 2020)

A "interpretacdo conforme a Constituicdo" serviu no “jogo da linguagem” (MULLER, 1995,
p. 37, Apud WITTGENSTEIN, 1960), para afastar o controle democratico na execucao
orcamentaria e a participacdo popular com o argumento da crise social.

9. As informacdes do Senado da Republica ou de como pode pensar o Legislativo

O Congresso Nacional, por meio da Advocacia do Senado Federal, prestou informacoes
aportando argumentos politico juridicos sobre a controvérsia constitucional. Recolhemos dos
Autos as informac@es que seguem. Fonte de primeira mao. E assim, o Legislativo volta & essa
historia. (STF, 2020)

A manifestacdo comeca citando Hart (2010) no tema da “democracia e desconfianca”, que
inspiraria a “atuacao judicial no caso presente”.

O Senado entende que “ndo compete ao Judiciario intervir em decisdes discricionarias dos
orgdos politicos (mérito legislativo)” a menos que desobstrua os “canais de participacao ou a
protecdo de minorias insulares e desprotegidas”. Na manifestacdo do Senado, “ndo é justo”
dizer que o governo esta “funcionando mal” sO porque as vezes ele gera resultados com os
quais discordamos, por mais forte que seja nossa discordancia. Na democracia representativa,
as “determinacOes de valor devem ser feitas pelos representantes eleitos; e, se a maioria
realmente desaprova-los, podera destitui-los através do voto. O mau funcionamento ocorre
qguando o processo ndo merece nossa confianga”. (STF, 2020)

As decisdes politicas necessarias e suficientes ao enfrentamento da crise de satde publica, da
crise econdmica e da emergéncia humanitéria, decorrentes da pandemia da doenga, “ja estdo

sendo integralmente adotadas” e que o Congresso Nacional “ndo se furta ao desafio de
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enfretamento da pandemia e tomou e tem tomado medidas que afastardo a incidéncia dos
normativos orgcamentarios a situacdo de emergéncia”, diz a informacéo. (STF, 2020)

O Senado Federal e a Camara dos Deputados aprovaram, por meio do sistema de deliberacao
remota, a Proposta n® 10, de 2020, a “PEC do Or¢amento de guerra”, que cria 0 Regime
Extraordinario Fiscal, Financeiro e de ContratacGes, e admite a separagdo do orcamento e dos
gastos realizados para 0 combate a pandemia de corona virus do orgamento geral da Unido.
Ela também dispensa a Unido de cumprir a chama “regra de ouro” e foi promulgada no dia
07/05/2020 como Emenda Constitucional 106.5 O Senado Federal aprovou o Substitutivo aos
PLPs 39/2020 e 149/2019, para compensacao financeira a estados e municipios pela perda de
arrecadacdo provocada pela pandemia de corona virus. O substitutivo, PLP 29/2020,
estabelece o Programa Federativo de Enfrentamento ao Corona virus, foi aprovado dia
02/05/2020 pelo Senado Federal, e destina 125 bilhdes reais para estados e municipios.

O Congresso Nacional também aprovou o PLN 2/2020, no dia 6/4/2020, transformado na Lei
13.983/2020, para altear a Lei 13.898/2019, que dispde sobre as diretrizes para a elaboracdo e
a execucdo da Lei Orcamentaria de 2020, para facilitar os gastos do governo no combate a
pandemia de corona virus e regulamentar a execucdo de emenda impositivas, com definicdes
sobre meta fiscal, prazo para precatorios, possibilidade de alteracdo das classificacGes
incluidas ou acrescidas por meio de emendas, regulamentacdo do dever de executar
programac0des orcamentarias relativas as despesas primarias discricionarias, entre outras.

O art. 114 da Lei 13.898/2019 dispds que: Art. 114. As proposicoes legislativas e as suas
emendas, conforme o disposto no art. 59 da Constituicdo e foi alterada pela Lei 13.983/2020,
aprovada no dia 6/4/2020, e que deu nova redacdo ao § 16 do art. 114 para assim dispor: “Na
ocorréncia de calamidade publica reconhecida pelo Congresso Nacional, e durante sua
vigéncia, fica dispensada a compensacao de que trata o caput para proposi¢Oes para atender as
necessidades dela decorrentes.” O Senado Federal também aprovou o PL 232/2019,
transformado na Lei Complementar n® 172/2020, que permite a estados e municipios usar
saldo de repasses do Ministério da Saude de anos anteriores em servigos de saude diversos
dos previstos originalmente, como o combate a pandemia.

O Congresso Nacional declara seu esfor¢o “no sentido de viabilizar que ndo ocorra qualquer
empecilho a execugdo orgamentaria em um momento de extrema vulnerabilidade da

populacdo nacional e mundial”, entendendo que “o0 momento é de muita gravidade e, por isso,

5 Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 6417, questiona a inconstitucionalidade do artigo 7 da Emenda
Constitucional 106, que tramitou como PEC 10/2020 no Congresso Nacional.
https://auditoriacidada.org.br/video/advogada-explica-adi-contra-a-ec-106-que-trata-da-compra-de-papeis-
podres-pelo-banco-central/.
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demanda por uma atuagdo mais firme dos Poderes da Republica, com atuacdo rapida e
cirtrgica”.

O Relator do Senado, em substituicdo (sic) a Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania,
no parecer, lembrou Konrad Hesse (1995): “Constituicdo e realidade ndo podem ser isoladas
uma da outra”, destacando que em uma situagdo normal “nenhum parlamentar defenderia a
flexibilizacdo de regras administrativas, fiscais, financeiras e monetarias presentes na
Constituicdo” e se reuniria fisicamente para apreciar propostas de emenda ao texto
constitucional com reunifes da Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania, sessdes de
discussdo do Plenario no Palacio do Congresso Nacional, em Brasilia, e votagdo em dois
turnos, mas ndo estamos em uma situacdo normal, “estamos diante de uma situagéo
excepcional sobre a qual — mesmo ndo tendo sido prevista pela Constituicdo — temos o
dever de dar uma resposta concreta”. E o processo legislativo de excecao.

No entendimento do Senado, “as normas procedimentais ordinarias foram criadas para
situacbes de normalidade e um dos elementos basicos de ‘validade’ dessas normas é
exatamente essa pressuposta normalidade”. Resgatam as palavras do Presidente da
Assembleia Nacional Constituinte, o Deputado ULYSSES GUIMARAES, que disse: “0
Regimento é meio e ndo fim”! Citam o jurista italiano SANTI ROMANO, sobre o
ordenamento juridico, que “é uma entidade que em parte se move segundo regras, mas,
sobretudo move ela mesma as regras, como pecas de um tabuleiro; por isto as regras
representam o objeto e 0 meio da sua atividade, ndo um elemento de sua estrutura”. No
entendimento do Senado, “o ordenamento juridico, a Constituicdo e o Direito em si” existem
para solucionar problemas da sociedade. Sdo “instrumentos para a pacificacdo social e nao
uma entidade transcendental superior governada por regras proprias”. “A atual situacdo de
pandemia foge de qualquer padrdo de normalidade. Lamentamos, mas a realidade se impde”.
O Relator da matéria no Senado, reconheceu que a Emenda, coadunava com a decisdo dada
pelo Ministro Relator na ADI n° 6.357 DF: “Particularmente, no caso da manifestagdo sobre
adequacao orcamentaria e da adogdo de medidas de compensacéo relacionadas ao aumento da
despesa ou a diminui¢do da receita, a inciativa da Camara coaduna-se com medida cautelar
exarada”. (STF, 2020)

A Emenda Constitucional acaba por disciplinar todo um regime juridico diferenciado para os
gastos orgcamentarios provenientes do combate a pandemia, veja-se: (1) permissao de emissdo
de titulos para pagar juros e encargos da divida pablica; (2) suspensdo da exigéncia de que as
empresas estejam em dia com a Previdéncia de seus empregados; (3) dispensa projetos do

Legislativo e atos do Executivo de cumprir restricdes legais para aumento de despesa e
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concessdo de incentivo ou beneficio tributario; (4) dispensa, durante a integralidade do
exercicio financeiro em que vigore a calamidade publica, a observancia do inciso Il do caput
do art. 167 da Constituicdo Federal; (4) disciplina o papel do Banco Central no enfretamento
da pandemia;6 (5) reafirma o poder do Congresso Nacional de sustar qualquer decisdo de
6rgdo ou entidade do Poder Executivo em caso de irregularidade ou de extrapolacdo dos
limites da Emenda Constitucional, (6) convalida os atos de gestdo praticados a partir de 20 de
marc¢o de 2020, desde que compativeis com o teor da proposta de Emenda Constitucional.
Conclui, a informacdo do Senado, que a Emenda Constitucional aprovada pelo Congresso
Nacional esta inteiramente em consonancia com a deciséo liminar proferida na ADI e ela vai
além, disciplinando de forma minuciosa e instituindo Regime Extraordinério Fiscal,
Financeiro e de Contrataces para enfrentamento da calamidade publica nacional decorrente
de pandemia internacional. Portanto, quando da aprovagdo do normativo, nao subsistira mais
qualquer utilidade na deciséo liminar proferida, informou o Senado para o julgamento da
Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 6.357, em 12 de maio de 2020.

10. O caso apreciado no Plenario do Supremo

O caso, em plenario, gerou um certo mal-estar com dois ministros protagonistas.7 A discussao
girou em torno da davida dos magistrados se acdo deveria ser extinta por causa da aprovagao
do “Orcamento de Guerra”. Marco Aurélio argumentou que a decisdo de Moraes ndo fazia
mais sentido por perda de objeto. O mais antigo ministro da Corte disse: “simplesmente, o
presidente da Republica veio ao Supremo para pedir uma carta em branco para pedir que o
Supremo o autorizasse a ndao cumprir a Lei Complementar”. Moraes tentou apartear para
destacar seu ponto de vista, ao que foi repreendido por Marco Aurélio: “Vossa exceléncia vai
ouvir, vossa exceléncia gosta muito de falar, mas ndo gosta de ouvir”. Moraes: “Nem vossa
exceléncia, que gosta muito de falar, inclusive para a imprensa”. Marco Aurélio: “Nao estou

falando da imprensa, estou falando aos integrantes do Supremo, estou falando com a capa

® Brasil. EC 106/2020. Art. 7° O Banco Central do Brasil, limitado ao enfrentamento da calamidade publica
nacional de que trata art. 1° desta Emenda Constitucional, e com vigéncia e efeitos restritos ao periodo de sua
duracdo, fica autorizado a comprar e vender: | - titulos de emissdo do Tesouro Nacional, nos mercados
secundarios local e internacional; e Il - 0s seguintes ativos, em mercados secundarios no ambito de mercados
financeiros, de capitais e de pagamentos, desde que tenham avaliacdo de qualidade de crédito realizada por pelo
menos uma das trés maiores agéncias internacionais de classificacéo e preco de referéncia publicado por
entidade do mercado financeiro acreditada pelo Banco Central(...).

7 Acessivel em: https://www.msn.com/pt-br/noticias/justica/marco-aur%c3%a9lio-e-moraes-batem-boca-em-
julgamento-sobre-lei-or%c3%a7ament%c3%alria/ar-BB142R4C?0cid=se2. Acessado em 10/07/2020.

19


https://www.msn.com/pt-br/noticias/justica/marco-aur%c3%a9lio-e-moraes-batem-boca-em-julgamento-sobre-lei-or%c3%a7ament%c3%a1ria/ar-BB142R4C?ocid=se2
https://www.msn.com/pt-br/noticias/justica/marco-aur%c3%a9lio-e-moraes-batem-boca-em-julgamento-sobre-lei-or%c3%a7ament%c3%a1ria/ar-BB142R4C?ocid=se2

sobre os ombros”. Moraes: “Neste momento”, interrompeu Moraes. Marco Aurélio: “Sempre.
E quando eu falo a imprensa, nao falo em off”. Moraes: “Sera?”

Ao fim, a Deciséo do Tribunal, por maioria, referendou a medida cautelar deferida e extinguiu
a acdo por perda superveniente de objeto, nos termos do voto do Relator, vencidos o Ministro
Marco Aurélio, que ndo referendava a medida cautelar deferida, e 0 Ministro Edson Fachin,
que ndo extinguia a acdo. Plenario, 13.05.2020 (Sessdo realizada inteiramente por
videoconferéncia - Resolucao 672/2020/STF).8

11. Considerac0es finais

Podemos considerar que as teorias da linguagem, da argumentacdo juridica, sdo instrumentos
poderosos no preparo da interpretacdo histérica, sistémica e comparativa.

O argumento que circunda o conceito do constitucional financeiro relativo as politicas
publicas de duracdo continuada foi 0 nosso foco, e vimos como é moderno porque tem sido
hodiernamente empregado com o envolvimento direto dos trés poderes constituidos,
envolvidos no jogo da linguagem institucional que pde em funcionamento a gestdo de
politicas publicas, enfrentando novos riscos e os tradicionais desvios gerados nas financas
publicas nos tempos em que a Pandemia Decretada, com prazo certo, reconhecia a
calamidade.

Nos parece, a priori, que ndo bastou a fé de Ministro em um hipotético “regime emergencial
regulado”. E sempre bom recomendar mais vontade de Constitui¢do do que vontade de Poder.
Hoje, ao finalizarmos esse texto, 0 nimero de brasileiros mortos em decorréncia da Pandemia
supera os 360.000. Um trabalho futuro de interpretacdo historica e sistémica tem nesse artigo
uma amostra de como o planejamento foi afastado e as contas publicas ficaram menos
transparentes e auditaveis, e com descontinuidade de programas que impactam a vida da
populacéo brasileira, literalmente, a vida, o direito a vida.

NOs criticamos o argumento de que o planejamento e orcamento servem cCOmoO Meros
“moderadores normativos do planejamento a longo prazo”, que sé poderia ser “pleno de
sentido”, na viséo tecnocratica, em “cenarios politicos de previsibilidade”. Prevenir riscos e
corrigir desvios, ndo entra na linha argumentativa do executivo, nem do legislativo, e

tampouco do judiciario, nem mesmo em tempos de calamidade publica.

8 STF. Acessivel em http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5883343. Acessado em 10/07/2020.
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A hipdtese do desgoverno segue com a porta aberta para a investigacao futura a respeito dos
impactos da pandemia na ordem constitucional financeira.

O pedido do Presidente virou Decreto Legislativo pelo Congresso Nacional, que reconheceu o
“estado de calamidade publica”. A Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade 6.357/DF, também
proposta pelo Chefe do Executivo, com o objetivo de conferir interpretacdo conforme a
Constituicdo a certos dispositivos da LRF, especialmente ao Art. 17 da LRF (as politicas
publicas de duracdo continuada) nos levou a outra A¢do Direta de Inconstitucionalidade, de
namero 2.238/DF, do mesmo Relator.

Concluimos que se o pais conta com um modelo regulatério das finangas publicas baseado em
medidas gerais de transparéncia, programacdo orcamentaria, de controle e de
acompanhamento da execucdo de despesas e de avaliacdo de resultados, que sugeriria
prudéncia na gestdo fiscal a sincronizar as decisdes tomadas pelos Estados e pelos
Municipios, com os objetivos macroecondmicos estabelecidos nacionalmente pela Unido e
reconhecimento da importancia de planejamento e a garantia de transparéncia como
pressupostos importantes para a responsabilidade na gestdo fiscal que previne os riscos e
possiveis desvios do equilibrio, nos parece que ndo se alcancou uma interpretacdo conforme,
com vontade de Constituicdo, s6 vontade e preservacdo de Poder.

Esse ensaio de interpretacdo historica, sistémica, comparativa, até 0 momento, nao permite
concluir que houve um “verdadeiro e necessario amadurecimento fiscal do Estado”, nem a
superacdo da cultura do oportunismo politico, da inconsequéncia, do desaviso e do improviso
nas Financas Publicas, todos fomentadores da complacéncia do mesmo descalabro fiscal.
Afastar do planejamento e do diagnostico, as politicas de duracdo continuada, € negar que
certos direitos tenham uma solucdo de continuidade, de forma a atender as justas expectativas
de “seguranga juridica dos seus destinatarios”, evitando a “nefasta corrosdo da confiabilidade
conferida aos gestores publicos”. A Pandemia ndo cessou e o Decreto de calamidade publica
ndo foi reeditado. Estamos no més de abril e a LOA ainda ndo foi sancionada.

O excepcional afastamento da incidéncia da LRF durante o estado de calamidade publica e
para fins exclusivos de combate integral da pandemia de COVID-19, conflita com a prudéncia
fiscal e o equilibrio orgamentério intertemporal consagrados pela LRF. A sua retirada ndo
apresenta resultados positivos, pelo menos ndo no que mais importa, que € a vida do nosso
Povo, e ja perdemos mais de 350 mil concidaddos para o Covid-19 enquanto vertia a tinta
para impressédo desse Artigo.

Descrevemos e analisamos uma “jurisdi¢do constitucional da exceg¢dao” - requerimento de

interpretagdo conforme pela ‘suspensdo de eficacia de norma abstratamente’ contradiz a
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propria natureza da técnica decisoria com decisfes intermediarias de controle de
constitucionalidade, desbordando do sentido técnico da técnica deciséria da interpretacdo
conforme.

A pretexto de interpretar, o que lemos e sentimos & a suspensdo da eficacia de lei
complementar e de lei ordinaria, assumindo assim o “risco de autorizar” um “Estado de
excegédo financeiro”, que paradoxalmente foi irradiado para todos os entes da Federacdo de
forma monocrética e sem requerimento.

A interpretacdo histdria sugere uma tentativa de “blindar” os governos contra eventual
responsabilizacdo, orientando o funcionamento de uma jurisdigdo constitucional de excecao
dentro de um regime extraordinario financeiro, com menos planejamento e menos
transparéncia, portanto, menos accountability da execucdo orcamentaria como forma de
solucdo para a crise.

Como disse 0 Decano Ministro do Supremo: “simplesmente, o presidente da Republica veio
ao Supremo para pedir uma carta em branco, para pedir que o Supremo 0 autorizasse a ndo

cumprir a Lei Complementar 101”. E levou!
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