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RESUMO: O presente artigo analisa a validade da Lei de Responsabilidade Fiscal no momento
em que esta completou 20 anos desde a sua publicacdo e enfrenta diversas instabilidades em
decorréncia do estado de calamidade publica causado pela pandemia da Covid-19. Inicialmente foi
analisado o histérico da Lei Complementar para verificar se esta foi devidamente aplicada durante
os Ultimos 20 anos, tépico em que houve a constatagdo de que o conceito de responsabilidade fiscal
ndo foi devidamente absorvido pela sociedade brasileira. Em seguida foram identificados os atos
do Governo Federal que visavam mitigar a aplicagdo da norma durante a pandemia. Por fim, com
base no positivismo inclusivo e nos conceitos de validade das normas apresentados pelo autor
Riccardo Guastini, € suscitada a necessidade urgente de verificacdo da validade constitucional da
norma pelo Supremo Tribunal Federal.

Palavras-chave: Lei de Responsabilidade Fiscal. 20 anos de vigéncia. Covid-19. Positivismo
Inclusivo. Validade.

ABSTRACT: The present article analyzes the Fiscal Responsability Law’s validity at the time it
completed 20 years since its publication and it faces several instabilities due to the public calamity
caused by the Covid-19 pandemic. Fist, the Law’s historical was analyzed to verify if it has been
properly applied during the last 20 years, topic in which it was found that the concept of fiscal
responsibility was not properly absorbed by brazilian society. Then, the Federal Government acts
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in order to mitigate the norm’s application during the pandemic were verified. Finally, based on
Riccardo Guastini’s concepts of the inclusive positivism and the validity of law, arises an urgent
demand for the verification of constitutional validity of the norm by the Federal Supreme Court.

Keywords: Fiscal Responsability Law. 20 years of validity. Covid-19. Inclusive Positivism.
Validity.

SUMARIO: Introducdo. 1. O Histérico da Lei de Responsabilidade Fiscal. 2. Os impactos da
Pandemia da Covid-19 na Lei de Responsabilidade Fiscal. 3. A anélise de validade da LRF a luz
do Positivismo Inclusivo Riccardo Guastini. Conclusao. Referéncias.

INTRODUCAO

No ano em que a Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, denominada de Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), completou 20 (vinte) anos de vigéncia, as financas publicas no
Brasil passaram por grandes desafios diante da iminente necessidade de aumento do endividamento
publico e remanejamento de verbas para a salde e economia, com vistas a minimizar os danos
causados pelo estado de calamidade publica decorrente da pandemia da Covid-19, declarado no
pais através Decreto-Legislativo 6, de 20 de margo de 2020, ante ao enorme numero de pessoas
infectadas pelo novo Coronavirus 0 que, consequentemente, sobrecarrega o Sistema Unico de
Saude.

O objetivo do presente trabalho é analisar os reflexos e as mudancas de paradigmas que a
pandemia do Sars-CoV-2 vem causando na aplicacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, a partir
da teoria do positivismo inclusivo de Riccardo Guastini e suas concepcdes de validade da norma,
considerando-se que embora tenha havido o reconhecimento do estado de calamidade publica, por
meio do Decreto Legislativo n® 6 de 2020, como forma de cumprir as determinagdes previstas na
prépria LRF, especificamente no artigo 65 desta lei, ato continuo, o0 Governo Federal passou a
tomar medidas para mitigar a sua aplicacao.

Ademais, considerando as recomendacfes da Organizacdo Mundial de Saude (2020, p.
10), para que a populacdo mundial, em especial os residentes de paises com maiores indices da
doenca se mantenham em isolamento social, muito se fala atualmente dos prejuizos a economia,
tendo em vista que houve a necessidade de fechamento do comércio e de diversos outros setores.
Nasceu, entdo, a pauta relacionada a subsisténcia econdmica, em especial das pessoas em situacdo
de vulnerabilidade e dos autbnomos, pois muitos desses perderam 0 seu sustento com o
reconhecimento do estado de calamidade publica.

Assim, emergiu o discurso acerca da necessidade de atencdo aos artigos da Lei de
Responsabilidade Fiscal que tratam sobre a obrigatoriedade de demonstragdo do impacto
orcamentario-financeiro para a concessdo de incentivos ou beneficios fiscais (art. 14 da LRF), os
requisitos para 0 aumento das despesas em acdes governamentais (art. 16 da LRF) e sobre o
equilibrio intertemporal das contas publicas.

Uma das medidas governamentais para a mitigacao da aplicacdo da Lei foi 0 ajuizamento
da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 6.357 do Distrito Federal, de autoria do Presidente da
Republica, cabendo a relatoria ao Ministro Alexandre de Morais que, em sede de deciséo liminar,
suspendeu temporariamente a aplicacdo dos arts. 14, 16, 17 e 24 da Lei de Responsabilidade Fiscal,
e do art. 114, caput, in fine, e 8 14, da Lei de Diretrizes Or¢camentarias do ano de 2020, sob a
justificativa de que, diante do estado de calamidade publica instaurado, estes dispositivos deveriam
ser interpretados conforme a Constituicdo Federal, para promover os principios da dignidade da
pessoa humana, a garantia do direito a satde, os valores sociais do trabalho e a garantia da ordem
economica.
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Com esta decisdo, suspendeu-se a previsao especifica que a LRF possui para as situacoes
como esta em que se encontra o pais no ano de 2020.

Cumpre registrar que o Decreto Legislativo 6/2020 ao declarar o Estado de Calamidade,
o faz, em observancia ao artigo 65 da Lei de Responsabilidade, desde que esse mesmo dispositivo
traria a flexibilizacdo suficiente para o enfrentamento da crise causada pelo Coronavirus, o que é
negado pelo Governo Federal e pela decisédo do STF supracitada.

A decisdo, entdo, nega aplicabilidade, por tempo indeterminado, a importantes
dispositivos de uma Lei Complementar vigente no ordenamento juridico nacional, apds ter passado
por processo legislativo regular, que, em caso de espécies normativas como ela, requer inclusive
maioria absoluta para aprovagao no Congresso Nacional (art. 69 da CF/88), dada a sua importancia
hierarquica no sistema positivo nacional.

Além da ADI n° 6.357, outras medidas adotadas causaram grandes impactos na aplicacdo
da LRF, com a suspensdo da obrigatoriedade de varios artigos, a exemplo da Emenda
Constitucional n® 106, aprovada pelo Congresso Nacional em 07 de maio de 2020, e da Lei
Complementar n® 173, de 27 de maio de 2020.

Portanto, diante de tantas instabilidades, pelo surgimento de medidas legislativas
emergenciais, e pela prolacao de decisdo pelo Supremo Tribunal Federal que suspendeu a aplicacédo
de dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal, que deveria ser encarada como relevante
instrumento para a sociedade no controle da gestdo da verba publica, o presente trabalho se propde
a estudar como a crise da COVID-19 impactou na aplicacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal,
no ano em que completou 20 anos de vigéncia, fazendo, ao final, uma andlise sobre a absorcao
pelos Entes Federados dos conceitos introduzidos pela norma e sobre a validade desta, com
fundamento nos estudos de Riccardo Guastini.

1 O HISTORICO DA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

A Lei de Responsabilidade Fiscal, criada a partir das previsdes dos artigos 163 a 169 da
Constituicdo Federal, foi formulada diante de um cenario caracterizado pela geracdo de déficits
imoderados e por irresponsabilidades fiscais, proporcionados especialmente por politicas
“clientelistas € eleitoreiras”, sem qualquer comprometimento com o equilibrio entre receitas e
despesas (KELLES, 2010, p. 191).

A promulgacéo da LRF foi influenciada por diversas acontecimentos nacionais e globais,
que clamavam pela ascensdo de uma politica fiscal mais responsavel no pais.

Durante a década de 1970 o Brasil passou por grave crise fiscal, com o aumento do
desequilibrio financeiro dos entes subnacionais e da divida publica.

Somado aos efeitos da crise, nos anos de 1980 surge um novo movimento em diversos
paises, como Estados Unidos, Inglaterra, Australia e Nova Zelandia, para a implementacdo de
reformas fiscais, com vistas a melhoria do desempenho econémico, reducéo da divida publica e
eficiéncia na gestdo. As medidas fiscais mais rigidas tornaram-se as principais diretrizes das
politicas macroecondmicas de instituicdes internacionais, como o Banco Mundial, o Fundo
Monetario Internacional e a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento (OLIVEIRA,
2010, p. 154).

Neste contexto, surgem varias respostas para a ascensdo de uma cultura de gestdo fiscal
mais responsavel no Brasil, e a LRF é um grande marco dessa evolucdo (SCAFF; CONTI, 2010,
p. 39). Quando da sua apresentacdo pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional, pelo Projeto de
Lei Complementar 18 de 1999, o texto da LRF era inteiramente baseado no Fiscal Responsability
Act da Nova Zeléandia, de 1994.

Ricardo Lobo Torres (2018, p. 177) afirma que esse texto original possuia diversas
imperfeicdes, por constituir mimetismo da lei neozelandesa, que era baseada em uma cultura
anglicista, o que gerou incongruéncia com o nosso sistema presidencialista.
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Todavia, durante a sua tramitacdo no Congresso Nacional, o Projeto passou por severas
reformas com vistas a sua adequacao ao ordenamento juridico patrio, gerando uma lei passivel de
ter maior efetividade no sistema brasileiro, com vistas a delimitacdo de parametros minimos de
responsabilidade fiscal na gestdo de verbas publicas.

Na exposicéo de motivos do Projeto de Lei Complementar n® 18/1999, transformada em
Lei de Responsabilidade Fiscal, ha a afirmacdo que esta possibilitaria a construgdo de um
compromisso em prol de uma estruturacao fiscal capaz de assegurar o equilibrio intertemporal das
contas publicas, que é condigdo necesséria para a estabilidade de pregos e a promogdo de um
desenvolvimento sustentavel.

Assim, a Lei possui 0 objetivo precipuo de reduzir a divida publica em relagdo ao Produto
Interno Bruto (PIB), alem de buscar maior prudéncia e equilibrio fiscal por parte dos gestores dos
recursos publicos.

Desse modo, estabeleceram-se mecanismos que obrigam o respeito as metas fiscais
previstas na Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO), constante no Titulo Il da Lei.

Um exemplo desses mecanismos é a previsao do art. 4°, § 1°, da Lei de Responsabilidade
Fiscal que exige a elaboracdo de Anexo de Metas Fiscais, que devera conter a previsdo da divida
publica, das despesas e das metas a serem atingidas. Ademais, esta Lei mais uma vez reforca a
obrigatoriedade do exercicio da transparéncia na gestdo orcamentaria-financeira, conforme
previsto no Titulo IlI.

Ao tratar sobre a gestdo orcamentéria, Torres (2018, p. 177) afirma que esta deve atender
aos principios da descentralizacdo, da eficiéncia, e da responsabilidade (accountability) e aos
subprincipios da prudéncia e da transparéncia, afirmando ainda que a Lei de Responsabilidade
Fiscal contribui significativamente para o aperfeicoamento da gestdo orcamentaria, parecer que é
compartilhado pela doutrina majoritéria.

Apesar disso, a Lei de Responsabilidade Fiscal foi, e ainda é, alvo de criticas e de A¢des
ajuizadas perante o Supremo Tribunal Federal, tais como as A¢Oes Diretas de Constitucionalidades
2238, 2324, 2256, 2241, 2261, 2365, 2250 e a Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF) 24, que ainda estdo pendentes de julgamento (STF..., 2019). Tais acOes
foram propostas por entes como partidos politicos, a Associacdo dos Membros dos Tribunais de
Contas do Brasil (ATRICON), a Mesa da Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais, a
Associacdo Nacional dos Membros do Ministério Publico, o Governador do Estado de Minas
Gerais e 0 Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil.

Todavia, apesar dos esforcos para que a lei fosse declarada inconstitucional, bem como as
tentativas de suspensdo de sua aplicabilidade enquanto aguardava-se o julgamento das Acoes,
somente no ano de 2019, dezenove anos apos o ajuizamento da primeira ADI, em julgamento
conjunto das Acdes, vém sendo sucessivamente afirmada ou revista a constitucionalidade de
dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal pelo Supremo Tribunal Federal.

Hoje é possivel verificar que a Lei passou por certa progressao em sua observancia pelos
Poderes da Unido, pelos Entes Federativos e pela populacdo em geral. Fazer uma analise sobre a
aplicabilidade da Lei de Responsabilidade Fiscal ao longo desse periodo de Calamidade Publica
requer também uma, ainda que pequena, retroacdo no tempo, tendo em vista seu aniversario de 20
anos de vigéncia, exatamente quando da pandemia.

Em maio de 2009, a Lei de Responsabilidade Fiscal foi alterada pela Lei Complementar
131, denominada Lei da Transparéncia, que alterou os seus artigos 48 e 73 para obrigar 0s entes a
dar ampla publicidade, inclusive pela internet, em tempo real do seu dia-a-dia orcamentario, em
um ato legislativo que acenava para a ratificacdo da importancia das suas disposi¢des.

Cumpre registar aqui que embora desde a promulgacdo da Constituicdo Federal ja
existisse previsdo nela sobre publicidade dos atos orcamentarios, tal como o §3° do art. 165 que
obriga a publicagdo pelo Poder Executivo em até trinta dias apos cada bimestre, relatorio resumido
da execugdo orgamentaria, apenas em 26/08/2020 (onze anos mais tarde), por meio da Emenda

Revista de Direito Brasileira | Florianépolis, SC | v. 33 | n. 12 | p.149-169 | Set./Dez. 2022



Revista de Direito Brasileira

Constitucional 108, dispositivo similar aos da chamada Lei da Transparéncia foi incluido na
Constituicdo Federal, atraves do art. 163-A.

No ano seguinte, ao completar 10 anos de sua vigéncia, a Lei de Responsabilidade Fiscal
foi alvo de diversos estudos sobre os seus resultados para a Administragdo Publica, em especial
quanto a reducdo da divida publica. Segundo Fernando Scaff e Cesar Augusto de Andrade (2010,
p. 59), apesar de ter trazido grandes beneficios para a gestdo fiscal, mediante os seus mecanismos
diretos e indiretos para o controle do endividamento dos entes subnacionais e para a reducao dos
déficits orcamentarios, os resultados da LRF foram mitigados diante da edicdo de normas
infralegais que regulamentaram a sua aplicacdo e deturparam o seu principal objetivo, a exemplo
da Resolugéo 40 de 2001 do Senado Federal.

Um balan¢o do mencionado periodo de 10 anos de vigéncia da LRF, realizado por Carlos
Pinto Coelho Motta (2010, p. 261), verificou que o conceito de equilibrio fiscal estava sendo
gradativamente absorvido pela Administracdo Publica, em um processo que o0 autor denominou de
“aprendizagem institucional”, embora afirme que ainda havia muito 0 que avangar para que 0
equilibrio na gestdo fosse verdadeiramente internalizado de forma uniforme e permanente em todos
0s niveis e esferas governamentais.

E importante mencionar que, neste estudo, Carlos Motta (2010, p. 236) trata também sobre
os focos conceituais da responsabilizacdo previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal, fazendo
distincdo entre o que chama de “foco-estrutura”, que esta relacionada a abordagem inicial da Lei
da Responsabilidade Fiscal que € preponderantemente institucional e objetiva, e 0 “foco-sujeito”,
que se traduz na responsabilizacdo individualizada e pessoal, constante principalmente nos artigos
54, 55 e 56 da Lei.

Em 2010, a Revista Técnica dos Tribunais de Contas, publicou artigo de autoria de trés
economistas, sendo eles José Roberto Afonso, Guilherme Luis Nilson Pinto de Carvalho e Kleber
Pacheco de Castro (2010, p.13/48) em que tratam do impacto da Lei para as financas
governamentais.

Nesse estudo, sdo abordadas as diferentes esferas do Governo para demonstrar que a fase
anterior a LRF era de entes subnacionais pouco austeros, propensos ao endividamento exagerado.
Os dados levam em conta a variacdo do PIB brasileiro, seja pela Unido, seja pelos Estados e
Municipios, sendo identificado que na comparacao entre 0s anos 2000 e 2009 o superavit primario
federal caiu em 0,38 pontos do PIB, e o subnacional aumentou em 0,17 pontos.

Assim, a Unido e os Estados apresentaram movimentos inversos ap0s a entrada em vigor
da LRF, pois “a distancia entre o esforco de poupar para pagar dividas feitas pelos estados e
municipios e o realizado pelo governo federal se encurtou significativamente: em 2000, o primario
daqueles governos equivalia a 29% do federal, e nove anos apos esta relagdo subiu para a metade.”
(AFONSO; CARVALHO; CASTRO, 2010, p. 17)

O mesmo comportamento restou demonstrado no citado estudo com relacdo a divida
publica da Unido e dos entes subnacionais.

Entre 2000 e 2009 a divida federal aumentou em 1,2 pontos do PIB, enquanto a divida
subnacional diminuiu em 2 pontos do PIB, e mesmo com todos os problemas de rolagem da divida
subnacional, teriam esses entes fechado 2009 devendo 13% do PIB, o patamar mais baixo desde
1997, quando chegou a 12% do PIB.

Segue o estudo tratando das despesas com pessoal, que tem secdo especialmente tratada
na Lei de Responsabilidade em seus artigos 19 e 20, que estabelecem limites maximos para essa
modalidade de gasto publico para cada Ente Federado e, dentro destes limites, apresenta
especificacOes para cada um dos Poderes.

Entre 2005 e 2009 a Unido aumentou suas despesas com pessoal em quase 35%, enquanto
0s estados e municipios a incrementaram, respectivamente, em 22,1% e 13,8%. Curiosamente, ali
é afirmado que os “municipios de Porto Alegre e Rio de Janeiro, isoladamente, foram 0s governos
subnacionais da amostra que mais reduziram sua divida nesses quatro anos.” (AFONSO;
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CARVALHO; CASTRO, 2010, p. 41); o que poderia demonstrar um relativo sucesso do
mecanismo legal de imposicéo dos limites.
O estudo ¢ finalizado com a afirmativa:

Praticamente todos os estados adotaram claramente uma politica anticiclica via
aumento do gasto publico baseado no aumento do investimento, mantendo
controle de gastos permanentes (como pessoal) e, ainda, reduzindo a divida
liquida. No caso federal, mesmo sem perder tanta receita, gastos permanentes
explodiram (caso tipico da folha salarial), o priméario despencou, sem que iSsO
fosse explicado basicamente por investimentos, e o endividamento subiu
sensivelmente, uma vez gque nao esta sujeito a qualquer restricao ou limite legal,
como se a LRF s¢ fosse aplicavel aos governos.

E inegéavel que preocupa no ambito das contas federais que 0 compromisso com
a austeridade parece ficar para tras, enquanto os estados e mesmo as capitais
seguem um padrao fiscal inegavelmente muito mais responsavel. (AFONSO;
CARVALHO; CASTRO, 2010, p. 45/46)

Passados esses 10 (dez) anos iniciais da LRF, portanto, quando parecia que aos poucos
ela comecava a ser aplicada verdadeiramente em todo territorio nacional, pelos Entes subnacionais,
embora com um certo descuido da Uni&o Federal, eis que os dez anos seguintes demonstraram uma
ruptura significativa dos Entes Federados com a responsabilidade fiscal.

Em meados de 2018 o Instituto de Pesquisa Aplicada do Governo Federal — IPEA
divulgou pesquisa que aponta exatamente o contrario do que acontecera na primeira década de
vigéncia da LRF, nos seguintes termos:

Em dezembro de 2017, as dividas estaduais atingiram R$ 790 bilhdes -
distribuindo-se de modo muito desigual entre as unidades da federagdo, mesmo
quando utilizado o parametro da receita corrente liquida, que é o somatdrio das
receitas tributarias do ente. E 0 que mostra a se¢do Financas Publicas da Carta de
Conjuntura, divulgada nesta segunda-feira pelo Ipea. "A renegociagdo da divida
promovida pela Lei Complementar 156/2016 criou um espago fiscal a medida que
0s estados que aderiram foram contemplados com descontos decrescentes na
prestacdo, alongamento do prazo de pagamento da divida em 20 anos, além da
caréncia por quatro junto ao BNDES", explica Monica Mora, pesquisadora do
Ipea e uma das autoras do estudo.

Enquanto Sul e Sudeste lideram a lista dos mais endividados - divida consolidada
de 37,10% em Sao Paulo, 9,50% no Rio Grande do Sul, 4,54% no Rio de Janeiro
e 3,72% em Minas Gerais -, as regides Nordeste e Norte apresentam 0s que menos
devem: Rio Grande do Norte e Roraima, ambos com 0,27%, Tocantins (0,39%),
seguido do Paréa (0,41%).

Além do comprometimento com gastos com pessoal, o estudo também aponta
como causa dos altos montantes de dividas estaduais o elevado percentual de
receitas comprometidas com servico da divida. A pesquisadora do Ipea observa
que "os estados realizaram um forte ajuste, inclusive com corte de despesas
discricionarias e, em especial, com investimento".

Mesmo com o crescimento real da arrecadacéo de 1,9% em relacdo 2016 - que
sugere o término do grande ciclo de contracdo das receitas estaduais observado
desde 2014, "os dados anuais referentes as finangas publicas subnacionais ainda
indicam um panorama desfavordvel”, ressalta o estudo. Recuperacdo da
capacidade de arrecadagao e renegociacao da divida foram os principais esfor¢os
dos governos estaduais para aumentar o seu espago fiscal em 2017. (IPEA, 2018)
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Adicionado ao desequilibrio orcamentario dos Entes Subnacionais, também a Unido
aperfeicoou sua capacidade de endividamento publico, chegando ao patamar de 88% do PIB no
final de 20109.

No que tange a visibilidade e reconhecimento da LRF ndo somente pelos agentes
publicos, mas, também pela populacdo em geral, o Processo de Impeachment da ex-Presidente
Dilma Rousseff, ocorrido nos anos de 2015 e 2016, foi o acontecimento politico de maior
repercussao, pois muito se tratou acerca do arcabouco da Lei para a responsabilizacdo das
autoridades encarregadas pela ordenacdo de despesas.

A principal pauta eram os crimes de responsabilidade imputados a entéo Presidente Dilma
Rousseff na Denuncia por Crime de Responsabilidade n® 1 de 2015, enquanto chefe do Poder
Executivo Federal, em especial pela pratica das chamadas “pedaladas fiscais” e pela assinatura,
nos anos de 2014 e 2015, de diversos decretos de abertura de créditos suplementares sem
autorizacdo do Congresso Nacional, o que, segundo a acusacdo no processo, contribuiu para o
descumprimento das metas fiscais estabelecidas para os exercicios acima mencionados.

A manobra contabil das “pedaladas fiscais” enquadra-se no artigo 36 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, que veda a realizacdo de operacBes de crédito entre instituicdes
financeiras estatais e o ente da Federacdo que a controle, na qualidade de beneficiario do
empréstimo, bem como atentam contra o principio da transparéncia na gestao publica.

Isso porque, de acordo com o Relatério e Parecer Prévio sobre as contas do Governo da
Republica referente ao ano de 2014 (2015, p. 56), aprovado pelo Plenério do Tribunal de Contas
da Unido (Acérddo 2461/2015), foram realizadas pelo governo Dilma Rousseff operacdes de
crédito da Unido, junto a Caixa Econémica Federal, ao Fundo de Garantia do Tempo de Servico e
ao Banco Nacional do Desenvolvimento, sem observancia de requisitos e impedimentos constantes
na Constituicdo Federal e na Lei de Responsabilidade Fiscal, mediante a concesséo pela Caixa
Econdmica Federal de adiantamentos a Unido para a cobertura de despesas com programas de
assisténcia social, como Bolsa Familia e Seguro-Desemprego.

O intuito desta manobra era de mascarar as contas publicas mediante o cumprimento de
metas fiscais, fazendo aparentar que existia equilibrio entre receitas e despesas.

Ademais, conforme mencionado, Dilma Rousseff foi acusada de ter assinado diversos
decretos nos anos de 2014 e 2015 que autorizavam a abertura de créditos suplementares ao
orcamento da Unido, sem a devida autoriza¢do do Congresso Nacional, em violacao ao artigo 167,
inciso V da Constituicdo Federal®.

Tais decretos utilizavam os superavits financeiros e excessos de arrecada¢do como fontes
de financiamento, ainda que a meta de resultado primario estabelecida pela Lei de Diretrizes
Orcamentarias de 2014 estivesse comprometida, o que restou demonstrado pelo encaminhamento
de projeto de lei ao Congresso Nacional pelo Poder Executivo com o intuito de reduzir a meta,
conforme o Relatdrio do TCU supracitado (2015, p. 814).

Sobre a auséncia de consulta do Congresso Nacional para a assinatura dos decretos, o
Ministro Augusto Nardes, Relator do Parecer Prévio sobre as contas do Governo da Republica do
ano de 2014, asseverou ainda:

Revelou-se o desprestigio que o Poder Executivo devotou ao Congresso Nacional,
ndo somente ao adotar medidas ao arrepio da vigente Lei de Responsabilidade
Fiscal, mas também ao promover, por exemplo, a abertura de créditos
suplementares sem prévia autorizacdo legislativa, desmerecendo o papel
preponderante que exerce o Poder Legislativo no harménico concerto entre 0s
Poderes da Republica, principio fundamental da Nacdo, e descumprindo
mandamento expresso da atual Constituigdo da Republica (2015, p. 896).

L Art. 167, V da CF/88: “Art. 167. Sdo vedados: V - a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia
autorizagdo legislativa e sem indicacéo dos recursos correspondentes;”
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E imprescindivel mencionar que essa foi a primeira vez na historia em que as contas de
um Presidente da Republica foram reprovadas pelo Plenério do Tribunal de Contas da Unido. Essa
decisdo teve como fundamentos claros as violagfes aos dispositivos da Lei de Responsabilidade
Fiscal, diante dos critérios impostos por ela para a gestao fiscal responsavel.

Assim, apés o julgamento do Processo de Impeachment em ambas as casas do Congresso
Nacional, foi sentenciada procedente a denuincia por crimes de responsabilidade oferecida contra a
ex-Presidente, diante das violacGes ao art. 85, inciso VI, e art. 167, inciso V, da Constituicdo
Federal, art. 10, itens 4, 6 e 7, e art. 11, itens 2 e 3, da Lei n® 1.079/50, que define os crimes de
responsabilidade e regula o processo de julgamento. Essa condenacao se deu, principalmente, pelas
violac@es das leis orgamentarias e da Lei de Responsabilidade Fiscal, em especial dos seus arts. 9°,
36, 38, inciso 1V, alinea “b”, entre outros.

Apesar do inegavel caréater politico que permeia qualquer processo de impeachment, nessa
ocasido ficou ainda mais evidente o carater impositivo das determinacGes e vedacOes da Lei de
Responsabilidade Fiscal, que virou pauta na midia durante meses, em especial no que se refere a
responsabilizacdo do ordenador de despesas, matéria que adquiriu parametros e objetividade com
0 advento da Lei Complementar.

Passados quase quatro anos do processo de impeachment, no ano 2020, a Lei de
Responsabilidade Fiscal virou novamente motivo de grande debate. A nova pauta questiona a
aplicabilidade de seus dispositivos diante da situacdo de crise pandémica provocada pela COVID-
19, doenca respiratdria causada pelo coronavirus, e pelo reconhecimento do estado de calamidade
publica federal mediante o Decreto Legislativo n® 6 de 2020, de 20 de marc¢o de 2020, conforme
serd melhor detalhado no tépico seguinte.

2 OS IMPACTOS DA PANDEMIA DA COVID-19 NA LEI DE RESPONSABILIDADE
FISCAL

A partir do ano de 2020, a discussao acerca da Lei de Responsabilidade Fiscal esta pautada
na sua aplicabilidade no momento em que o Brasil e 0 mundo passam por uma das maiores crises
pandémicas que ja enfrentaram. O caos instaurado pela Covid-19, doenca causada pelo novo
coronavirus (Sars-CoV-2), tem impactado de forma profunda a vida dos brasileiros, em especial
apos o reconhecimento do estado de calamidade publica, mediante o Decreto Legislativo n° 6 de
2020.

O primeiro caso confirmado da doenca no Brasil foi divulgado pelo Ministério da Saude
no dia 26 de fevereiro de 2020 e, a partir desta data, a crise sanitaria intensificou-se de forma
extremamente rapida, passando a apresentar nimeros alarmantes de mortes e infectados.

Sobre a situagdo calamitosa enfrentada, afirma Palma (2020, p. 342):

A pandemia causada pela Covid-19 em 2020 e uma das maiores tragedias na
historia recente da humanidade. No contexto em questdo, os esfor¢os globais de
combate a disseminacdo do contagio por todos os recantos do mundo passardo
inevitavelmente pela orbita do Direito. Nesse sentido, os desafios sdo gigantescos.

Visando o enfrentamento dos efeitos da crise, foi editado Decreto Legislativo n° 6 de 2020,
diligéncia que atende a determinacdo constante no artigo 65 da LRF, norma que permite a
flexibilizacdo de regras da Lei de Responsabilidade Fiscal nas hipdteses em que ha o
reconhecimento do estado de calamidade publica pelo Congresso Nacional, a exemplo das
dispensas do cumprimento de metas previstas na Lei de Diretrizes Orcamentarias, do atingimento
de resultados fiscais, da limitagdo de empenho e das previsdes constantes nos artigos 23, 31 e 70
da Lei.Apesar disto, uma das primeiras providéncias de iniciativa do Governo Federal,
alegadamente para oportunizar o combate a crise, foi 0 ajuizamento da Acdo Direta de
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Inconstitucionalidade n® 6.357 para suspender a aplicagdo de dispositivos da Lei de
Responsabilidade Fiscal e da Lei de Diretrizes Or¢camentérias do ano de 2020. Conforme ja aludido,
em decisdo liminar proferida pelo Relator, Ministro Alexandre de Moraes, decidiu-se pela
suspenséo dos artigos 14, 16, 17 e 24 da LRF, e ao art. 114, caput, in fine, e 8 14, da LD0O/2020,
para, nas palavras do Ministro, “conceder interpretacdo conforme a Constituicdo Federal” (STF,
2020, p. 12).

Na decisdo, o Relator afirma que a Lei de Responsabilidade Fiscal institui um inovador
modelo regulatério das financas publicas, que possui como pressupostos o0 planejamento e a
transparéncia. Constata, também, o mecanismo disposto na propria Lei, em seu art. 65, de regime
emergencial para a conjuntura em que for reconhecido estado de calamidade publica, situacdo
excepcional que causa condigcdes supervenientes absolutamente imprevisiveis e que afeta
radicalmente a possibilidade de execucdo do or¢camento previamente planejado (2020, p. 9).

Todavia, o Relator alega que a crise sanitaria afetard drasticamente a execucgdo
orcamentaria, 0 que demanda atuacdo urgente, duradoura e coordenada das autoridades federais,
estaduais e municipais em defesa de bens maiores, como a vida, a saude e a subsisténcia, o que
tornaria juridicamente impossivel o cumprimento de requisitos legais aplicaveis em momentos de
normalidade. Por esta razéo, entendeu que o afastamento dos mencionados dispositivos durante a
vigéncia do estado de calamidade publica ndo conflitaria com a prudéncia fiscal e o equilibrio
orcamentario intertemporal, havendo, ao contrario, a necessidade de interpretacdo dos
mencionados dispositivos conforme a Constituicdo Federal enquanto durarem os efeitos da crise.

Outra resposta, desta vez levantada pela Camara dos Deputados, foi a Proposta de Emenda
a Constitui¢ao n° 10 de 2020, chamada popularmente de “PEC do Or¢camento de Guerra”, com
medidas para o enfrentamento do estado de calamidade publica nacional mediante a instauracéo de
regime extraordinario fiscal, financeiro e de contratacdes, durante a vigéncia da calamidade publica
e somente naquilo em que a urgéncia for incompativel com o regime regular. O Congresso Nacional
promulgou a PEC do Orgcamento de Guerra em sessdo solene, no dia 07 de maio de 2020, com a
consequente publicacdo da Emenda Constitucional n° 106, no dia 08 de maio de 2020, o que,
inclusive, ocasionou o arquivamento da ADI n° 6.357, ante a perda do objeto da acgé&o.

Além das principais mudancas trazidas pela Emenda Constitucional promulgada, é
importante mencionar que o texto inicial da PEC n°® 10 de 2020, proposto pela Camara dos
Deputados, passou por grandes mudancas quando enviado para aprovacdo pelo Senado Federal,
em especial no que se refere a retirada da previsao inicial de instituicdo de um Comité de Gestdo
da Crise, que possuiria a competéncia para tomar as medidas cabiveis para contornar os efeitos da
crise e trazer solugbes viaveis para os problemas ora enfrentados, bem como de criar e gerir
subcomités, entre outras funcdes compativeis com o regime emergencial.

O principal impacto da retirada destes dispositivos foi a diminui¢cdo do &mbito do debate
nas decisdes tomadas pelo Governo Federal, uma vez que passou a ser 0 Unico ente responsavel
pelas medidas tomadas para a contengéo da crise pandémica e pela geracéo de debate sobre o tema,
ja que houve a exclusdo dos Estados e Municipios dos debates, o que certamente limitou a
discussdo acerca dos caminhos necessarios para evitar a intensificagéo da crise.

Passando a andlise da EC n° 106, uma de suas principais previsdes estava contida no art.
2°, o qual estabelecia que, com o objetivo de combater o contexto de calamidade publica, o Poder
Executivo Federal poderia adotar processos simplificados de contratacdo de pessoal, obras,
servigos e compras, em carater temporario e emergencial, sendo dispensada a observancia do art.
169, § 1° da Constituicdo Federal e respeitada competicdo e igualdade de condic¢bes, quando
possivel, nas contratagdes que se enquadrem na previsao do art. 37, 1X da CF.

Isto significa que a previsdo do art. 169, § 1° que proibe o aumento da despesa com
pessoal sem prévia dotacdo orgamentaria suficiente para atender as novas projecdes de gastos e
sem autorizacdo especifica na Lei de Diretrizes Orcamentérias, foi temporariamente suspensa nos
casos de contratacdo por tempo determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional
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interesse publico, modalidade de contratagdo prevista no art. 37, IX da CF/88. Sendo assim, houve
a flexibilizacdo da Constituicdo Federal e da LRF, para que o Governo Federal pudesse contratar
mediante processos simplificados, enquanto durar a calamidade.

Ademais, o art. 3° estabelecia que ficava dispensada a observancia de limitacGes legais
em acOes governamentais para o enfrentamento da crise que acarretassem em aumento de despesa
e em concessao ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributéria, desde de que ndo
implicassem em despesa permanente. Ficou afastada, também, a regra constante no artigo 195, §
3° da CF, que proibe a contratacdo com pessoa juridica em débito com o sistema de seguridade
social.

Outra regra dispensada foi a proibicdo de endividamento da Unido com despesas
correntes, prevista no artigo 167, Il da Constituicdo Federal, que permite apenas endividamento
com despesas de capital. Tal dispensa estava prevista no art. 4° da EC 106, no qual era relativizada
a chamada “regra de ouro”, com a obrigatoriedade apenas de publicacao pelo Ministério da
Economia, a cada 30 dias, de relatdrio com os valores das operacgdes de creditos realizadas durante
0 periodo de vigéncia da calamidade.

O artigo 5° da Emenda tratava sobre a necessidade de programacdes orcamentarias
especificas ou marcadores de identificacdo, que seriam designadas mediante decreto editado pelo
Presidente da Republica, nas autorizacdes de despesas relacionadas ao enfrentamento da
calamidade, bem como que estas autorizacdes serdo separadamente avaliadas na prestacdo de
contas do PR.

Com a Emenda foi possivel também a utilizacdo de recursos decorrentes de operacdes de
crédito, realizadas para o refinanciamento da divida mobiliaria, com a finalidade de realizar o
pagamento de seus juros e encargos, conforme disposicéo do artigo 6°.

Portanto, a Emenda a Constituicdo permitiu que o governo tomasse diversas providéncias
para 0 combate da crise sanitaria, sendo estas cabiveis enquanto durasse o estado de calamidade
publica, na proporcdo em que estas medidas ndo fossem compativeis com o regime fiscal,
financeiro e de contratacdo regular, conforme delimitado acima.

Considerando a extensao dos temas tratados pela Emenda Constitucional, o que ocasionou
no afastamento de diversos dispositivos da Constituicdo Federal e da Lei de Responsabilidade
Fiscal, o Supremo Tribunal Federal (2020), ap6s referendar por maioria dos votos a medida cautelar
deferida pelo Ministro Alexandre de Moraes na ADI 6.357 para afastar exigéncias da Lei de
Responsabilidade Fiscal e LDO, julgou esta mesma a¢do extinta, ante a perda superveniente do seu
objeto, em razdo da aprovacdo da EC 106. Analisou-se que todos os temas tratados na ADI eram
englobados pela Emenda, 0 que esvaziava 0 seu objeto, ante a suspensdo dos dispositivos
discutidos.

A importéncia desta Emenda Constitucional estava pautada principalmente na
viabilizacdo de acBes rapidas para combater os efeitos da crise sanitaria e econdmica, com a
possibilidade de contratagdo com menos restri¢cdes e de forma facilitada, bem como a possibilidade
de exceder as limitacbes legais com despesas, desde que ndo acarretassem em despesas
permanentes.

Os dispositivos da Emenda ressaltavam que as mudancas sé vigoraria enquanto persistisse
o estado de calamidade publica?, ndo trazendo mudanca definitiva ao texto da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Todavia, é inegavel que a Emenda Constitucional causou impactos na Lei
de Responsabilidade Fiscal diante da suspensdo de diversos dispositivos, apesar da previsao
especifica do art. 65.

2 O Decreto Legislativo 06/2020 que instituiu o estado de calamidade publica se encerrou em 31/12/2020 e n&o foi
mais prorrogado, apesar da existéncia de Projeto de Lei para sua prorrogacdo, extinguindo, em consequéncia o
“or¢amento de guerra”. https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2021/01/06/fim-de-vigencia-do-estado-de-
calamidade-acaba-com-auxilios-emergenciais-e-muda-regras-fiscais-e-orcamentarias. Acesso em 11/02/2022.
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Apesar disto, a Emenda apresenta diversas normas que permitiam a transparéncia nos
gastos durante a calamidade, o que demonstra que houve certa preocupagdo com este pilar da
responsabilidade fiscal.

No que tange as necessidades dos Estados, Distrito Federal e Municipios diante da crise,
a Camara dos Deputados tentou utilizar o chamado Plano Mansueto para viabilizar a transferéncia
de verbas da Unido para estes Entes, o que ndo teve sucesso. Originalmente, quando da sua
apresentacdo a Camara dos Deputados, o Plano Mansueto (PLP 149/2019), proposto pelo
Secretario do Tesouro Nacional, Mansueto Almeida, consistia em um conjunto de metas e de
compromissos pactuados entre a Unido e os demais Entes da Federacdo, com o intuito de promover
o equilibrio fiscal, transparéncia e a melhoria da capacidade de pagamento, com a alteracdo da LRF
e outras leis.

O texto inicial estabelecia o Programa de Acompanhamento e Transparéncia Fiscal e o
Plano de Promocao do Equilibrio Fiscal. O primeiro era pautado como um programa inicial e, para
que pudessem aderir, Estados, Municipios e DF deveriam assumir no minimo trés compromissos
com a Unido, mediante aprovacdo de lei. Dentre as possibilidades de compromissos, estavam a
redugdo de no minimo 10% dos incentivos e beneficios de natureza tributaria dos quais decorram
rendncias de receita; revisdo do regime juridico unico dos servidores da administracdo publica,
para suprimir vantagens ndo previstas no regime juridico Unico; e a eliminacéo das vinculag6es de
receitas de impostos ndo previstas na Constituicdo e das vinculacBes que excedem aos limites
previstos na Constituicdo, dentre outros. Além disso, 0s entes deveriam conceder acesso a
Controladoria-Geral da Unido para que esta fiscalizasse os seus sistemas de informacao contabil e
orcamentaria.

Com a adesao ao Programa acima descrito e por outras formas de compromisso, os Entes
Federados poderiam aderir ao Plano de Promocdao do Equilibrio Fiscal, no qual haveria a dispensa
aos requisitos previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal para a contratacdo com a Unido,
contratacdo de operacdes de crédito e concessdo de garantia pela Unido. Sendo assim, havia a
permissao para que entes subnacionais em situacao de grande desequilibrio fiscal tivessem acesso
a credito especial.

Entretanto, com o premente endividamento dos Estados em consequéncia da
intensificacdo da crise, a Camara dos Deputados entendeu por bem alterar a integralidade do texto
do Projeto de Lei Complementar, alterando, inclusive, o seu objetivo precipuo, para que pudesse
fazer frente a situacdo de crise e sob a justificativa de atender ao artigo 65 da LRF.

Por conseguinte, o texto foi totalmente alterado, passando a dispor sobre auxilio financeiro
da Unido para os demais Entes, destinado as acGes que mitiguem os impactos da pandemia da
Covid-19, com a entrega de verbas pela Unido a titulo de compensac¢do da queda de arrecadacao
do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) e do Imposto sobre Servicos de
Qualquer Natureza (ISS). Assim, o valor a ser repassado corresponderia a diferenca nominal entre
a arrecadacdo dos meses de abril a setembro de 2020 e a arrecadagéo destes meses no ano de 2019.
Ademais, seria autorizada a renegociacdo dos créditos do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES), da Caixa Econémica Federal e do Banco do Brasil junto aos Entes,
para que houvesse a postergacdo do pagamento.

Seriam dispensados, portanto, os arts. 32 e 40 da LRF, bem como os requisitos da Lei de
Responsabilidade Fiscal para o recebimento de transferéncias voluntarias, para renincia de receitas
ou para aumento de despesas, com a consequente suspensao dos arts. 14, 16 e 17, todos da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Esta nova configuracdo do plano, todavia, representava clara recomposicéo de caixa dos
Estados e Municipios mediante transferéncia direta da Unido para complementar a perda
arrecadatoria, o que gera injustica entre os Entes, vez que privilegia a irresponsabilidade fiscal.

Em outras palavras, os Entes subnacionais que atuassem com responsabilidade fiscal
nesse periodo e conseguissem manter minimamente os valores arrecadados, apesar das dificuldades
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enfrentadas, receberiam menos verbas do que aqueles que ndo priorizassem a responsabilidade
fiscal durante a vigéncia do estado de calamidade publica.

Outrossim, os Entes que durante anos ndo presaram pela responsabilidade fiscal teriam a
possibilidade de renegociar os seus créditos até o final do ano de 2020, quase que como um prémio
pelos gastos imoderados e descuido com as contas publicas. Enquanto aqueles que se esforgaram
durante anos para manter as contas saudaveis estariam em condi¢des de igualdade com aqueles que
agem com irresponsabilidade fiscal.

E inegavel que a crise causada pela COVID-19 gera a ampliacio dos gastos dos Estados
e Municipios no combate aos seus afeitos, ndo somente na area da saude, como em diversas outras
areas, a exemplo da economia e assisténcia social. Todavia, deve-se atentar a forma como sera
distribuido o auxilio, com vistas a ndo privilegiar alguns entes em detrimento de outros, pois além
da questdo da responsabilidade fiscal, ndo se deve olvidar que os Estados e Municipios brasileiros
séo extremamente diversos e arrecadam valores diferentes em ICMS e ISS. Com isto, 0s entes com
maior desenvolvimento econdmico poderiam ser beneficiados em detrimento dos outros, por terem
arrecadacdo de valor superior aos demais.

Quando o substitutivo da Camara dos Deputados foi enviado ao Senado Federal entendeu-
se por bem que a sua tramitacdo se desse em conjunto com o PLP n° 39 de 2020, de autoria do
Senador Antonio Anastasia e que possuia o objetivo de disciplinar a coordenacéo e a articulacéo
entre os entes da federacdo durante o estado de calamidade publica, com vistas a cooperacdo. Outra
medida tomada pelo Senado foi formular novo substitutivo que cria o Programa Federativo de
Enfrentamento ao Coronavirus (SARS-CoV-2) e altera a Lei de Responsabilidade Fiscal que,
posteriormente, veio a ser aprovado pela Camara dos Deputados e sancionado pelo Presidente da
Republica, com a consequente publicacdo, no dia 27 de maio de 2020, da Lei Complementar n®
173.

Com as alteracdes realizadas pelo Senado no substitutivo enviado pela Camara, foram
adicionadas medidas como a suspensdo do pagamento de dividas entre a Unido e os demais entes,
entre 1° de marco de 2020 e 31 de dezembro do mesmo ano, com a incorporacao destes valores ao
saldo devedor em 1° de janeiro de 2022. Ademais, foi adicionada a possibilidade de restruturacéo
de operacGes de crédito interno e externo junto a institui¢6es financeiras e instituicdes multilaterais
de crédito e a transferéncia de recursos da Unido para os entes subnacionais com o objetivo de
financiar as aces contra a crise.

A transferéncia de recursos proposta pelo Senado possuia um limite ao montante do
auxilio, diante dos impactos sofridos também nas contas da Unido. Ficou estabelecido que o repasse
se daria em quatro parcelas mensais e iguais, no valor total de R$ 60 bilhdes para a aplicacéo pelos
Poderes Executivos locais, sendo que deste valor, obrigatoriamente, R$ 10 bilhdes devem ser
destinado a a¢Bes de salde e assisténcia social, divididos em R$ 7 bilhdes aos Estados e ao Distrito
Federal e R$ 3 bilhGes aos Municipios.

Os R$ 7 bilhdes distribuidos aos Estados foram divididos da seguinte forma: 60% do valor
sera distribuido com base na populacdo de cada ente e 0s 40% restantes com base na taxa de
incidéncia do Coronavirus, com base em relatério do Ministério da Saude. A justificativa constante
no Parecer n°® 27 de 2020 do Senado Federal para a forma de distribuicdo estd baseada na
probabilidade de haverem mais casos da doenca em Estados mais populosos, bem como na maior
potencialidade de colapso do sistema de satde nos Estados em que ha mais casos da doenga. Ja 0s
R$ 3 bilhdes destinados aos Municipios foram divididos apenas de acordo com o tamanho da
populacdo, sob a justificativa de ser mais dificil mensurar a taxa de incidéncia da doenca dos
Municipios.

O restante do valor destinado ao auxilio, no montante de R$ 50 bilhdes, foi divido em R$
25 bilhdes para Estados e Distrito Federal e R$ 25 bilhdes para os Municipios, que foram
distribuidos de acordo com a populacdo apurada a partir de dados populacionais mais recentes
publicados pelo IBGE, de acordo com tabela anexada a lei.
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Para que permanecessem incluidos no programa de auxilio financeiro, Estados e
Municipios estavam impedidos de ajuizar acdo contra a Unido que possua como causa de pedir,
direta ou indiretamente, a pandemia da Covid-19, sob pena de exclusdo, conforme disposicado do
art. 5°, § 7°, da LC 173 de 2020. Este dispositivo foi alvo de criticas pelos juristas, bem como da
Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 6.442 do Distrito Federal, ajuizada pelo partido politico
Rede Sustentabilidade em junho de 2020, diante da violag&o ao direito dos entes subnacionais de
acesso a justica, dos principios da supremacia e indisponibilidade do interesse publico, bem como
pela violagéo ao pacto federativo.

Outra vedacdo para Estados, Municipios e Distrito Federal era a prevista no artigo 8° da
nova lei, que proibia que estes entes aumentassem as suas despesas com pessoal e criassem
despesas obrigatdrias de carater continuado, até 31 de dezembro de 2021, exceto se estas medidas
fossem tomadas visando o enfrentamento da crise, desde que a sua vigéncia e efeito nédo
ultrapassassem o tempo de duragédo do estado de calamidade.

A Lei Complementar além de reafirmar a suspensdo da aplicabilidade dos dispositivos ja
suspensos pela EC 106 de 2020, suspendeu também, durante o exercicio financeiro de 2020, 0s
artigos 32 e 40 da LRF, sendo que o primeiro trata sobre o controle pelo Ministério da Fazenda dos
limites e condicdes para a realizacdo de operacOes de créditos pelos Ente da Federacéo, dispondo
sobre as exigéncias para realizar a operagéo, e o artigo 40 trata sobre as condi¢c0es para a concessao
de garantias em operacdes de crédito.

Ademais, a LC 173 alterou definitivamente importantes artigos da Lei de
Responsabilidade Fiscal, como o proprio artigo 65 que trata sobre a flexibilizacdo dos seus
dispositivos nas situacdes em que for decretado estado de calamidade publica. Com a mudanca, o
artigo, além de prever a dispensa aos limites, condicGes e demais restri¢ces aplicaveis a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, apresenta novas possibilidades de facilitacdo na
contratacdo e aditamento de operacGes de crédito, concessdo de garantias, contratacdo entre entes
da Federacdo e recebimento de transferéncias voluntarias. Outra alteracdo foi a do artigo 21 da
LRF, que passou a conter mais rigor e detalhamento sobre a nulidade de atos que acarretam
aumento de despesas com pessoal quando estes nao atenderem aos critérios legais.

Todavia, o simples afastamento de importantes restricGes e penalidades da LRF e da
Constituicdo Federal ndo sdo suficientes para combater os efeitos da crise, pois o problema central
estd pautado na reducdo da arrecadacao dos entes e na necessidade de aumento dos gastos.

As abruptas mudancas na Lei causadas pela crise pandémica geram uma incongruéncia
no ordenamento juridico, bem como levantam o questionamento acerca da validade da norma,
diante dos diversos atos atentatérios que vem sofrendo a Lei de Responsabilidade Fiscal, uma lei
vigente e salutar a Administracdo Pablica, especialmente no ano em que esta chegou aos seus 20
anos de vigéncia. Para esta analise, utilizaremos o conceito de positivismo inclusivo de Riccardo
Guastini no topico seguinte.

3 A ANALISE DE VALIDADE DA LRF A LUZ DO POSITIVISMO INCLUSIVO
RICCARDO GUASTINI.

Partindo da premissa do positivismo inclusivo ensinado por Riccardo Guastini (2005, p.
196/199), segundo o qual inexiste a dicotomia direito e moral, pois o préprio legislador insere
valorag6es no discurso das fontes no formato de principios (a exemplo do Titulo I da Constitui¢éo
Federal de 1988, denominado de “Principios Fundamentais™), entendendo, portanto, que ja existem
valorages inseridas nos sistemas constitucionais, bem como que podem ser inferidos principios a
partir de valoragdes dos intérpretes sobre disposi¢des positivamente formuladas. Sendo assim, o
preenchimento de lacunas pelo intérprete ndo poderad ser pautado em principios de justica nao
positivados, apenas em principios deduziveis de disposi¢do ou conjunto de disposicdes.
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Por conseguinte, entende o autor que o sistema juridico ndo € produto exclusivo da
legislagdo, como afirma o positivismo classico, pois “o sistema juridico, de fato, ¢ o conjunto de
normas explicitas formalmente validas, criadas pelo legislador, menos as normas explicitas
materialmente invalidas, mais as normas implicitas materialmente validas™ (2005, p. 285).

Neste mesmo sentido, no que se refere a linguagem da ciéncia juridica, Guastini afirma
(2005, p. 286) que esta ndo se limita a discursar sobre as fontes, ou seja, ndo é somente uma
metalinguagem da linguagem das disposic@es legislativas, pois a ciéncia juridica se dispde também
a transformar as proprias fontes.

Assim, “os juristas comportam-Se um tanto como um historiador que interpolasse
documentos apdcrifos no seu proprio arquivo”. Conclui que a ciéncia juridica ¢ um discurso que
possui como objeto o discurso das fontes, sendo a ciéncia juridica e o direito coisas
“ontologicamente homogéneas”, pois ambos sdo linguagens, o que permite uma “osmose continua
entre ambos” (2005, p. 286).

Ja no tocante a validade das normas (2005, p. 271/273), o autor entende que esta pode ser
verificada em sentido forte e em sentido fraco, comumente confundidos pelos juristas. A “validade”
em sentido forte ou pleno refere-se a pertinéncia da norma no sistema juridico, ou seja, uma norma
valida em um dado sistema juridico deve seguir critérios de identificacdo deste mesmo sistema,
que jazem nas meta-normas, em fontes de producéo e em critérios de solucdo de antinomias, entre
outros.

A “validade” em sentido fraco significa mera existéncia, parafraseando Kelsen. Assim,
uma norma existente € uma norma que efetivamente formulada e publicada por uma autoridade
normativa prima facie competente. Neste sentido, a norma seria valida ainda que no momento da
elaboracdo da lei ndo tenha sido observado preceito constitucional, o que ndo ocorre quando se
entende a validade em sentido forte.

Todavia, a validade em sentido fraco, ou a mera existéncia da norma, ndo esta privada de
efeitos juridicos, pois este status de existéncia é condicdo suficiente inclusive para a aplicabilidade
de normas invéalidas em sentido forte, até que estas assim sejam declaradas pela corte superior
quando da andlise de sua compatibilidade com o sistema constitucional.

Sobre a relacdo entre validade formal e validade material, aplicadas as normas e as
disposicoes, de forma indireta, o autor afirma que a validade formal ndo é condigdo suficiente e
nem necessaria para a validade material, uma vez que a validade formal é a mera conformidade da
norma produzida as meta-normas de competéncia e de direito processual legislativo.
Diferentemente da validade material, que se refere a conformidade material da norma a
Constituicdo, ou a compatibilidade com normas superiores na hierarquia das fontes. Sendo assim,
a validade material prevalece sobre a validade formal, considerando, ainda, que nesta perspectiva
a validade formal seria “fraca” e a material seria “forte” (2005, p. 283).

Neste caso, observa-se que a Lei de Responsabilidade Fiscal, texto normativo que introduz
diversas normas sobre direito financeiro que visam estabelecer novos critérios e limites no uso das
verbas publicas, é presumidamente valida no nosso ordenamento juridico, tendo em vista que €
uma norma posta e que ndo teve a sua invalidade material ou formal declarada pelo Supremo
Tribunal Federal, diante da pendéncia de julgamento das ADI’s mencionadas no topico 1 deste
artigo, que trata sobre o histérico da lei.

A Lei de Responsabilidade Fiscal se presta a regular artigos constitucionais que previam
a sua criagdo e vinha produzindo os efeitos aos quais se propde até meados de 2010, periodo de
dez anos em que houve significativa diminui¢cdo dos gastos publicos, bem como serviu de
justificativa para atos politicos e judiciais nos anos de 2015 e 2016, periodo em que ocorreu 0
Impeachment da ex-Presidente Dilma Rousseff, conforme delimitado no topico que trata sobre o
seu histarico.

Todavia, a lei, que ¢ “existente” no ordenamento juridico brasileiro e que atende as
determinacOes da CF/88, parece ser aplicada pela Administragdo Publica e pelo Poder Judiciario
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em momentos convenientes. Ademais, é indiscutivel que o estado de calamidade publica
decorrente da pandemia da COVID-19 gerou fortes impactos na Lei de Responsabilidade Fiscal,
de forma que houve significativas mudancas em seu texto, conforme demonstrado.

Diante de tantas alteragdes, surge o questionamento acerca da absor¢do do conceito de
responsabilidade fiscal da lei pela sociedade, motivo pelo qual houve a necessidade de verificacao
do seu histdrico ao longo destes vinte anos. A pesquisa demonstrou que nos primeiros anos apos a
sua vigéncia houve certo esforco coletivo dos Entes Federados para a correta a aplicacéo, o qual
também foi resultado da alteragdo da lei pela chamada Lei da Transparéncia.

Todavia, 0s dez anos subsequentes foram marcados por descumprimentos das normas da
Lei de Responsabilidade Fiscal, em especial pelo Poder Executivo, o que invariavelmente causou
0 vertiginoso aumento do endividamento dos entes subnacionais, conforme se depreende dos
relatérios de garantias honradas pela Unido em operacfes de crédito de 2019 elaborado pelo
Tesouro Nacional (2019). Sendo assim, observou-se que o conceito de responsabilidade fiscal foi
pouco cuidado pelos entes da federacéo e pelos poderes da Unido, o que dificulta a absorcéo do
mencionado conceito pela populacdo em geral.

E importante mencionar que a presente discussio ndo se situa no campo da
obrigatoriedade da norma, nogdo de “validade” muito difundida entre os positivistas denominados
de legalistas. Este juizo, trata-se, na realidade, de um juizo de valoragdo baseado em uma “forga
vinculante” enquanto um fato, sendo estes juizos de validade enunciados do discurso prescritivo,
que ndo podem ser entendidos como verdadeiros ou falsos (GUASTINI, 2005, p. 358).

Em verdade, a discussdo ora pontuada esta voltada a validade material da norma, ponto
que diz respeito a um segundo questionamento: afinal, a lei de responsabilidade fiscal é composta
de normas materialmente validas ou invalidas?

Foi demonstrado que a Lei de Responsabilidade Fiscal possuia, em seu art. 65, mecanismo
especifico de flexibilizacdo de seus proprios dispositivos em caso de reconhecimento de estado de
calamidade publica pelo Congresso Nacional, o que foi seguido pela Unido Federal através do
Decreto Legislativo n° 6 de 20 de marco de 2020.

Todavia, em 27 de mar¢o de 2020, o Presidente da Republica, através Advocacia-Geral
da Unido, ajuizou a ADI 6.357 com vistas a suspender a aplicacdo de diversos dispositivos da LRF
durante o periodo de calamidade publica, pedido que foi deferido liminarmente para “conceder
interpretacdo conforme & Constituicdo Federal”, nas palavras do relator (STF, 2020, p. 12), a
dispositivos da lei durante a pandemia, o que, por si s6, demonstra que o Ministro da Suprema
Corte entende que a norma do art. 65 é materialmente invalida, pois, conforme é possivel
depreender-se, entende que ndo ha a flexibilizacdo necessaria neste artigo para combater o estado
de calamidade, afirmando ser imprescindivel haver a adequacéo da lei ao texto constitucional para
que houvesse a suspensao de mais dispositivos.

Em seguida, houve nova instabilidade na aplicacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal,
quando da promulgacéo da EC 106 de 2020, denominada de Orgamento de Guerra, em 07 de maio
de 2020, instrumento criado pelo Governo Federal para estabelecer regime extraordinario fiscal,
financeiro e de contratacBes, havendo suspensdo da aplicacdo de dispositivos da LRF, o que
ensejou o arquivamento da ADI acima mencionada por perda do objeto.

Ainda no dia 27 do mesmo més e ano, foi sancionada a Lei Complementar 173 que altera
definitivamente os arts. 21 e 65 da Lei aniversariante, afastando a aplicacdo dos seus artigos 14,
16, 17, 32 e 40 durante o estado de calamidade publica.

O Supremo Tribunal Federal, no dia 24/06/2020, ao terminar o julgamento da ADI 2.238,
na qual havia sido concedida liminar em 2002, declarou a inconstitucionalidade dos arts. 9°° e

3 Art. 92 Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacéo da receita podera ndo comportar o cumprimento das
metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, 0s Poderes e o Ministério Publico
promoverdo, por ato proprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias subseqiientes, limitagdo de empenho e
movimentagdo financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentarias.
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paragrafos 1°. e 2°. do art. 23* da Lei de Responsabilidade Fiscal, em clara demonstracéo de que a
validade da norma no Brasil prescinde sempre de uma palavra final do Poder Judiciario, ainda que
ela esteja ha muitos anos sendo aplicada.

Ja no exercicio de 2021, a Lei de Responsabilidade Fiscal passou por novas mudancas
decorrentes, principalmente, dos efeitos da Covid-19 nas contas pablicas, como ocorreu através da
Lei Complementar n® 178/2021, publicada em 14 de janeiro de 2021, que possui 0 objetivo de
promover o equilibrio fiscal e a melhoria da capacidade de pagamento de Estados e Municipios,
bem como de facilitar o pagamento de dividas contraidas com a Unido, instituindo o Programa de
Acompanhamento e Transparéncia Fiscal e o Plano de Promocéo do Equilibrio Fiscal. Ademais, a
Lei Complementar estabelece um regime temporéario que concede prazo ampliado para a adequacao
das despesas com pessoal ao limite estabelecido pela Lei de Responsabilidade Fiscal, no prazo de
10 anos para a promog&o deste reenquadramento (art. 15 da LC n° 178/2021), alterando, ainda, as
regras para o computo das despesas com pessoal.

Em sentido contréario, a Emenda Constitucional n® 109/2021, reafirma dispositivos ja
previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal, a exemplo da constitucionalizacdo do regime
extraordinario de calamidade publica previsto no art. 65 da LRF.

Considerando as diversas mudancas nesta lei vigente que introduziu importantes conceitos
no ordenamento juridico brasileiro, é necessario que haja o urgente julgamento das A¢es ajuizadas
no Supremo Tribunal Federal (algumas pendentes de julgamento final ha mais de vinte anos) que
discutem a validade da norma, seja para declara-la valida ou invalida, uma vez que estando ela
posta em nosso ordenamento juridico pelo legislador, estd produzindo efeitos e outras normas
devem sancionadas com a sua observancia, diante do status que é conferido a Lei Complementar
pela Constituicdo Federal. A demora excessiva no julgamento dessas acfes gera um enorme
instabilidade juridica e inseguranga no trato com a coisa publica.

CONCLUSAO

Diante do exposto no presente artigo, conclui-se que a Lei de Responsabilidade Fiscal foi
criada para regular os artigos 163 a 169 da Constituicdo Federal, instituindo conceitos inovadores
de responsabilidade fiscal no ordenamento juridico brasileiro e estabelecendo critérios e limites
para o gasto publico, com vistas a diminuicdo do endividamento dos Entes Federados.

Diversas a¢des foram ajuizadas no Supremo Tribunal Federal com vistas & decretacdo da
invalidade da lei, acBes que se encontram pendentes de julgamento ha anos, estando a lei em vigor,
portanto, passados 20 anos desde a sua publicacdo, o que inicialmente gerou resultados positivos
aos cofres publicos, diante da atencao dos entes subnacionais as normas ali dispostas. Todavia, nos
altimos 10 anos houve inobservancia da Lei de Responsabilidade Fiscal, o que novamente levou
ao aumento do endividamento publico.

8 12 No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a recomposicéo das dota¢des cujos empenhos
foram limitados dar-se-a de forma proporcional as reducdes efetivadas.

8§ 22 N&o serdo objeto de limitagdo as despesas que constituam obrigac@es constitucionais e legais do ente, inclusive
aquelas destinadas ao pagamento do servico da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes orgamentarias.

8 32 No caso de os Poderes Legislativo e Judiciario e o Ministério Publico ndo promoverem a limitagdo no prazo
estabelecido no caput, é o Poder Executivo autorizado a limitar os valores financeiros segundo os critérios fixados pela
lei de diretrizes orcamentarias.

4 Art. 23. Se a despesa total com pessoal, do Poder ou 6rgéo referido no art. 20, ultrapassar os limites definidos no
mesmo artigo, sem prejuizo das medidas previstas no art. 22, o percentual excedente tera de ser eliminado nos dois
quadrimestres seguintes, sendo pelo menos um terco no primeiro, adotando-se, entre outras, as providéncias previstas
nos 88 3° e 4°do art. 169 da Constituicao.

§ 12 No caso do inciso | do § 3° do art. 169 da Constituicdo, o objetivo poderd ser alcancado tanto pela extingéo de
cargos e fungdes quanto pela redugdo dos valores a eles atribuidos.

§ 29 E facultada a redugfo temporaria da jornada de trabalho com adequagio dos vencimentos & nova carga horaria.

Revista de Direito Brasileira | Florianépolis, SC | v. 33 | n. 12 | p.149-169 | Set./Dez. 2022



Revista de Direito Brasileira

Neste meio tempo, apesar da lei ndo estar sendo devidamente aplicada por todos os entes
subnacionais, no ano de 2016, a entdo Presidente da Republica sofreu impeachment com
fundamento na violacao de dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Com o reconhecimento do estado de calamidade publica devido a pandemia do novo
Coronavirus, situacao que espelha as vulnerabilidades estatais em face de cenarios de emergéncia
hospitalar e sanitéaria (BIJOS, 2020, p. 202), a Lei de Responsabilidade Fiscal passou por diversas
alteracdes e suspensdes de seus dispositivos, inclusive com a afirmacéo, por Ministro do Supremo
Tribunal Federal, em decisdo liminar na ADI 6.357, de que a suspensdo se justifica para conferir
interpretacdo a Lei segundo a Constituicdo enquanto durar o estado de calamidade, apesar da
disposicgdo especifica desta lei para estas situacdes.

Com esta afirmacdo, observou-se que o Ministro entendeu que o art. 65 da Lei €
materialmente invalido, pois, segundo ele, ndo traz a flexibilizagdo necesséria e fundada em
principios constitucionais para o enfrentamento da calamidade, havendo a necessidade de
suspenséo de mais normas da lei.

Ademais, o chamado Orcamento de Guerra (Emenda Constitucional n® 109 de 2020) e a
Lei Complementar n° 173 de 2020 causaram grande impacto na Lei, seja pela suspenséo, seja pela
alteracdo definitiva de importantes artigos. A partir do positivismo inclusivo ensinado por Riccardo
Guastini, que entende que o direito e a ciéncia juridica encontram-se em constante osmose e
transformacdo mutua, bem como a partir dos conceitos de validade que o autor apresenta, foi
possivel verificar que ndo houve a real absor¢do do conceito de responsabilidade fiscal introduzido
pela lei, tanto pelos Entes da Federacdo quanto pelos Poderes da Unido, ja que os critérios para o
gasto de dinheiro publico ndo vém sendo devidamente observados.

E inegéavel que a lei introduziu importantes conceitos acerca da responsabilidade fiscal e
institui metas e limites a serem seguidos pela administracdo publica, que se revelaram eficazes nos
seus primeiros anos de vigéncia, momento em que diversos entes subnacionais verdadeiramente
buscaram absorver os conceitos apresentados. Agora, afinal, se ela existe e esta vigendo, qual se
necessidade de se realizar tantas alteraces constitucionais para introduzir na Carta Maior muitas
vezes dispositivos que j& existem na Lei de Responsabilidade Fiscal. Isso importa dizer que a
simples existéncia da Lei ndo lhe atribui forca normativa, havendo sempre a necessidade de se
introduzir esses dispositivos na Constituicdo Federal, tal como fora feito com a introdugdo do
art.163-A, por meio da Emenda Constitucional 108?

Ademais, diante de tantas instabilidades, no ano de 2020, em que a Lei de
Responsabilidade Fiscal completou 20 anos de vigéncia, levanta-se, também, o questionamento
acerca da sua validade, uma vez que a sua aplicacdo pelos entes parece ser feita seguindo critérios
de conveniéncia.

Por fim outro questionamento envolve a necessidade urgente de julgamento das agdes
ajuizadas perante o STF que guestionam a validade da lei, seja para declara-la valida ou invalida,
0 que certamente trard maior seguranca juridica a administracdo publica, uma vez que, apesar de
ndo estar sendo devidamente observada, a lei esta vigente desde o ano 2000 e vém gerando seus
efeitos devendo ser seguida por todos os entes federados, no que se refere a responsabilidade fiscal
e aos mecanismos legais para que esta seja alcangada.

A excessiva lentiddo do Poder Judiciario em definir os parametros de validade da Lei de
Responsabilidade Fiscal, considerando que a Constituicdo Federal atribui a ele o poder final de
revisao desse critério geral da norma, importa ndo apenas em inseguranca juridica como, sobretudo,
em conceder uma espécie de “autoriza¢do” ao gestor descomprometido com a responsabilidade
fiscal em néo se preocupar com trato do dinheiro publico, afinal, a omissdo ou demora exagerada
na prestacao jurisdicional avaliza a desobediéncia normativa.
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