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RESUMO

A presente monografia tem como objetivo analisar as regras orcamentarias e procurar entender
se elas podem ser uma barreira ao Estado para o aumento dos gastos publicos urgentes nos
periodos de calamidade publica e de sua consequente crise economica. Percebeu-se que, nas
ultimas décadas, houve um movimento que levou varios paises a adotarem medidas de
austeridade fiscal para conter o aumento do déficit ptiblico, fruto de longos anos de vultosos
gastos. Entretanto, essas regras or¢amentarias austeras, em periodos de calamidades e crises
podem acabar formando um efeito contrario ao que se almeja. Procurou-se demonstrar também
que o aumento de gastos em periodos calamitosos requer aten¢ao mais acurada para que a divida
formadanao se torne um empecilho para o crescimento sustentavel do pais no periodo pos crise
e ndo transmita inseguranca institucional para os investidores.
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1. INTRODUCAO

Antes da grande depressdo de 1929/1930 os paises ocidentais eram dominados pelo
pensamento econdmico da corrente econémica liberal, cujo principal influenciador foi Adam
Smith. Apds a grande depressdo, somada a ocorrénciada devastadora segunda guerra mundial,
amaioriados paises do ocidente entrou em espiral descendente, onde a crise, a fome e a miséria
comecavam a fazer parte do cotidiano da sociedade. Antes desses eventos mundiais, liderad os
pelas ideias liberalistas, os paises procuravam intervir o minimo possivel na economia. Apenas
havia uma participacdo do Estado em questdes estritamente essenciais para manter o
funcionamento da maquina publica e servicos essenciais basicos a populacao.

Depois que os paises entraram em crise e com o advento da escola Keynesiana, o Estado
passou a se endividar para aumentar 0s gastos publicos. O suporte para esse endividamento
estava fundamentado no pensamento de Keynes, onde, para salvar umaeconomiaem depresséo,
era necessario o endividamento do governo, sobretudo na area de investimentos, pararegular a
problemaética da oferta e da demanda e voltar a promover o Estado do Bem-Estar Social a
populacao.

Com o passar dos anos, percebeu-se um certo desvio na conducgédo dos gatos publicos
pela maioria dos paises do ocidente. O endividamento para realizagdo dos gastos ja ndo era
realizado com o intuito de promover a retirada de um pais de alguma ou outra crise, mas sim
por mera liberalidade dos agentes publicos, cujo fim ndo seria estritamente em beneficio do
pais ou da sociedade. A partir de entdo inicia-se um movimento na maioria dos paises, cuja
tendénciaeraaracionalizacao dos gastos publicos para promover o equilibrio fiscal. Para atingir
esse fim, criou-se diversos mecanismos legais rigidos que passaram a limitar o poder de
liberalidade na destinacdo do gasto de dinheiro publico.

O Brasil caminhou no mesmo rumo de diversas nagfes e comecou a olhar para o
orcamento publico com maior grau de responsabilidade. Tanto assim, que o pais possui um
conjunto consideravel de normas que tratam sobre o tema. A primeira e a principal, sem
duvidas, é a Constituicdo Federal que possui todo um capitulo dedicado as finangas publicas.
Entretanto, a primeiranorma de Direito Financeiro que surgiu no ordenamento juridico é a Lei
4.320/1964 que estatuiu as regras gerais sobre o tema. Na conducdo especifica do gasto pablico
tem-se a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO), onde estdo fixadas, por exemplo, as metas de
resultado primério para o setor publico, a previsao do déficit orcamentario etc. H4 também a
Lei Orcamentaria Anual (LOA) onde é estimadaa previsdo de receitae a respectivafixacdo da

despesa para determinado periodo. Por fim, a Lei de Responsabilidade Fiscal, criada no ano
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2000, foi um marco no pais na medida em que, com a presenca de rigidas regras, revolucionou
a relacdo entre o gasto publico e o equilibrio do orcamento.

Ocorre que, as rigidas regras orgcamentarias e de responsabilidade fiscal criadas no pais
como forma de combate ao gasto publico irresponsavel tiveram um duro embate no ano de
2020. Tais normas foram idealizadas para periodos de normalidade e jamais se imaginaria que
0 mundo passaria por uma pandemiaem pleno ano de 2020, perdurando também em 2021. Com
o0 advento da crise sanitaria e econdmica, foi extremamente necessaria a ado¢do de medidas
urgentes que envolveram as financgas pablicas para a mitigacdo do problema. Dai surge a
pergunta: como o Estado iriaproceder ao endividamento necessario para real izar o maior gasto
publico dos Gltimos anos sem desrespeitar as leis orcamentarias e a prépria LRF?

A partir dessa indagacgéo, o presente trabalho analisa as medidas legais e judiciais
utilizadas pelo Governo e pelo Congresso Nacional para resolver esse impasse. Tais medidas
precisaram ser tomadas com urgéncia, visto que os problemas trazidos pela pandemia ja
estavam a porta do pais e ndo poderia haver inseguranca juridica para atuacdo do Estado na
conducdo e na realizagéo do endividamento.

No primeiro capitulo foram colacionados dados historicos dos pensamentos econdmicos
que influenciaram o Estado desde os primordios da era mais recente até a segunda guerra
mundial. A abordagem dos pensamentos econdmicos de Adam Smith e Keynes foram
necessarios para o objetivo geral do trabalho tendo em vista que, o dilema sobre a necessidade
do endividamento publico atual s6 ocorre devido a contribuicao tedricae histéricadas escolas
influenciadas por esses economistas. Ademais, o ramo do Direito Financeiro, assim como o
Direito Tributério, estd fortemente ligado a questdes estudadas pelas diversas teorias
econdmicas. O Direito Financeiro com seu respectivo conjunto de normas € o meio por onde a
atividade estatal necessariamente deve passar para realizar as politicas publicas necessarias no
ambito do Estado de Direito.

No segundo capitulo, abordou-se como ocorre essa participacdo do Direito Financeiro
na consecucéo das finalidades do Estado, sobretudo quando se trata do Estado de Direito, onde
0 poder estatal deve promover a maioria das necessidades da populacéo e promover o Estado
do Bem-Estar Social. Por isso, procurou-se mostrar como ocorre a atividade financeira do
Estado, que passa pelas normas de Direito Financeiro para atingir o seu fim.

Por fim, no terceiro capitulo, é analisado propriamente a necessidade do endividamento
publico para a realizagdo dos gastos com a pandemia. Observou-se que houve uma volta do
mesmo dilema ocorrido em 1930, quando Keynes prop6s que, para salvar o pais de uma crise

ou de uma depressdo, deveria haver, necessariamente, 0 aumento dos gastos publicos por meio
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do endividamento do Estado. Varios autores contemporaneos de Direito Financeiro citam esse
dilema e pontuam que ndo haveria outra saida para resolver o problema da crise sanitaria e
econdmica sendo pelo endividamento. Por fim, observou-se, por meio de analise de estudo
técnico, que um continuo endividamento crescente no pais, no contexto atual, podera ser

prejudicial para o pais, inclusive podendo gerar futuras crises e insegurancga dos investidores.

2. PARTICIPACAO DO ESTADO NA ECONOMIA

2.1 O Pensamento Econdmico Anterior A Grande Depressio

A histéria revela que o mundo sempre passou por momentos historicos que sdo,
sobretudo, marcados por grandes crises que mudam completamente o pensamento do homem.
Por sua vez, o direito e a economia fazem parte, intrinsecamente, dessa histéria e ndo poderia
ser diferente, visto que as relacbes humanas, o poder e a politica vivem em funcdo de uma base
calcada no pensamento econdmico que implicao modo da relagdo do Estado com a sociedade.

Deve-se ressaltar que o presente trabalho pretende analisar as regras de direito
financeiro que regem a economia estatal. Nesse mar de regras tém-se, por exemplo, a Lei de
Responsabilidade Fiscal, a Lei de Diretrizes Orcamentarias, a Lei Or¢camentaria Anual, a
Emenda Constitucional 95/2016 que instituiu o Teto de Gastos etc., que sdo, em Gltimaanalise,
relevantes mecanismos legais para a saude do financeira do Estado.

Ao se abordar o direito financeiro, revela-se importante analisar a evolugdo dos
pensamentos econdmicos, pois assim fica mais claro alguns aspectos juridicos dos or¢camentos
estatais. Ademais, quando se analisa um momento histérico marcado por calamidade, como a
pandemia causada pelo novo coronavirus (Covid-19), surge a grande controvérsia dos
pensamentos econdmicos que marcaram a histéria mundial: o liberalismo de Adam Smithe o
intervencionismo estatal na economia de Keynes. Por esta razao, antes de tratar dos aspectos
estritamente juridicos das leis orcamentarias e como elas podem ditar a participa¢do do Estado
na economia, é relevante e necessario analisar o pensamento econémico antes e pos a crise de

1929/1930, também conhecida como a Grande Depresséo, que afetou toda economia mundial.

2.1.1 Primeiras teorias econémicas

Para se entender o pensamento econdmico dominante antes de 1929 é necessario fazer

um breve retrospecto da evolucao das teorias econémicas que permearam a histéria. Comeca-
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se por citar uma das primeiras correntes econémicas que nasceu em meados do século XVI, o
mercantilismo, que foi a primeira escola econdmica da era recente.

A principal preocupacdo dessa corrente era a acumulacao de riquezas de uma nacéo.
Para isso, possuia alguns principios importantes, como a fomentacdo do comércio exteriore o
entesouramento de riquezas. Ademais, nessa época, o0 acimulo de metais de uma determinada
nacao assumiu relevante aspecto e é nesse momento que aparecem 0s primeiros relatos mais
elaborados sobre a moeda.

Naquele periodo, conforme explica VVasconcellos e Garcia (2014), considerava-se que 0
governo de um pais seria mais forte e poderoso quanto maior fosse seu estoque de metais
preciosos. Por essa razdo, a politica mercantilistaacabou estimulando guerras e manteve a
presenca poderosa do Estado em assuntos econdmicos, sendo considerada uma das primeiras
doutrinas que pregava a intervengdo do Estado na economia.

Gastaldi (2005) explica que, na doutrina mercantilista, a finalidade precipua do Estado
deveria ser a de encontrar 0S meios necessarios para que o respectivo pais adquirisse a maior
quantidade possivel de ouro e prata. Para isso, foram editadas dezenas de regulamentos que
procuravam regular a industria e o comércio, impedindo ao maximo as importacdes e
favorecendo as exportacoes.

O autor pontua que um dos principais aspectos da doutrina mercantilista era a do
governo mais interventor e esse pensamento dominou diversos paises do continente europeu.
Por exemplo, no mercantilismo espanhol, foi proibida a exportacdo de lingotes de ouro, com a
finalidade de incremento da economia interna. No mercantilismo inglés, o governo incentivava
a exportacdo por meio de contratos de importagdo com clausula obrigando o pais vendedor a
adquirir certos volumes de mercadorias inglesas. J& no mercantilismo francés, o governo
procurou estimular a inddstria interna por meio de monopélios estatais.

Gastaldi (2005) menciona que o Brasil-Col6nia foi influenciado pelo mercantilismo,
quando obrigou a pratica do comércio colonial exclusivamente por intermédio da metrépole.
Com a chegada de D. Jodo VI ao Brasil foi eliminada essa pratica restritiva, permitindo-se a
instalacdo de industrias nacionais e comércio com outros paises do mundo.

Vasconcellos e Garcia (2014) explicam que no seéculo XVIII nasceu outra importante
corrente econdmica na historia, a escola dos fisiocratas. Eles pregavam que a terra era a Unica
fonte de riquezae que havia uma ordem natural que faziacom que o Universo fosse regido por
leis naturais, absolutas, imutéveis, universais e que eram desejadas por Deus para a felicidade

do homem. Nessa escola, o trabalho de maior destaque foi realizado por Francois Quesnay,
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autor da obra “Tableau Economique”. Ele foi o primeiroa dividir a economia em setores para
mostrar a relagdo que existia entre elas.

Segundo Vasconcellos e Garcia (2014), os fisiocratas entendiam que num mundo
constantemente ameacado pela falta de alimentos, com excesso de regulamentacdo e
intervencdo governamental, uma economia com significativo desenvolvimento comercial e
financeiro ndo se ajustava as necessidades da expansdo econémica, umavez que so a terratinha
a capacidade de multiplicarariqueza. Vé-se nesse momento da historiaum pequeno esboco de
um pensamento que pregava o nao intervencionismo estatal naeconomia, uma vez que poderia
prejudicar o funcionamento natural das coisas.

Gastaldi (2005) pontua que os fisiocratas afirmavam que havia uma ordem natural,
reguladora dos fenbmenos econdémicos, uma vez que essa ordem providencial organizava e
reorganizava a vida econbmica automaticamente. A escola fisiocrata deu a primeira
contribuicdo para o inicio do ndo intervencionismo do Estado na economia, que futuramente

veio a transformar-se no célebre lemados pensadores classicos: o laissez-faire, laissez-passer.
2.1.2 A Escola Cléassica e o Pensamento Liberal

Quando se aborda a escolaliberal, Vasconcellos e Garcia (2014) explicam que é preciso
ter em mente o precursor e principal influenciador dessa corrente: Adam Smith, também
conhecido como o pai do liberalismo econdmico, que ja era um renomado professor quando
publicou sua obra “A Riqueza das Nagdes”, em 1776. Esse seu livro ¢ um tratado bastante
abrangente sobre questdes econdmicas que vao desde as leis do mercado e aspectos monetarios
até a distribuicdo do rendimento da terra, concluindo a obra com um conjunto de
recomendacdes politicas.

Como explica Marco Antonio Sandoval de Vasconcellos (2014), na sua visdo harmonica
do mundo real, Adam Smith entendia que a atuacdo da livre concorréncia, sem qualquer
interferéncia, levaria a sociedade ao crescimento econémico, como que guiada por uma méao
invisivel.

De acordo com Vasconcellos e Garcia (2014), Adam Smith advogava a ideia de que
todos os agentes, em sua busca de lucrar ao maximo, acabam promovendo o bem-estar de toda
a comunidade. E como se uma méo invisivel orientasse todas as decisdes da economia, sem
necessidade da atuacdo do Estado. A defesa do mercado como regulador das decisGes

econdmicas de uma nacdo traria muitos beneficios para a coletividade, independentemente da
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acdo do Estado. A partir desse momento nascia o principio do liberalismo que influenciou
profundamente o Estado e sua relacdo com a sociedade.

Os argumentos que estimularam o nascente principio do liberalismo baseavam-se na
livre iniciativa, mais conhecido na época como o laissez-faire. O laissez-faire e laissez-paser é
um termo ligado a ordem do liberalismo econémico, que proclama a mais absoluta liberdade
de producédo e comercializagdo de mercadorias.

Conforme Sandroni (1999), o lema foi cunhado pelos fisiocratas franceses no século
XVIII, mas a politicado laissez-faire foi praticada e defendida de modo radical pela Inglaterra,
que estava na vanguarda da producéo industrial e necessitava de um forte fomento mercantil
para comercializar seus produtos. Essa politica opunha-se radicalmente as praticas
corporativistas e mercantilistas que impediam a producdo em larga escala e resguardavam os
dominios coloniais. Com o desenvolvimento da producdo capitalista, o laissez-faire evoluiu
para o liberalismo econdmico, que condenava toda forma de intervencdo do Estado na
economia.

Segundo Vasconcellos e Garcia (2014), tal pensamento liberal considerava que a causa
da riqueza das nagOes seria o trabalho humano, conhecida também como teoria do valor-
trabalho, e que um dos fatores decisivos para aumentar a producéo seria a divisdo de trabalho,
onde os trabalhadores deveriam especializar-se em algumas tarefas. Para o pai do liberalismo
econémico, o papel do Estado na economia deveria corresponder apenas a protecdo da
sociedade contra eventuais ataques e a criacdo e a manutencdo de obras e instituices
necessarias, mas ndao a intervencdo nas leis de mercado e, consequentemente, na prética
econdmica.

Para Hunt (2013), no contexto da teoria de Adam Smith, o capitalismo representava o
estagio mais alto de civilizacéo e atingiria seu culme quando tivesse evoluido para um estado
em que o governo tivesse adotado a citada politicade laissez-faire, permitindo que as forcas da
concorrénciae o livre jogo da oferta e da demanda regulassem a economia, que ficaria quase
que completamente livre das restri¢des do governo ou de suas intervengdes. No livro, “A
Riqueza das Nagdes”, de Smith, toda estrutura escrita revela suas conclusfes sobre os
beneficios do laissez-faire para a sociedade como um todo.

Ainda, de acordo com a teoria de Adam Smith, Hunt (2013) menciona que as
intervencdes, regulamentacbes, concessdes de monopolio e os subsidios especiais do governo,
tendem a alocar mal o capital e a diminuir sua contribui¢do para o bem-estar econémico. A
ideia de tal pensamento era clara: o governo jamais poderia intervir no funcionamento do

mercado, sob pena de colocar em xeque o proprio bem-estar da populacdo. Mark Lautzenheizer
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Hunt (2013), explicando o &pice do pensamento liberal, pontuou que a ideia dessa corrente era
praticamente fundamentada na premissa de que qualquer governo que tentasse dirigir as pessoas
dizendo como elas deveriam empregar seu capital ficaria demasiadamente sobrecarregado e
exerceria uma tarefa, em si, desnecessaria.

Em suma, de acordo com Hunt (2013), para Adam Smith, o governo s6 deveria ter trés
fungoes: (i) proteger a sociedade da violénciae da invaséo de outras sociedades independentes;
(i) de proteger, na medida do possivel, todo membro da sociedade da injustica e da opressao
de qualquer de seus membros ou a funcéo de oferecer uma perfeita administracdo da Justica;
(iii) fazer e conservar certas obras, além de criar e manter certas instituicdes publicas, cuja
criacdo e manutencao nunca despertariam o interesse de qualquer individuo ou de um grupo de
individuos, umavez que o lucro nunca cobriria as despesas que teriam estes individuos, embora,
quase sempre, tais despesas pudessem beneficiar e reembolsar a sociedade.

De acordo com Vasconcellos e Garcia (2014), quando se recorda a escola classicae o
pensamento liberal ndo se pode olvidar do sintetizador de toda essa teoria: 0 economista John
Stuart Mill. Seu trabalho foi o principal texto utilizado para o ensino de Economia no fim do
periodo classico e no inicio do periodo neocléassico. Sua obra consolida 0 exposto por seus
antecessores e avanca ao incorporar mais elementos institucionais e ao definir melhor as
restri¢cdes, vantagens e funcionamento de uma economia de mercado.

Stuart Mill (1848) teceu duras criticas ao sistema intervencionista de governo, inclusive,
explanando criticas sobre o modelo de tributacéo do Estado e o problemada complexidade das
leis e morosidade da justica que de alguma forma beneficia certas classes da sociedade. Ao
mencionar o governo interventor, o pensador abordou o problema da regulacdo excessiva dos
contratos de empréstimos entre particulares, uma vez que, a melhor pessoa que tem condi¢édo
pararegular esse processo sdo as proprias partes interessadas no contrato. Stuart Mill cita o caso
de tentativa de barateamento do preco dos alimentos por meio da intervencdo. Para ele, o
objetivo visado pelo Estado pode até ser plausivel, entretanto, o preco médio dos alimentos e
dos demais tipos de produtos do mercado, dependem de um custo de produgéo.

Para Mill (1848), foi-se o tempo em que se tentariam, mesmo no pais menos evoluido
da Europa, aplicagdes da indole do principio do “Governo Paternal”. Para ele, sdo validas, no
grau maximo, todas a objecdes que militam contra a interferéncia governamental na economia
e na sociedade.

Stuart Mill (1848) ressalta que o pensamento econdmico da escola classica revela a
aversdo ao Estado mais interventor naeconomia. Ficaclaro que para os liberalistas, a influéncia

do estado nas relagGes econdmicas exerce uma elevada prejudicialidade para a propria
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populacdo, uma vez que ela ficariaa mercé do estado paternal e ndo desenvolveria sua plena
capacidade, que ocorre, comumente, pela atividade pratica.

Quando se observa as doutrinas e 0s pensadores dessa escola, é facil compreender a
sintese desta vertente, onde o laissez-faire é fundamental para o funcionamento do mercado,
uma vez que pelas regras da natureza ha uma “mao invisivel” que rege as relagcdes econdmicas.
A presenca do governo nessa engrenagem quebraria toda lei da natureza que faz a economia
funcionar. Esse pensamento econémico vinha adquirindo grande influéncia na historia.
Entretanto, com a crise de 1929, conhecida como “a grande depressao” e com as consequéncias
dessa crise, 0 pensamento liberal comegou a ser questionado e colocado em xeque por alguns

economistas.

2.1.3 A Grande Depressao de 1929/1930

Para melhor se entender a teoria keynesiana e a intervencdo estatal na economia é
necessario fazer um breve relato sobre 0 momento histérico que mudou o rumo do pensamento
econdmico mundial. Nos anos de 1929 e 1930, as ag0es estatais eram influenciadas pela teoria
do laissez-faire. Conforme explica o professor Matias Pereira (2003), até 1930, o mundo
encontrava-se sob o dominio dos preceitos liberais, extremamente influenciado pela teoria da
“mao invisivel” de Adam Smith ¢ pela suma desse pensamento, o laissez-faire.

A Grande Depressao de 1929 pds termo a aplicacao do pensamento econdémico da escola
liberal. Para o economista Paulo Sandroni (1999), aquele foi o periodo da maior crise
econdémica mundial que atingiu em primeiro lugar e mais profundamente a economia norte-
americana, espalhando-se em seguida para a Europa, Africa, Asia e América Latina.

Antes de 1929, o otimismo dominava o pensamento norte-americano. Diversas
declaracfes de Presidentes da Republica e economistas passavam para 0 mercado uma ideia
que inculcava cada vez mais confianga. Com esse pensamento, 0 mercado, auxiliado pela
politica expansionista da época, fez com que a Bolsa de Valores de Nova York iniciasse um
processo de alta sem a efetiva correspondéncia com os lucros das empresas ali cotadas. Com
esse cenario, a bolha na bolsa de valores era perceptivel e em algum momento ela iria estourar.

Sandroni (1999) pontua que, nesse momento, ocorriagrande especulacdo no mercado e
aeconomiaamericanaestavaem plena prosperidade. Somando-se a essa escalada de otimismo,
repentinamente, 70 milhGes de titulos foram lancados no mercado sem encontrar nenhuma
contrapartida efetiva de demanda. Esse acontecimento comecou a gerar a desconfianca do

mercado que desencadeou no inevitavel estouro da bolha na bolsa de valores americana. Depois
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desse colapso financeiro, a desconfianca espalhou-se em varios ramos da atividade econémica,
atingido, por fim, a producéo.

A queda da renda levou a uma retracdo na demanda, ao aumento dos estoques e a queda
dos precos e como consequéncia, muitas atividades foram se paralisando, e como uma bola de
neve, sucederam-se as faléncias das empresas e milhdes de trabalhadores ficaram
desempregados. Sandroni (1999) ainda lembra, que entre 1929 e 1933, havia cerca de 15
milhdes de desempregados, 5 mil bancos paralisaram suas atividades, 85 mil empresas faliram
e as producdes industriais e agricolas se reduziram a metade.

Sandroni (1999) também ressalta que quando a crise econdmica atingiu suas proporcdes
internacionais, o comércio mundial ficou reduzido a um terco e o nimero de desempregados
chegou a cerca de 30 milhdes. Na Europa, 0s primeiros paises atingidos foram a Inglaterra, a
Alemanha e a Austria. O autor aduz que a grande depressao provocou profundas consequéncias
na estrutura da sociedade, sobretudo nas relacdes entre o Estado com o processo produtivo. Em
todas as grandes economias capitalistas, coube ao Estado instituir mecanismos para controlar a
crise e reativar a producédo, ocorrendo um verdadeiro abandono dos principios do liberalismo
econdmico.

Nessa mesma linha explicativa, Bernard Gazier (2013) pontua que o alcance dessa
catastrofe econdmica, a partir de 1931, comegou tomar proporcGes negativas extraordinarias.
A partir de entdo, comeca a ser posto em pratica os primeiros auxilios aos desempregados, por
intermédio de subvencdes a provincias regionais, anuncio de politica de grandes a¢des estatais,

redes de empréstimos de urgéncia, compras de produtos agricolas etc.

2.2 O Pensamento Econdmico Posterior A Grande Depressdo

2.2.1 O Pensamento Keynesiano e a Necessidade do Estado Interventor

Como analisado nos ultimos paragrafos, percebe-se que houve uma ascensdo do
pensamento econdmico liberal até 1930. A teoria baseada no lema do laissez-faire crescia e
tomava conta de praticamente quase todos 0s paises do ocidente. O otimismo nos mecanismos
baseados na teoria da méo invisivel de Adam Smith era reinante.

Como acentua Vasconcellose Garcia (2014), antes da crise de 1930, o desemprego néo
preocupava a maioria dos economistas, pelo menos nos paises capitalistas, ja que predominava
o pensamento liberal que acreditava que os mercados, sem interferénciado Estado, conduziriam

a economia ao pleno emprego de seus recursos, ou ao seu produto potencial. Ou seja, as
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milhares pessoas e empresas, como que guiados pela mdo invisivel, doutrina da escola liberal,
é que determinavam os precos e a producéo de equilibrio.

Com o advento da crise de 1929/1930 e sua rapida devastacdo em todos os paises, com
excecdo das economias fechadas, percebeu-se que o Estado deveria agir rapidamente para
mitigar esses efeitos.

Ha relatos de que nos EUA, epicentro desse desastre econémico, a populagdo chegava
a buscar alimentos em residuos descartados por caminhdes coletores de lixo. Chegou-se ao mais
alto grau de misériaque uma populacdo poderia suportar. Esses efeitos, foram rapidamente se
alastrando pelo resto do mundo. Era iminente a urgente necessidade de intervencédo do Estado,
ndo s6 na América do Norte, mas também nos outros paises do globo.

Nesse contexto de crise mundial, surgiu a necessidade de uma solugdo. Como elencam
diversos autores, ela veio, em parte, do economista John Maynard Keynes. Na verdade, Keynes
inaugurou uma nova era no pensamento econdémico, que foi iniciada por meio da publicacdo da
Teoria Geral do Emprego, dos Juros e da Moeda. A partir desses feitos de Keynes e sobretudo
com a publicacéo de sua obra, nasceu ent&o a intitulada era da escola Keynesiana.

Segundo Vasconcellos e Garcia (2014), muitos autores chegaram a descrever a
contribuicdo de Keynes como a revolucao keynesiana, tamanho o impacto de sua obra nas
relacdes sociais e econdmicas. Diversos autores relatam que o economista era deveras altamente
respeitado por seus colegas. Ademais, uma caracteristica muito forte em seu pensamento
refletia nas suas preocupacdes com as implicacdes praticas da teoria econdmica.

Para se entender o impacto da obra e do pensamento de Keynes, Vasconcellos e Garcia
(2014) citam que € necessario considerar que na sua época, meados de 1930, a economia
mundial atravessava uma crise sem precedentes. Com a chegada desses problemas conjunturais,
as principais teses liberais eram questionadas e Keynes observava que as politicas econémicas
que vinham sendo usadas no combate a crise ndo estavam funcionando nesse novo contexto
mundial e entdo aponta para solucGes que poderiam tirar o mundo da recessao.

Vasconcellos e Garcia (2014) estabelecem que a teoria de Keynes seria um dos
principais fatores responsaveis pelo volume de emprego e o nivel de produgéo nacional de uma
economia, que por sua vez é determinado pela demanda agregada ou efetiva. Para Keynes,
numa economia em recessao, ndo existem forcas de auto ajustamento, por iSso se torna
necessaria a intervencdo do Estado por meio de uma politica de gastos publicos. Tal
posicionamento tedrico significou o fim da crenca no laissez-faire como regulador da

economia.
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Sandroni (1999) explica que o pensamento de Keynes abalou irremediavelmente as
inovacdes classicas do liberalismo econémico, revelando a inexisténcia daquele principio
automatico da economia liberalista.

Para a teoria keynesiana, o0 nivel de emprego numa economia depende da demanda
efetiva, ou seja, da propor¢do da renda que é gasta em consumo e investimento. Numa certa
economia é possivel haver vantagem em reter ou guardar uma quantia monetéria, que é também
chamado de entesouramento. Keynes explica que quando isso ocorre, a demanda efetiva da
populacdo por mercadorias ou servicos cai € como consequéncia, 0 numero das atividades
comerciais também diminui provocando uma reducdo generalizada da renda.

Foi justamente esse fendmeno que ocorreu nacrise de 1930, assim como poderia ocorrer
em qualquer outra crise. A moeda ou o dinheiro, é baseado numa relacdo de confianca e €
sabidamente instdvel no mundo atual. Qualquer rumor que interfiranessarelacéo de confianca
gera profunda instabilidade no sistema monetario. Como ha instabilidade, as pessoas
necessitam de liquidez e, além disso, entesouram o maximo de quantia possivel para se
resguardar ou poder aplicar o dinheiro num cenério de queda de pregos.

Paulo Sandroni (1999) corrobora com essa andlise explicando que quando Keynes
analisou as variacdes de producdo e emprego, concluiu que o fator responsavel pela alteracéo
do volume de empregos seria a procura da méo de obra e ndo sua oferta, como pensavam 0s
liberais. Assim, Keynes concluiu que o desemprego é resultado de uma demanda insuficiente
de bens e servigos na economia, que s6 pode ser resolvido por meio de investimentos do
governo. Ainda de acordo com sua teoria, as crises econdmicas foram atribuidas a variagdes
entre as propensdes em investir e consumir e ao aumento da preferéncia pela liquidez e
entesouramento do dinheiro.

Nesse contexto, Sandroni (1999) assevera que para que essa politica fosse consolidada
e aplicada, Keynes defendia ser preciso dotar o Estado de instrumentos de politica econdmica
que lhe permitisse regular a taxa de juros, incrementar 0 consumo por meio da expansao dos
gastos publicos, expandir os investimentos por meio de empréstimos publicos capazes de

absorver 0s recursos 0ciosos.

2.2.2 A Necessidade do aumento de gastos publicos

Vasconcellos e Garcia (2014) explicam que, como consequéncia dessa constante busca
da solucdo para a crise, surgiu a teoria do multiplicador de gastos ou despesas de Keynes.

Segundo essa teoria, se uma economia estiver com recursos desempregados, uma producéo
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forcada de demanda provocaria um aumento consequente na renda nacional. Isso ocorreria pelo
fato de que, em uma economiacom crise e desemprego qualquer injecéo de despesas, tanto por
gastos com consumo, como por investimentos, mas sobretudo com o aumento das despesas do
governo, haveria um efeito multiplicador em varios setores da economia.

Sandoval de Vasconcellos (2014) ainda explica que essa teoria visava a ideia de que 0
aumento de renda de um setor, como por exemplo de trabalhadores e empresarios, fariacom
que eles gastassem essa renda em outros setores, que por sua vez aplicariam 0s recursos com
outros bens e servicos. O autor traz como exemplo dessa teoria um caso hipotético de um
governo que aplica 100 milhdes de reais em estradas, hospitais e escolas. Com esse
investimento, ele contratara construtoras, que aumentardo a produ¢do na construcao civil e com
base nesse valor adquirido contratara mais trabalhadores. Esse valor ird se transformar em renda
e a maior parte dessa renda serd gasta em bens de consumo e servicos, originando um
mecanismo de multiplicacdo de renda e consequente geracdo de emprego.

Vasconcellos e Garcia (2014) citam, ainda, que de acordo com a teoria do multiplicador
keynesiano de gastos, quanto maior o valor desse multiplicador maior serd a eficacia da politica
fiscal. Assim, com a expansao de gastos publicos ou dos investimentos estatais, bem como
numa reducdo da carga fiscal, o impacto sobre o nivel de emprego podera ser mais poderoso.

Francisco Cepeda (1986) corrobora com essa explicacdo quando afirma que, para
Keynes, sempre que haja recursos ndo aplicados ou ociosos num pais, uma despesa com obras
publicas aumentara o rendimento nacional num valor multiplo da despesa incialmente aplicada
pelo Estado. O autor ressalta que, para Keynes, por detras de cada fase depressiva era sempre
possivel encontrar uma insuficiéncia de investimento. Para essa teoria intervencionista, durante
uma crise, deveria haver a maior liquidez possivel na economia, ao contrario do pensamento
classico, no qual a poupanca e o entesouramento de capital contribuiriam para a solucéo de
depressoes.

Cepeda (1986) cita como exemplo o caso do Bugdet and Economy Act, onde o
parlamento britanico, ante a permanente retracdo da economia, nos finais de 1931, adotou
medidas que conduziriam a um orgcamento estatal equilibrado, presente no dogma de uma
elaboracdo de financas mais seguras.

Para tanto, o governo prop6s uma reducéo de salarios, de prestacfes sociais e uma forte
restricdo das despesas publicas, sobretudo na construcdo de casas e estradas. Keynes entdo
insurge-se contra essas medidas que as qualificou como indesejaveis e perniciosas para a
economia britanica, afirmando que a teoria escondida nesse ato levaria a uma ainda maior

recessao na economia da Inglaterra. Para a teoria keynesiana, somente a manutencdo duradoura
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de um alto nivel de investimentos é que levaria uma economia a permanecer em constante
expanséo.

Segundo Francisco Cepeda (1986), os empresarios ndo poderiam se manter,
constantemente, num ritmo de investimentos altos, uma vez que quando um projeto atingisse a
fase final ocorreriauma queda levada pela satisfagédo do mercado com aquele empreendimento.
Com efeito, para a escola intervencionista, a doenca de uma crise ou de seu aprofundamento é
a carénciade investimentos constantes por parte do Estado, onde o remédio é o gasto publico.

Cepeda (1986) menciona que durante o periodo da grande recessdo, Keynes fez uma
viagem para Washington, a fim de mostrar para o Presidente Roosevelt que o investimento
privado americano estava em patamar infimo no periodo da grande depressao. Keynes propos
ao presidente que o governo deveria langar um programa de investimentos publicos nos
diferentes setores que fossem capazes de retomar a engrenagem do econémica do pais.

Cepeda (1986) assinala que a teoria de Keynes propde trés tipos de politicas fiscais para
combater a crise. Primeiramente, preconiza o aumento de despesas estatais com o fim de
incrementar o investimento. Em segundo lugar, a necessidade de uma reducdo dréstica nos
impostos, uma vez que, dessa maneira, a propensao privada ao consumo ira se elevar, ja que
uma maior quantidade de capital ficara nas méos da populacdo. Dessa forma, o déficit
orcamentario gerado por estas medidas revela-se como um verdadeiro criador de rendimentos.
Por fim, o ultimo conselho de politica fiscal de Keynes, sugere que o aumento de despesas
governamentais seja financiado inteiramente pela tributacdo, para que haja uma espécie de
equilibrio no orcamento.

Ainda com base no estudo de Cepeda (1986), esse ultimo conselho de Keynes visava
que, na medida que a populacao ficasse obrigada a pagar um montante de impostos iria poupar
menos dinheiro trazendo mais capital para circulacdo num determinado pais. Para Keynes, esse
tipo de politicaera recomendavel a ser aplicada numa conjuntura em que um governo estivesse
com despesas muito elevadas.

Entretanto, como pontua Cepeda (1986), essas recomendacdes sofreram duras criticas a
época, uma vez gque a maioria dos paises europeus buscavam sair da crise a partir de medidas
de austeridade financeira e um rigoroso equilibrio orcamentario. Mesmo assim, Keynes nédo
concordava com essa critica, pois acreditava que essa politica incentivaria o consumo publico

e privado, a0 mesmo tempo que desincentivaria a poupanca.
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2.2.3 O problema dos gastos elevados e o déficit orcamentario

A teoria Keynesiana sugere que para a saida de uma crise, o Estado deve,
necessariamente, proceder a um elevado gasto publico como forma de promover maior
consumo e retirar a economia do ciclo vicioso. Para Keynes, o investimento do governo gerara
a constante elevacdo da procura agregada de bens e servicos, o que faz mover toda engrenagem
da economia. Entretanto, com o crescente gasto do governo, o déficit gerado por essas medidas
pode se tornar as contas publicas insustentaveis no longo prazo.

De acordo com Sandoval de Vasconcellos (2014), quando o governo se encontra com
uma situacdo de déficit, além das medidas tradicionais de politica fiscal surge, por exemplo, 0
problema de como ele devera financiar esse déficit. Ocorre que, para financiaro déficit,como
proposto por Keynes, podera haver elevacao da divida publica, acarretando elevacédo adicional
no endividamento publico.

Mesmo assim, na visdo de Tormin (2008), os keynesianos ndo sao contra os déficits
ciclicos, compreendidos como aqueles necessarios para o enfrentamento de uma crise, posto
que sdo instrumentos de politica econdmica para impedir o desemprego e a inflagdo. Nesse
sentido, 0 governo pode aumentar seus gastos autbnomos ou reduzir os impostos, gerando um
déficit orcamentario, mas este terd um efeito multiplicador na economia do pais.

Em relacédo ao dilema dos gastos publicos e o0 or¢camento, José Roberto Afonso (2018)
assevera que, apesar da maior obra escrita de Keynes revolucionar o pensamento econémico
moderno, ndo tinha o problema das finangas publicas como seu objeto central. Os gastos sociais
e o orcamento publico ndo foram tratados expressamente na classica obra “Teoria Geral do
Emprego, do Juro e da Moeda”. Mas na visdo do autor, ¢ necessario observar o conjunto de
todas as obras de Keynes e sobretudo sua atividade as vésperas da 22 Guerra Mundial e dos anos
que a seguiram, onde se percebeu uma pontual atengédo que ele deu ao tema do or¢amento.

Segundo Afonso (2018), quando Keynes escreveu a “Teoria Geral”, ndo havia tratado
especificamente da adequada rede de protecdo ao trabalhador, incluindo o seguro-desemprego.
Somente depois seria criado e consolidado o chamado “Estado do Bem-Estar Social”, que
incluiria os chamados estabilizadores automaticos, com mecanismos para atenuar os efeitos
sociais das crises. Keynes participou ativamente das discussbes do chamado Relatorio
Beveridge, em 1942, que iniciou a montagem da protecdo social na Inglaterra.

Afonso (2018) ainda afirma que nesse contexto de protecédo social e com a crise mundial

ainda em alta, Keynes defendia que os servigos de carater geral, sobretudo os de salde e 0s
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eventuais déficits do sistema precisariam ser cobertos pelo Estado, por meio dos contribuintes
em geral e com recursos oriundos de impostos.

O autor diz, ainda, que diante da necessidade de custeio do deficit necessario do Estado,
Keynes chegou a desenhar, de forma preliminar, uma reforma tributaria com uma tributacéo
alternativa, onde as contribui¢Ges para a seguridade incidiriam sobre todos os salarios, sem
excecdo ou incentivo. Ademais, prop0s a criacdo de um imposto sobre o lucro das empresas,
admitindo deducdo de parcela que poderia ser reinvestida no negécio; um imposto sobre a
propriedade, descontado na fonte sobre 0s juros; e um imposto incidente sobre todas as rendas,
progressivo e com deducdo apenas de dependentes.

Sobre o problema dos gastos publicos para financiar a crise, Francisco Ferreira (2019)
revelaa mudanca de pensamento que houve no cerne do Estado. Sob sua visédo, antes da crise
de 1930 havia uma liberdade desregulada do capital privado. Ademais, a crise trouxe uma
enorme desigualdade social, 0 que levou ao esgotamento das ideias liberais e a consequente
renovacao estatal pela inevitabilidade de sua maior intervencédo. Na verdade, na visdo do autor,
ocorreu o fim da doutrina do Bem-Estar Social provocado pelas leis da natureza, sob o &ngulo
liberalista. Ao contrario, o Estado passou a ampliar as prestacfes publicas, com énfase nos
incentivos fiscais, subsidios e investimentos pablicos. O cerne desse novo pensamento levou o
governo a assumir uma missdo de provedor social com um necessario incremento de sua
atividade financeira em busca de novas fontes de recursos.

Francisco Ferreira (2019) afirma que, nesse contexto, sob profunda influéncia da escola
keynesiana, o Estado passa a admitir orgamentos deficitarios para financiar direitos sociais e
combater os efeitos da crise de 1929/1930. Ocorreu uma verdadeira politica redistributiva de
renda. Nessa senda, passou-se a admitir um orcamento deficitario ou sob a denominagéo de
orcamento anticiclico para financiar os direitos sociais e combater as intituladas “crises do
capitalismo”. As politicas redistributivas de renda foram cada vez mais se tornando regra e
provocaram, progressivamente, 0 excesso do endividamento publico, o aumento potencial dos
gastos e a elevada carga tributaria.

Prossegue o autor dizendo que, a partir do elevado gasto publico com o financiamento
do chamado “Bem-Estar Social” pregado pela escola Keynesiana, ocorreu um insustentavel
descontrole das financas publicas que posteriormente desbordou e se transformou no colapso
do Estado do Bem-Estar Social. Com o elevado gasto publico, aumento dos tributos e a maquina
publica deficitaria, houve uma reavaliacdo do papel do Estado ante as elevadas contestacdes
que recebia sobre esse sistema, colocando-se um freio na teoria keynesiana e buscando, a partir

de entdo, um equilibrio das contas publicas e a maior moderacdo de seus gastos.
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2.2.4 A teoria do endividamento necessario e o déficit orcamentéario no Brasil

Francisco Ferreira (2019) observa que o Brasil também seguiu 0 movimento mundial
de expanséo do intervencionismo estatal, sobretudo com um crescimento acelerado de despesas
publicas a partir do término da segunda guerra mundial. Entretanto, em meados dos anos
oitenta, observou-se uma tendéncia de limitacdo de gastos e perseguicdo do controle do
endividamento publico, que ndo foi diferente da maioria das nagdes do ocidente, na segunda
metade do século passado.

Sobre a divida publica, o Brasil a registra desde os primérdios do periodo colonial, com
a constante realizacdo de empréstimos por governadores da Coldnia, podendo-se dizer que o
pais ja iniciou sua historia num contexto de imersdo no endividamento. No caso nacional, 0
maior dilema da questdo do endividamento e da necessidade de se impor um limite veio em
tempos relativamente recentes, onde a divida publica atingiu elevados patamares nos finais dos
anos de 1980.

Ferreira (2019) afirma que esse fato ocorreu devido & necessidade crescente de
investimentos, sobretudo em gastos publicos com infraestrutura. Do outro lado desses gastos,
havia insuficiéncia de receitas pablicas para financiar a crescente despesa, que fez com que o
pais recorresse ao crédito publico, sobretudo o externo, com institui¢fes internacionais, como
0 Fundo Monetario Internacional (FMI).

Na visao de Pardini (1998), a flexibilidade dos limites de financiamentos para cobrirem
os deficits do Estado, tanto por captacao de recursos no mercado interno como no externo, ou
pelaemissao de titulos dadivida pablica, acabou dificultando o controle do endividamento pelo
Estado.

Pardini (1998) pontua que o processo histdrico e estrutural do déficit orcamentario
brasileiro pode ser percebido em duas etapas. A primeira, foi caracterizada por desequilibrios
orcamentarios esporadicos, variando de acordo com a alterndncia no dominio do poder do
Estado, sobretudo nas épocas da monarquiae da republica. JAa segunda, se caracteriza por uma
concretizacao financeira do déficit, decorrente de incontroladvel tomada de recursos externos
para o financiamento dos investimentos publicos. Esse déficit orcamentario se avolumou com
a crise do petroleo da década de 70 e com a elevacdo da taxa de juros, que abalaram, ndo
somente o Brasil, mas todo mercado global.

Daniel Marinho da Silveira (1979) explica que a origem de uma insustentavel divida
publica ocorre devido as limitacdes que os Estados sofrem na geracdo de receita orcamentaria.

Comumente, a principal receita que financia os gastos dos estados sdo aquelas advindas dos
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tributos, mas que dependendo da situacao de um pais ou da formade arrecadacédo de um Estado,
nem sempre elas sdo suficientes para financiar as despesas publicas.

Marcus Abraham (2015) afirma que, como forma alternativa de financiamento do
Estado, surge entdo o credito publico ou as operacdes de credito. Nesse caso, 0 Estado se torna
devedor de um contrato de empréstimo firmado com o particular que disponibiliza os recursos
em troca da remuneracdo do dinheiro no tempo, mais identificavel como juros. O autor ressalta
que as operacdes de crédito possuem relevantes efeitos econdmicos para o Estado. Entretanto,
em sua Vvisdo, € necessario ressaltar que esses reflexos econdmicos precisam ser analisados sob
uma 6tica cuidadosa e em conjunto com a politica econémica de cada época, a exemplo da
doutrina de Keynes que prega o endividamento publico, ou das que pregam em sentido
contrério, defendendo a austeridade e o equilibrio do orgamento estatal.

Daniel Marinho da Silveira (1979) também elucida as formas que o governo dispde para
financiar seus gastos. Ressalta a emissdo de moeda, a cobranca de taxas, a imposicédo de tributos
ou a elevacdo de suas aliquotas e, por fim, a efetuacdo de operacgéo de credito, contraindouma
divida. Jaem meados de 1979, o autor ressalta que o desenvolvimento crescente daqueles anos
provocaria aumento de demanda por servigcos publicos e o provimento de capital para
investimentos em obras de infraestrutura superariam as disponibilidades advindas das recitas
tributérias.

A titulo de contribuicdo historica, Kiyoshi Harada (2020) pontua que o empréstimo
publico para financiar o endividamento do Estado, existiu desde a Idade Média, como meio de
financiamento de guerras. Passando da época antiga para a moderna, onde os bens do monarca
ja eram separados do tesouro estatal, o0 empréstimo publico passou assumir um carater
financeiro do Estado, administrado, efetivamente, pelos representantes eleitos pelo povo. Ja na
época mais atual, os empréstimos publicos para financiamento das obrigacdes assumidas pelo
Estado passaram a ter grande relevancia na vida financeira dos governos, onde constitui-se

como uma fonte regular de obtencdo de recursos para financiamento das despesas publicas.

3 O DIREITO FINANCEIRO E SUA INFLUENCIA NA ECONOMIA DO
ESTADO

3.1 O Direito Financeiro e o Papel do Estado

A partir do momento em que homem decide viver em sociedade, sob regras auto

instituidas por meio de seus representantes e sob a governanca de um mandatario, tal como
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conhecido nas classicas obras de Rousseau, Thomas Hobbes e John Locke como o contrato
social, surge o dever do Estado em promover o Bem-Estar Social e cobrir as necessidades dessa
sociedade.

Na introducdo desse entendimento, Marcus Abraham (2014) lembra que o Estado de
Direito, uma instituicdo criada pelo homem moderno, tem sua finalidade e é organizada para
oferecer a sociedade as condi¢des necessarias a realizagdo do bem comum e da ordem social.
Para atingir esse fim, o Estado depende de recursos financeiros que podem ser, ou de seu
patrimonio, ou do patriménio dos cidaddos que integram esse Estado.

Harada (2020) afirma que, ao se imaginar uma coletividade no Estado de Direito, ha de
se considerar que esse Estado tem a finalidade proporcionar o bem comum para a sociedade
que ali vive. Para atingir esse bem-estar, o Estado desenvolve inUmeras atividades, cada qual
com o objetivo de proteger e tutelar determinada necessidade publica, onde algumas dessas
necessidades sdo de natureza essencial, cabendo ao Estado agir de forma direta e exclusiva para
manter seu funcionamento.

Harada (2020) exemplifica que tais atividades podem ser relacionadas a salde,
educacdo, seguranca publica e a prestacdo jurisdicional. Podem ainda ser enumeradas e
destacadas como sendo de interesse primario do Estado, sendo indelegaveis em razdo da
indisponibilidade do interesse publico. Antes, as atividades estatais para promover o bem
comum da coletividade eram realizadas por meio de requisi¢cdo de bens e servicos dos suditos
de um governo, ou do apossamento de bens dos inimigos vencidos numa guerra.

Para demonstrar o inicio de toda a relacdo entre a coletividade e a necessidade de
provimento do bem comum pelo Estado, Abraham (2014) imagina uma comunidade cujos
sobreviventes vivem com base na solidariedade e ajuda mutua, onde cada um colabora a sua
maneira e conforme suas aptiddes para que esse grupo exista harmonicamente. Esse grupo
depende basicamente dos produtos que a natureza lhes oferece ou que eles mesmos produzem.
Nessa comunidade ndo ha hospitais, estradas e sequer escolas, pois nesse caso, 0 ensinamento
é transmitido pelo mais velhos aos mais novos. Em relagdo a salde, as doengas sdo curadas
com base em produtos naturais e a propriedade é coletiva e disponivel a todos.

Abraham (2014) refere-se a essa situacdo descrita como algo que, apesar de beirar o
romantismo, inclui umaserie de dificuldades para os individuos que integram essa comunidade.
Nesse lugar, onde a convivéncia é pautada pela solidariedade e ajuda mutua, se faltarem
qualquer uma das duas, o egoismo e o individualismo passariam a prevalecer e surgiriam
inimeros conflitos. Uma vez surgidos os conflitos, cada pessoa passa a se defender como pode

e com 0s meios a sua disposicdo, onde quem tem mais forca e poder vence.
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Quando o homem se deparou com todos esses problemas comuns e inerentesa vida em
coletividade, buscou uma solugdo e a encontrou, por meio da criacdo do Estado. Abraham
(2014) explica que a partir desse momento, comecgou-se a entender o Estado como uma forma
de associacdo coletiva, capaz de proporcionar meios necessarios a subsisténcia digna e
satisfatoria do ser humano. O autor pontua que o Estado possuiu inimeras formas e
caracteristicas e que a forma ideal hoje em dia ¢é a de Estado de Direito, instituido pela vontade
de seus integrantes por meio do pacto social, submetido a um ordenamento juridico. Entretanto,
deve-se lembrar que toda essa estrutura para atender as necessidades individuais e coletivas
possui um custo. Assim, para realizar essa tarefa que Ihe é reservada, o Estado a realizara por

meio de sua atividade financeira.

3.1.1 A atividade financeira do estado e a definicéo de direito financeiro

Conforme explanado, para que se atinjao bem comum e o tdo buscado estado de Bem-
Estar Social, é imprescindivel a participacdo do Estado na arrecadacdo, na gestdo e no devido
gasto do dinheiro publico. O Estado de Direito contemporaneo deve estruturar-se e se organizar
obedecendo a um ordenamento juridico, para proporcionar a coletividade as condicGes
necessarias a realizacdo do bem comum, da paz e da ordem social.

Marcus Abraham (2014) aduz que é possivel separar as necessidades da coletividade
em duas frentes: as particulares, relativas aalimentacéo e habitacdo; aquelas coletivas, relativas
a seguranca publica, salde, educacdo, e sistema judiciario; e as transindividuais, que dizem
respeito a questdes de manutencdo da ordem interna, defesa nacional, fomento da inddstria,
agricultura e protecdo ao meio ambiente. Para financiamento de tais atividades, o Estado vai
depender de recursos, que advém ou de seu patrimdnio, ou do patriménio dos cidad&os.

Por fim, Abraham (2014) afirma que quando se olha para toda essa estrutura formada
entre a coletividade e o Estado de Direito deve-se ter em mente que 0s recursos geridos pelo
Estado sdo escassos, assim como em geral todos 0s recursos presentes no Planeta. Portanto,
dado a escassez dos recursos, sobretudo os financeiros, deve estar presente nesse processo a
boa gestéo.

Alias, pode-se dizer que a boa gestdo € imprescindivel para a sustentabilidade do
sistema. Por essa razao, para atender a todas essas necessidades e exercer sua funcao precipua,
0 Estado deve obedecer a algumas politicas e diretrizes que Ihes sdo impostas para realizar a
despesa publica. Dai surge o direito financeiro, de formaa regular esse relacionamento entre o

Estado, os meios financeiros a sua disposi¢do e o cidad&o.
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Harada (2020) elucida que com o crescimento do Estado moderno aumenta-se também
a satisfacdo das necessidades coletivas, abrangendo construcGes de edificios publicos,
cemitérios, estadios, hospitais, pontes, pracas, prestacdo jurisdicional, assisténcia social,
previdénciasocial, educacéo, saude, culturaetc. Com tanto campo para prover, cabera ao poder
politico a escolha das necessidades coletivas transformando-as em publicas e inseri-las no
ordenamento juridico.

Abraham (2014) afirma que a Constituicao Federal de 1988 (CF/88) trouxe consigo uma
gama de direitos e garantias fundamentais que se concretizam justamente nessa prestacao do
Estado e que passam, necessariamente, pela atividade financeira. Contudo, o autor assevera que
o direito financeiro ndo é considerado o fim, mas sim o meio utilizado pelo Estado para
organizar suas financas e prover as necessidades publicas estabelecidas pela CF/88.

Para Harada (2020), diante das normas constitucionais e legais que incumbem ao Estado
a tarefa da materializacdo dos direitos e garantias fundamentais, quanto maior for a gama de
servicos publicos a serem prestados, maior serd a intensidade da sua atividade financeira. O
doutrinador explica que na fase histérica do “Estado minimo”, que coincidiu com o pensamento
econdmico liberal dos séculos XVIII e XIX, a atividade do Estado era limitada ao campo
exclusivo inserido no &mbito do poder publico. Do lado totalmente oposto, apds o término da
Segunda Guerra Mundial, iniciou-se o fenbmeno de agigantamento do Estado, que passou a ser
mais intervencionista para tentar recuperar a economia juntamente com os paises derrotados.

De forma consentanea, Harada (2020) afirma que com o fendmeno de crescimento do
Estado, no sentido de ser aquela instituicdo protetora, paternal e provedora da economia em
Gltima instancia, as financas publicas passaram a atingir dimensdes estratosféricas a ponto de
ensejar, a partir da década de sessenta, o aparecimento da disciplina juridica desse assunto.

Para Tathiane Piscitelli (2018), as financas publicas estdo no centro do debate relativo
a manutencdo do Estado. A autoralembra que desde a época do império verifica-se certa disputa
acerca da titularidade das receitas publicas no seio de todas as esferas do governo, sendo tal
disputa focada de maneira especial nos tributos, ja que tal receitaé a que mais contribui para o
caixa da administracdo publica.

Piscitelli (2018) afirma que ndo ha duvidas de que os tributos, no Estado
contemporaneo, sdo as principais receitas para 0 cumprimento da sua atividade precipua em
relacdo a coletividade. Do outro lado da arrecadacéo tributaria encontra-se a realizagdo da
respectiva despesa, onde o Estado efetivamente atinge sua finalidade, tal qual foi legitimado
para exercé-la, além de manter as institui¢6es constitucionais e viabilizar os direitos e garantias

fundamentais.
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De maneira objetiva, a autora explica que o processo de obter e gastar 0s recursos é
justamente o que constitui a atividade financeira do Estado. A autora define que tal atividade
traduz-se no “conjunto de a¢des que o Estado desempenhavisando a obtencao de recursos para
seu sustento e a respectiva realizagao de gastos para a execugao de necessidades publicas”.

Ao definir o Direito Financeiro, Eduardo Jardim (2018) ressalta que tal ramo é formado
por um conjunto de normas que regulam somente uma parcela da atividade financeira do
Estado. Isso porque a outra parte da atividade financeira é normatizada pelo Direito Tributario
e umaoutra parte pelo Direito Econémico. Entretanto, no conjunto da obra, o Direito Financeiro
regula os campos da despesa, receitae or¢camento publico, incluindo a receita pablica advinda
dos tributos.

Ademais, segundo Abraham (2014), o Direito Financeiro possui normas com
destinatario préprio, qual seja, o administrador publico, que deve gerir com probidade o bem
pertencente a populacdo. Ja o Direito Tributario disciplinaumarelagéo juridicaentre o cidaddo
e o0 Estado, aqui compreendido como a Fazenda Publica (ou o Fisco), limitando o poder de

tributar deste em detrimento dos direitos fundamentais do contribuinte.

3.1.2 Principios do Direito Financeiro

Para Piscitelli (2018), os principios do direito financeiro ndo estdo bem definidos na
CF/88, o que torna dificil a sua localizagéo, diferentemente do direito tributario, onde seus
principios norteadores foram bem definidos no texto constitucional. Por essa razdo, quando a
autora aborda os principios desse ramo do direito, ela prefere dividir o estudo em duas partes.

Em primeiro momento, seleciona os principios que dizem respeito a atividade financeira
do Estado do ponto de vistageral e, em segundo momento, os principios especificos que dizem
respeito a elaboragdo do orgamento pablico. Do ponto de vista geral, a autora aborda o principio
da legalidade, economicidade, transparéncia, publicidade e responsabilidade fiscal.

Ja Marcos Abraham (2015), bem como outros autores de Direito Financeiro, preferem
reunir o estudo dos principios em tépico relacionado a elaboragdo do orgamento pablico. O
autor enumera varios principios, tais como, da legalidade, da anualidade, da unidade, da
universalidade, da exclusividade, da programacdo, da ndo vinculacdo, da limitacdo, da
publicidade, da tecnicidade, da transparéncia e do equilibrio fiscal.

Piscitelli (2018) afirma que como primeiro principio, deve-se destacar o da legalidade,
que é considerado como corolario num Estado Democratico de Direito. De forma geral, é de

conhecimento comum que tal principio informa o dever de o Estado apenas exigir acdes dos
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cidaddos diante de aprovacdo das leis, no sentido amplo. Ja no campo especifico do Direito
Financeiro, tal principio deve ser observado tanto no viés da realizacdo de despesas publicas
quanto na perspectiva da aprovagdo do orgamento.

Tathiane Piscitelli (2018) pontua que, sob o enfoque da realizacéo de gastos publicos, o
principio da legalidade norteia e estabelece que so seré realizado mediante prévia autorizacdo
do Poder Legislativo. Essa autorizacgéo legislativarefere-se de forma amplaaos diversos meios
em que o ocorre o gasto do dinheiro publico, tais como, na prépria aprovacdo da lei
orcamentaria, naautorizacao paraabertura de créditos especiais ou pelarealizacdo de operacdes
de crédito.

Para Abraham (2015), pelo principio da legalidade, a administracdo publica sé pode
realizar suas atividades financeiras mediante as previsdes constantes das leis orgamentarias.
Nesse sentido, a CF/88 prevé, no art. 165, que ao Poder Executivo caberd a iniciativa de
estabelecer as leis orcamentarias, mas tal movimento deve ser feito com base nas previsoes de
receitas e na autorizagcdo do Congresso Nacional para a respectiva despesa.

Entretanto, para o autor, na consecugdo dos gastos percebe-se um maior rigor do
principio da legalidade. Assim, o executivo somente pode realizar as despesas se elas estiverem
previstas e autorizadas no orcamento, sob pena de incorrer em crime previsto no artigo 315 do
Codigo Penal, que condena o ato de “dar as verbas ou rendas publicas aplica¢do diversa da
estabelecida em lei”. Esse controle ¢ mais relevante ainda no artigo 167, inciso II, da CF/88,
que veda a “realizacdo de despesas ou assungdo de obrigagdes diretas que excedam os créditos
orcamentarios ou adicionais.

Piscitelli (2018) afirma que hé raras excec¢des ao principio da legalidade considerados
pela doutrina. Trata-se do caso extremo de necessidade de abertura de créditos adicionais
extraordinarios, via medida provisoria, no caso de guerra, comoc¢ao interna ou calamidade
publica, conforme prevé o artigo 167, §3° da CF/88.

A autora diz ainda que o principio da economicidade, no Direito Financeiro, que se
considera muito ligado ao principio da eficiéncia, informaque o Poder Executivo deve atingir
0 maximo de satisfacdo das necessidades publicas com o minimo de recurso possiveis.

Prossegue afirmando que, recentemente, foi possivel verificar, na préatica, a adocdo
desse importante principio naadministracéo publicaquando a Presidéncia da Republica adotou
a publicacdo do Diario Oficial por via eletrénica. Também da o exemplo do Poder Executivo
da cidade de Sao Paulo que adotou 0 mesmo procedimento, chegando a economizar cerca de

um milhdo e meio de reais para os cofres publicos.
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Ainda exemplificando o principio da economicidade, Piscitelli (2018) lembra que, na
cidade de Sao Paulo, em 2017, foi editado um decreto com a finalidade de determinar que o
transporte de pessoal da prefeitura fosse feito por aplicativos e ndo mais por veiculos oficiais,
produzindo uma economia orgamentéria de cerca de R$120 milhdes anuais, somados com 0s
leil6es dos automaveis.

J& o principio datransparéncia, também de extrema importancia, pode ser exemplificado
no art. 165 86° da CF/88, que estabelece que a lei orgcamentaria deve ser acompanhada de
demonstrativos regionalizados do efeito das isenc@es, anistias, remissdes, subsidios, beneficios
de natureza financeira, tributéria e crediticia.

Ana Carolina Squizzato (2013) explica que, pelo principio da transparéncia ou da
publicidade, o Poder Executivo deve publicar até trinta dias apds o encerramento de cada
bimestre o relatério resumido da execucdo orgamentaria. A autora lembra sobre a previséo
contida no artigo 48 da LRF, que estabelece a necessidade de transparéncia na gestdo das leis
orcamentarias, por meio da prestacdo de contas e o respectivo parecer prévio, pelo relatério
resumido, da execucgdo orcamentariae pelo relatorio de gestdo fiscal, juntamente com as versoes
simplificadas desses documentos.

Para Gilmar Mendes e Celso de Barros (2013), a transparéncia fiscal esta estritamente
conectada as bases do Estado Democratico de Direito. Para os autores, a gestdo fiscal
transparente, de um lado, é exigéncia direta dos principios republicanos, na medida em que
orienta a gestdo publica para o interesse do povo e permite a fiscalizacdo e o controle da
atividade governamental. Ademais, o conhecimento amplo e claro das situa¢Ges faticas
constantes dos orcamentos publicos sdo condi¢bes que proporcionam ao cidaddo o amplo
controle dos gastos, permitindo-o participar do processo politico-decisorio relacionado ao tema.

O principiodoequilibrio fiscal ou da responsabilidade fiscal € um dos mais importantes,
de extrema gravidade, e que sempre permeia o cerne do Direito Financeiro. Para Tathiane
Piscitelli (2018), tal principio “visa assegurar que o gasto publico sejarealizado dentro de certos
limites e de acordo com regras estritas que, se ndo forem cumpridas, acarretam sang0es aos
entes publicos”. Ademais, ressalta que a LRF estabelece como condigdo dessa responsabilidade
a acdo planejada e transparente, onde deve focar na prevencao de riscos e correcao de desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas pablicas.

Sob outro enfoque da responsabilidade fiscal, Harada (2020) pontua que tal principio
“exige a institui¢do, previsdo e efetiva arrecadacdo de todos os tributos que a Constitui¢do
Federal outorgou aos entes politicos”. Para tanto, para que ocorra a efetiva arrecadagao,

pressupde-se ndo sé a eficiénciado aparelhamento administrativo paraa realizacdo concretada
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estimacdo das receitas, mas também a vedacdo de renincias tributarias que ponham em xeque
0 orcamento publico, ressalvadas a concessdo de incentivos fiscais com a finalidade de se
reduzir as desigualdades econémicas nas regides do pais.

Na visao de Abraham (2014), o principio or¢amentario do equilibrio fiscal “recomenda
gue para toda despesa haja uma receita para financia-la, a fim de evitar o surgimento de déficits
orcamentarios crescentes ou descontrolados, que possam prejudicar as contas publicas
presentes e futuras”. O autor pontua que o principio do equilibrio fiscal ndo deve ser
considerado como uma mera equacdo, onde se busca uma igualdade numérica interligada entre
receitae a despesa. Mais que isso, tal principio representa a verdadeira estabilidade financeira,
sendo um dos pilares do crescimento do Estado.

O principio do equilibrio fiscal encontra amparo ja no artigo 1°, 81° da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Tal artigo estabelece, de forma rigida, que a acdo do administrador
dos recursos publicos deve ser planejada e transparente para a prevencao de riscos e correcao
de possiveis desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas.

O Direito Financeiro também possui outros principios que sdo aplicaveis mais
especificamente na elaboracdo do orcamento publico e que, mesmo de uma maneira mais
superficial, cabe aqui menciona-los.

Conforme explica Squizzato (2013), o principio da universalidade, por exemplo,
comunicaaos elaboradores das leis orcamentarias a observancia de que todas as receitas e todas
as despesas devem estar previstas na lei orcamentaria. Ademais, o comando do artigo 165, 85°
da CF/88 determinaque a lei orgamentéaria anual deve compreender a elaboragdo do orgamento
fiscal, seguridade social e de investimentos. No mesmo caminho, a Lei 4.320/1964 (a primeira
lei que tratou sobre matéria de orcamento publico), no artigo 3°, estabelece que a “lei de
orcamentos deverd compreender todas as receitas, inclusive as de operacdes de créditos
autorizadas em lei”.

Por sua vez, Harada (2020) afirma que o principio da programacéo pode ser considerado
como uma determinagdo de estratégia ou plano governamental. Assim, o governo deve
estabelecer que cada frente ou unidade or¢camentéria presente na estrutura dos trés poderes
organize e estabeleca uma meta ou um plano das despesas, sem a qual ndo sera liberado o
orcamento sem a prévia programacao de despesas dessas unidades. Esse principio também visa
estabelecer um equilibrio fiscal ao evitar possiveis surpresas no orcamento a ser executado.

Squizzato (2013) afirma que um principio muito importante, também bastante
conhecido é o da ndo afetacdo ou ndo vinculacdo. Nesse caso, é vedada a vinculacdo de receita

de impostos a determinado 6rgdo, fundo ou despesa, conforme previsao do artigo 167, IV, da
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CF/88. Ressalte-se que o principio ndo veda a vinculacdo de taxas, contribui¢es de melhoria,
empréstimos compulsérios e contribuicdes previdenciarias. Essa diferenca ocorre porque o
imposto, por sua natureza, € um tributo ndo vinculado, que tem por fato gerador uma situacdo
independente de qualquer atividade estatal especifica. H4 apenas raras excecOes a esse
principio, como por exemplo, na destinagdo de recursos para a saude, educacdo e para a
realizagdo da atividade da administrac&o tributaria.

Por fim, Abraham (2015) afirmaque o principio orcamentario da limitacdo condiciona
a realizacdo de despesas e utilizacdo de créditos ao montante previamente previsto no
orcamento. Essa previsdo principiolédgica torna-se evidente quando observado o artigo 167 da
CF/88 que veda o inicio de programas e projetos que nao estejam incluidos na lei orcamentaria
anual, realizacdo de operagdes de créditos que excedam o montante de despesas de capital, a
abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autorizacao legislativa ou que preveja
0 remanejamento de recursos de uma categoria para outra.

Abraham (2015) também destaca a previsao do principioda limita¢do no §1°, do artigo
1°, da Lei de Responsabilidade Fiscal, onde fica determinada a obediénciaa limites e condigdes
que se referem a rendncia de receita, geracdo de despesa com pessoal, da seguridade social,

operacOes de creditos, concessdo de garantia, entre outras.

3.1.3 As principais receitas que compdem 0 or¢camento publico

Quando se analisa o contexto de um Estado de Direito que deve manter o Bem-Estar
Social, necessariamente se pensa na forma como ele proporciona isso. Como visto nas paginas
anteriores, a administracdo publica necessita ter 0 meio para prover 0s anseios e o direitos
fundamentais da coletividade, que decidiu se associar e entregar-lhe essa reponsabilidade.

Conforme o ensinamento de Marcus Abraham (2015), as receitas publicas podem se
originar de trés frentes: (i) por meio do patriménio do estatal, compreendida pela exploracdo da
atividade econdmica realizada por ele, como a exploracdo de recursos naturais e minerais
(royalties); (ii) por meio do patrimdnio do particular, pela tributacdo, aplicacdo de multas etc;
(iii) por meio das transferéncias intergovernamentais, compreendidas como a reparticdo de
receitas tributarias transferidas diretamente de um ente ao outro, ou por meio de fundos de
investimento ou participacdo; e (iv) por meio dos ingressos temporarios, compreendidas as
operacdes de créditos, onde o Estado celebra um contrato de empréstimo ou emite um titulo da

divida publica para financiar suas despesas.
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3.1.4 Os tributos

Para o presente estudo, 0 que importa saber é que no contexto do Estado de Direito, a
principal fonte de financiamento das despesas publicas séo os tributos, que por sua vez, fazem
parte receitas publicas derivadas. Nesse caso, como ensina Oswaldo Filho (2013), o Estado
utiliza-se de seu poder de império para retirar dos administrados os recursos necessarios para a
consecucdo de seu fim, dai a denominacéo de ser recita derivada, justamente porque nao faz
parte do patrimdnio originario do Estado.

Conforme explicagdo de Oswaldo Filho (2013), essas receitas derivadas dividem-se em
tributos (incluidos os impostos, taxas, contribuicdo de melhoria, contribuicGes especiais ou
parafiscais), penalidades pecuniarias, confiscos e indenizacgdo de guerra.

Sobre tributo, a Lei 4.320/1964, no seu artigo 9°, define-o como sendo “a receita
derivada instituida pelas entidades de direito pablico, compreendendo os impostos, as taxas e
contribui¢des nos termos da Constituicdo e das leis vigentes em matéria financeira, destinando-
se o seu produto ao custeio de atividades gerais ou especificas exercidas por essas entidades”.

Entretanto, o Cédigo Tributario Nacional (CTN) traz de forma mais relevante essa
defini¢ao, ao estabelecer em seu artigo 3° que “tributo ¢é toda prestagdo pecunidria compulsoria,
em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sancéo de ato ilicito, instituida
em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada”.

Oswaldo Filho (2013) relataque o poder genérico de instituir tributos esta expresso no
art. 145, da CF/88, ao dispor que tanto a Unido quanto os Estados e Municipios podem instituir
impostos, as taxas e contribuicdes de melhoria, decorrente de obras publicas.

Tais tributos s@o denominados de fiscais, pois 0s recursos de sua arrecadacdo sdo
destinados aos cofres publicos dos entes para que se possa cumprir suas funcdes. Sdo também
chamados de comuns, uma vez que todos os entes da federacdo podem institui-los e legislar
sobre eles, na medida de sua competéncia especifica.

A ideia ndo é aprofundar as espécies tributarias, pelo fato de ndo ser o tema central do
trabalho, mas é importante saber quais sdo essas espécies de tributos que financiam o gasto
publico, para se ter uma nocdo da implicacdo que a falta de arrecadagdo tributariatraz para os
cofres publicos.

De acordo com o artigo 153 da CF/88, a Unido Federal é competente para instituir e
legislar sobre: imposto sobre importacdo de produtos estrangeiros (Il); imposto sobre
exportacdo nacionais ou nacionalizados (IE); imposto sobre renda e proventos de qualquer

natureza (IR); imposto sobre produtos industrializados (IPI); imposto sobre operagdes de
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crédito (IOF); imposto sobre propriedade rural (ITR); e imposto sobre grandes fortunas (IGF),
nos termos de lei complementar.

Oswaldo Filho (2013) afirmaque, além desses impostos, a Unido tem competéncia para
instituir, exclusivamente, nos termos do artigo 154, 1, da CF/88, e mediante lei complementar,
impostos ndo enunciados no artigo 153, da CF/88, que ndo sejam cumulativos e ndo tenham
fato gerador ou base de calculo préprios dos discriminados na CF/88. Ademais, nos termos do
artigo 154, 11, da CF/88, a Unido tem competéncia para instituir, na iminéncia ou no caso de
guerra externa, impostos extraordinarios, que nesse caso podem ser compreendidos ou ndo na
sua competéncia tributaria.

Os estados da federacdo também detém relevante competénciatributaria. Pelo disposto
no artigo 155, caput, da CF/88, cabe a esse ente da federacao instituir, cobrar e legislar sobre:
Imposto sobre transmissdo causa mortis e doacdo, de quaisquer bens ou direitos (ITCD);
imposto sobre operacgdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos
de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacéo (ICMS); propriedade de veiculos
automotores (IPVA).

Por fim, os municipios detém competéncia sobre: imposto sobre propriedade predial e
territorial urbana (IPTU); imposto sobre transmissdo Inter Vivos, a qualquer titulo, por ato
oneroso, de bens imoveis, por natureza ou acessdo fisica e de direitos reais sobre imdveis,
exceto os de garantia (ITBI); e o imposto sobre servico de qualquer natureza (ISS), nédo

compreendidos os do artigo 155, 11, da CF/88, que sdo de competéncia dos estados.

3.1.5 As operacdes de crédito como fonte receita do orcamento publico

Apesar dos tributos serem a principal fonte de receita do orgcamento publico, nem
sempre sdo suficientes para cobrir as necessidades financeiras do Estado, sobretudo em épocas
de crises econémicas, onde a arrecadacdo tributaria ndo é suficiente para abastecer os cofres
publicos. O ente pablico entdo acaba recorrendo a outros meios para financiar sua atividade e
atingir sua finalidade estatal. Como visto no primeiro capitulo, a op¢éo de tomada de crédito
pelo ente puablico esta ligada a teoria keynesiana que prop&e o endividamento publico do Estado
para que se rompa com uma situacao de crise ou mesmo de depressao econémica.

Inicialmente, Abraham (2015) explica que as operacGes de crédito publico se
concretizam por meio de contratos de empréstimos. Esse contrato pode ser realizado de duas
formas especificas. Uma delas é pela forma direta, entre o credor e o devedor e a outra ocorre

por meio da emissdo pulverizada de titulos publicos.
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Sobre a natureza juridica do crédito publico, o autor afirma que existem trés correntes
na doutrina brasileirasore o tema, mas a majoritaria considerao empréstimo publico como um
contrato de direito publico, ou mesmo de direito administrativo, uma vez que, apesar de se
assemelhar com as caracteristicas dos contratos de direito privado, o Estado ndo figura em
posicéo de igualdade com o emprestador do capital. Ademais, o Estado ndo tem liberdade ampla
como os cidaddos e as empresas possuem nos contratos particulares, tendo em vista que
necessita de autorizacdo legislativa, previsdo orcamentaria e se submete ao controle do
Congresso Nacional.

O empréstimo publico encontrauma guarida muito profunda na Constituicao Federal de
1988. Incialmente, o artigo 163, II, dispde que lei complementar deve tratar sobre divida publica
externa e interna. O artigo 48 da CF/88, em seu inciso segundo, atribui ao Congresso Nacional
a competéncia para dispor sobre as operac6es de crédito e divida publica.

Ademais, o artigo 52 do texto constitucional dispbe, no inciso V, que cabe
privativamente ao Senado Federal autorizar operacdes externas de natureza financeira, de
interesse da Unido, dos estados e DF e dos municipios. O inciso VI do mesmo artigo dispbe
que também compete ao Senado fixar, por meio de proposta do Presidente da Republica, os
limites globais para 0 montante da divida publica consolidada da Unido e dos demais entes
federados. Por fim, estabelece a competénciado Senado para dispor sobre os limites globais e
as condic¢Oes para as operacdes de credito externo e interno da Unido e dos demais entes, além
das autarquias e demais entidades controladas pelo poder publico federal.

Salomao Leite (2013) explicaque, diante do regime constitucional financeiro aplicavel
aos empréstimos publicos, pode-se chegar a conclusdo de que, para que ocorra tal espécie de
operacdo, sdo necessarias trés condi¢bes. A primeira, refere-se a necessidade de previséo
orcamentaria. A segunda condicdo insere-se na necessidade de exigéncia de lei especifica do
ente federado tratando do empréstimo. Por fim, a Gltima condicao refere-se a inafastabilidade
de autorizacéo e controle do Senado Federal, onde a lei precisa submeter-se as manifestacdes
dessa casa legislativa que tem o papel de controlador da divida publica.

Sobre a modalidade externa, Ricardo Lobo Torres (2011) explica que o crédito publico
externo ocorre quando o pais contrai uma divida com Estados estrangeiros, com instituicoes
financeiras mantidas pela ONU e por outros organismos internacionais, como o Fundo
Monetario Nacional (FMI), o Banco Internacional para a Reconstrucéo e o Desenvolvimento
Econdmico (BIRD). Ademais pode ocorrer com os diversos bancos estrangeiros ou mesmo por

titulos pablicos colocados no mercado internacional de capitais.
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Ja na searainterna, a operacao de crédito ocorre principalmente por meio da emissao de
titulos da divida publica. Nesse caso, o Estado emite titulos representativos de fracbes do
contrato de empréstimo que séo langados no mercado financeiro para captacao de recursos.
Conforme explica Marcus Abraham (2015), esses titulos podem ser nominativos ou ao
portador; internos ou externos; em moeda nacional ou estrangeira; de curto, médio e longo
prazo; e pds-fixados ou pré-fixados, de acordo com o tipo de indexa¢do usada.

Eduardo Fortuna (2020) afirma que a emissdo de titulos faz parte da administracdo da
divida interna da Unido, onde a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), na qualidade de caixa
do governo, capta recursos no mercado financeiro viaemissao primaria dos titulos. Atualmente,
pode-se enumerar esses titulos em Letras do Tesouro Nacional (LTN), Letras Financeiras do
Tesouro (LFT) e Notas do Tesouro Nacional (NTN). O autor pontua que hd uma série
interminavel das siglas desses titulos, mas que, em sua esséncia, cumprem a missao basica de
rolagem da divida pablica interna por meio do Tesouro Nacional.

Por fim, sobre a emissao e resgate de titulos da divida pablica, Abraham (2015) ressalta
que se submetem ao principio da legalidade, ja que o artigo 163, IV, da CF/88 dispde que lei
complementar deve dispor sobre a matéria. Ademais, essas operacfes devem estar autorizadas
em lei ou no orcamento da Unido, conforme disposicdo do artigo 165, 88° do texto
constitucional. Ainda, as opera¢es devem passar pelo crivo do Senado Federal, que devera
fixar, por meio de proposta do executivo, os limites globais da divida consolidada da Uniéo e
dos demais entes, bem como estabelecer os limites e condi¢des para as operac6es de credito, de
acordo com artigo 22, Vl e IX, da CF/88.

3.1.6 A “Regra de Ouro” e as vedagoes legais para operagoes de crédito

Com a finalidade de impor um equilibrio entre a constituicdo da divida e sua capacidade
de pagamento, a CF/88 prevé, em seu artigo 167, III, a intitulada “Regra de Ouro”. Como
assinala Abraham (2015), tal regra “proibe que sejam realizadas operagdes de crédito que
excedam o montante de despesas de capital,® ressalvadas as autorizadas mediante créditos

suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovada pelo Poder Legislativo™.

1 De acordo com o manual técnico do Tesouro Nacional, despesas de capital sdo aquelas que contribuem para a
producdo ou geracdo de novos bens ou servigos que integrardo o patriménio publico, ou seja, contribuem,
diretamente, para a formagdo ou aquisicdo de um bem de capital. As despesas de capital compreendem os
investimentos e as inversdes financeiras, a amortizacdo da dividapublicae reversas de contingéncia definidana
Lei de Diretrizes Or¢gamentarias. Na modalidade “investimentos” podem ser considerados os planejamentos ¢ a
execucdo de obras, aquisicfes de imdveis, despesa com novos equipamentos e material permanente para a
administracao publica. As inversdes financeiras consistemna aquisicdo de imoveis ou bens de capital jaexistentes,
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O autor ainda explica que tal regra tem por objetivo “evitar o pagamento de despesas
correntes com recursos decorrentes de emissao ou contratacao de novo endividamento”. Essas
despesas correntes compreendem os salarios, aposentadorias, contas de dgua e luz e outros
gastos para manutencdo da maquina puablica.

Squizzato (2013) assinala que, em primeiro lugar, deve-se lembrar que paraa realizacéo
de uma operacdo de crédito, deve ser observada as disposi¢Oes presentes no artigo 32 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, que estabelece que o Ministério da Economia deve observar o
cumprimento dos limites e condicdes relativas a realizacdo de operagoes de crédito de todos 0s
entes da federacéo, inclusive pelas empresas por eles controladas. O ente interessado deve
formalizar seu pedido, fundamentando-o em parecer de seus 6rgaos técnicos e juridicos, para
demonstrar a relacdo custo-beneficio, o interesse econdmico e social da operacdo e o
atendimento de condig0es.

Outrossim, o mesmo artigo 32 da LRF estabelece algumas condicdes para a realizacdo
da operacdo de crédito pelos entes publicos. Em primeiro lugar, estabelece a existéncia de
prévia e expressa autorizagao para contratacao no texto da lei orgamentéria, em solicitacdo de
créditos adicionais ou em lei especifica. Em segundo lugar, prevé a necessidade da inclusdo no
orcamento ou em créditos adicionais dos recursos provenientes da operacao, exceto no caso de
operacdes por antecipacao de receita. A terceiracondicdo se refere a observanciados limitese
condic0es fixadas pelo Senado Federal. A quarta condicdo dispde que deve haver autorizacao
especifica do Senado Federal, quando se tratar de crédito externo.

O art. 32, 8§ 5° da LRF também estabelece que, nas operacdes de crédito externo é
vedada a incluséo de clausula que importe em compensacao automatica de débitos e créditos.
Ja o art. 33, § 1°, do mesmo diploma legal, dispde que a operacdo que infringir as regras
dispostas na LRF sera considerada nula, procedendo-se ao cancelamento mediante devolugéo
do principal e ficando vedado o pagamento de juros e encargos financeiros a instituicao
financeira emprestadora.

Na verdade, esse artigo impde as institui¢fes financeiras privadas o dever de observar
se 0 ente tomador do empréstimo possui todos os requisitos previstos na LRF. Caso a institui¢ao
ndo observe isso, tanto o ente terd que devolver o empréstimo, como a propria instituicao sera

penalizada, ao ndo receber 0s juros e os encargos financeiros.

aquisicdo de titulos do capital de empresas ja constituidas. A amortizagdo da divida publica constitui o
refinanciamento do principal e da atualizagdo monetéaria ou cambial da dividapublica internae externa, contratual
ou imobiliéria.
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A Lei de Responsabilidade Fiscal veda ainda a realizacdo de operacdo de crédito entre
um ente e outro. Essa vedacdo alcanga, inclusive, a operacdo por meio de fundo, autarquia,
fundacgédo ou empresa estatal dependente e entidades da administracdo indiretadosentes. O art.
35, § 29, ainda permite a operacdo de crédito entre institui¢do financeira estatal e outro ente da
federacdo, desde que a operagdo ndo se destine a financiar, direta ou indiretamente as despesas
correntes ou refinanciar dividas ndo contraidas junto a prépria instituicdo financeira que
concede o crédito publico.

Ja o artigo 37 da mesmal lei, equipara a operacao de crédito e veda a captacao de recursos
a titulo de antecipacao de receita de tributo ou contribuicédo cujo fato gerador ainda néo tenha
ocorrido, com excecdo da hipotese de recebimento de tributo previsto no art. 150, § 7° da CF/88,
onde o responsavel pelo pagamento da obrigacdo tributariarecolhe o valor da exacéo antes da

ocorréncia do fato gerador.

32 A LIMITACAO DOS GASTOS PUBLICOS NO ORDENAMENTO
JURIDICO

3.2.1 Os Limites Da Divida Publica

Como visto nos topicos anteriores, quando o Estado se depara com uma situacao de
deficiéncia de caixa para cumprir suas obrigacdes, necessitara adotar mecanismos que lhe
proporcione o ingresso de novos recursos financeiros. Esse é o caso da celebragdo de contrato
de empréstimo publico que, conforme verificado, pode ocorrer de formainterna ou externae a
forma mais comum de tomada de crédito ocorre na emissao de titulos da divida pablica.

A consequéncia advinda com as operacbes de crédito, indiscutivelmente, é o
endividamento publico. O Estado precisa daquele valor para cobrir uma insuficiéncia, mas sabe
que esta se endividando. Essa divida pode se tornar insustentavel com o tempo, sobretudo
qguando do pagamento dos juros da divida.

Conforme explica Marcus Abraham (2015), a divida pablica representa o somatorio das
obrigacgdes do Estado perante seus credores no que concerne a empréstimos publicos contraidos
no mercado interno ou externo, que podem ser firmados em contratos diretos com instituicoes
financeiras ou outros credores, ou pode ocorrer com a emissdo dos titulos publicos. De acordo
com o autor, esse fator nasce devido a necessidade de financiamento de despesas publicas que

ndo sao cobertas pelas receitas ordinarias, sobretudo as tributarias.

35



L~
QTESOURONACIONAL

A definicdo de divida publicatambém esta expressana Lei de Responsabilidade Fiscal,
especificamente, em seu artigo 29. De acordo com Piscitelli (2018), no referido artigo é possivel
encontrar duas qualificagdes distintas para o endividamento. A primeira se refere a divida
publica consolidada ou fundada e a segunda a divida publica mobiliaria. Dessa maneira, nos
termos do art. 29, |, LRF:

“Divida publica consolidada ou fundada ¢ o montante total, apurado sem duplicidade,
das obrigacdes financeiras do ente da federagdo, assumidas em virtude de leis,
contratos, convénios ou tratados e da realizagdo de operagdes de crédito, para a

amortizagao superior a doze meses”.

Tatiane Piscitelli (2018) esclarece que adivida publica consolidada ou fundada, abrange
(i) as obrigacdes de médio e longo prazo; (ii) as operacles de curto prazo, caso as receitas delas
provenientes estejam previstas no orgcamento; (iii) os precatorios incluidos no or¢camento, mas
ndo pagos naquele exercicio financeiro; (iv) e os titulos publicos que estdo ainda sob
responsabilidade do Banco Central.

Ha também a divida publica mobiliaria. De acordo com o artigo 29, I, da LRF, tal
denominacao é representada pelos titulos emitidos pela Unido. Nesse caso, o endividamento é
realizado por meio de um especifico instrumento: emissao de titulos da divida publica.

Assim, o art. 29, V, da LRF, destaca que a divida mobiliaria também ira incluir o
refinanciamento da divida, que ocorre por meio da emissdo de titulos para pagamento do valor
principal, acrescido de juros. Ou seja, nesse caso o Estado ir& se endividar ainda mais para pagar
parte dessa mesma divida que aumentou em decorréncia de juros, por exemplo.

Para além dos conceitos trazidos pela legislacdo, Félix Mendonca (2005) explica que
toda divida pablica tem como ponto de partida um desequilibrio no lado real da economia.
Nesse caso, de forma simples, 0 governo gastou mais do que arrecadou e essa situagao acaba
gerando um fluxo deficitario alimentando o estoque da divida. Essa situacdo pode ter um quadro
de piora quando, ja endividado, o governo ndo consegue pagar tudo o que deve de juros, que
acaba se tornando o principal e o governo emite novos titulos.

Uma situacdo de elevado endividamento descontrolado do Estado €, sem duvidas,
prejudicial para todos. Note-se que o problemané&o reside no mero endividamento ou no mero
gasto publico, mas sim quando esses procedimentos ndo sdo sustentados por uma receitaque o

governo efetivamente estima que ird compor seu caixa.
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Na historia mais recente, a preocupacao com a sustentabilidade do orcamento é uma das
principais pautas das economias mais evoluidas. Para isso, 0s paises procuram criar um sistema
de leis que limitem a divida publica.

Edilberto Lima (2005) pontua que a preocupacdo em limitar o endividamento pablico
por meio de uma norma tem estado presente em todo mundo. O autor cita como exemplo o
Tratado de Maastricht, de 1991, que estabeleceu como exigéncia para entrada na Unido
Europeia que a divida publica de cada pais ndo ultrapassasse 60% do PIB. Nesse caso, a
preocupacdo principal concerniano fato de que o excessivo endividamento de um pais-membro
representaria uma externalidade negativa para os demais.

No caso do Brasil, percebe-se que nos ultimos anos houve um movimento muito forte
para estabelecer limites ao endividamento pablico, buscando-se um ambiente de equilibrio e
responsabilidade orcamentéria. Para isso, as bases desse proposito foram langadas pela
Constituicdo Federal de 1988 e posteriormente pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

Conforme aponta Piscitelli (2018), a divida publica consolidada da Unido e dos demais
entes da federacdo possuem um limite. Incialmente, as regras desse limite podem ser extraidas
do art. 30, I, da LRF em conjunto com o art. 52, VI, da CF/88.

Dessa forma, por inciativa do Presidente da Republica, o Senado Federal devera fixar
os limites globais para 0 montante da divida publica consolidada de todos os entes da federagé&o.
Ja quanto ao limite da divida pablica mobiliariada Unido, representada pela emissao de titulos
federais, o Presidente da Republica devera enviar ao Congresso Nacional um projeto de lei
acerca dos limites aplicaveis, nos termos do art. 30, Il, da LFR em combinagdo com o art. 48,
X1V, da CF/88. Atualmente, ndo existe lei especificasobre a imposi¢ao desses limites a Unido.

3.2.2 O Endividamento Publico Na Lei De Responsabilidade Fiscal

A Lei de Responsabilidade Fiscal é um instrumento juridico que foi criado a partir de
um contexto histérico que exigiu o seu nascimento. O mundo vinha sendo influenciado pela
escola econdbmica que pregava o endividamento publico e, nos moldes dessa corrente teorica,
de fato, era necessario esse tipo de acdo estatal para recuperar 0s paises de severas crises e
depressdes econémicas.

Misabel Derzi (2013) ressalta que os objetivos norteadores da Lei de Responsabilidade
Fiscal visam definir uma responsabilidade de gestdo fiscal fundada no planejamento e na
transparéncia. Para isso, a lei estabelece o cumprimento de metas fiscais e de resultado entre as

receitas e as despesas. Tais objetivos perseguidos pela norma estdo fundados com base na
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limitacdo de despesa com pessoal, proibicdo de rendncias tributarias, limite de despesas com
seguridade social, limites para divida publica interna e externa, operac6es de crédito e rigidas
regras nas concessdes de garantia. Poder-se-ia dizer que a pedra angular da LRF esta calcada
no equilibrio orcamentario. Ou seja, persegue-se 0 caminho de combate aos sistematicos
déficits vivenciados pelo Estado nas décadas que precederam sua criacgao.

Derzi (2013) ainda pontua que as duras regras de responsabilidade fiscal vieram
totalmente em desencontro com os principios da intervencdo estatal de Keynes, onde se pregava
um “or¢amento humano” voltado a um maximo de gastos possiveis para retirar 0s paises da
miséria. Portanto, com o advento dessas regras or¢camentarias, sobretudo na Europa, os paises
passaram a ser duramente obrigados a cumprirem tais ordenamentos, pois ao contrario, no caso
de descumprimento, seriam duramente penalizados. Ademais, em oposicdo ao chamado
“orcamento humano” da escola keynesianaa LRF passou a possibilitar aredugdo de gastos com
pessoal. A autora se refere a esse momento histérico como o “rompimento da ideologia fiscal
humanista”.

Abraham (2015) assinala que a LRF tem como objetivo a responsabilidade da gestéo
fiscal e, para atingir essa meta, possui alguns principios norteadores, tais como: planejamento,
transparéncia, prevencao de riscos e correcdo de desvios, equilibrio das contas publicas, metas
de resultados e fixacao de limites e condigdes para renuncias de receitas e geracdo de despesas.

Dentre essa gama de principios é necessario destacar o que se refere ao equilibrio das
contas publicas e sobre a fixacdo de limitese condi¢des para renuncias e geracdo de despesas.
Conforme aduz Abraham (2015), o equilibrio das contas publicas é considerado a regra de ouro
da LRF. Isso porque, essa maxima, representa uma formula que obriga o Estado a gastar o
dinheiro a sua disposicdo, para cumprir sua finalidade constitucional, sem sacrificar a
estabilidade das contas pablicas e a credibilidade no mercado financeiro internacional. O autor
ressalta ainda que, com base nesse parametro, o Estado passa a olhar para o orgamento como
um instrumento de planejamento e ndo mais como uma peca de promessas inexequiveis.

Jé a fixacdo de limites e condic¢Bes para renincias de receitas e geracdo de despesas,
apesar de tambeém visar o equilibrio orcamentério, propde limites ao administrador publico, que
janao pode conceder irrestritos incentivos fiscaissem qualquer controle, nem gastar os valores
em caixailimitadamente para a despesa da maquina publica. Conforme ensina Abraham (2015),
“a LRF passa impor limites ¢ condi¢des para os gastos com pessoal e previdéncia social,
contratacdo de dividas, e renincias fiscais, além de restringir a realizacdo de certas despesas

nos periodos de fim de mandato”.
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Varios artigos da LRF tratam sobre essa questdo. Incialmente, tem-se o art. 11 que,
como um mandamento geral, estabelece que a instituicdo, a previsdo e a efetiva arrecadacao
tributaria de cada ente, constituem-se em requisitos essenciais da responsabilidade na gestéo
fiscal. Inclusive, o paragrafo unico desse artigo impde a restricdo de recebimento de
transferéncias voluntarias para o ente que nao observar tal preceito.

Essa restricdo foi objeto de questionamento no STF, por meio da ADI 2.238, onde
alguns partidos politicos argumentavam que tal imposicéo violaria o principio de reparticao
tributariae de distribuicdo de receitas. Entretanto, o STF decidiu que tal disposi¢do ndo violaa
CF/88, por ndo afetar as transferéncias obrigatérias. De acordo com o relator da acdo, Ministro
Alexandre de Moraes, a lei visou apenas evitar o desequilibrio fiscal dos entes.

Jé& sobre as renuncias de receitas, a Se¢éo Il da LRF estabelece importantes pardmetros
para sua observancia. No art. 14, especificamente, esta estabelecido que para a concessao ou
ampliacéo de incentivo ou beneficio tributario de onde decorra rendnciade receita, esta devera
ser acompanhada da estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio onde iniciara
sua vigéncia e nos dois subsequentes. O beneficio ou renuncia fiscal deve ainda observar as
disposicdes da lei de diretrizes orcamentarias e pelo menos uma das condi¢des previstas nos
incisos | e 1l do artigo 14.

O inciso | do art. 14 da LRF dispde sobre o dever de o proponente demonstrar que a
rendncia ou beneficio foi considerado na estimativa de receita da lei orcamentaria e que ndo
afetara as metas de resultados fiscais previsto na lei de diretrizes orcamentarias. Ja o inciso Il
impde que a proposta de rendncia ou beneficio deve estar acompanhada de medidas de
compensagdo para o periodo em que inicie sua vigéncia e nos dois seguintes.

Essa compensacéo deve ocorrer por meio de aumento de receitas, seja por elevacéo de
aliquotas e ampliacdo da base de céalculo ou por majoracdo ou criacdo de tributos. Esse
dispositivo também foi questionado no STF, na ADI 2238, mas na visdo do voto do relator,
ministro Alexandre de Moraes, que foi seguido pelos outros ministros, essa previsao da LRF
estabelece a necessidade de agdo planejada, responsabilidade e transparéncia para evitar um
desmedido endividamento publico.

Ainda no ambito da LRF, Piscitelli (2018) afirma que pode ser encontrado outras frentes
de limites ao endividamento, que mais especificamente, sdo medidas limitadoras dos gastos
publicos. Vale lembrar que para qualquer despesa publica, o Poder Executivo precisa da
aprovacdo do Poder Legislativo, sejapor meio das leis orcamentarias, seja por meio da abertura
de créditos adicionais ou suplementares. Entretanto, além desse pressuposto, pode -se encontrar

outros limitadores, como 0s previstos entre os artigos 15 a 24 da LRF.
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O artigo 15 impde uma condicionante regular para a realizacdo de toda e qualquer
despesa publica a observancia dos artigos 16 e 17 da LRF. Assim, o artigo 16 dispde que a
criacao, expansdo ou aperfeicoamento de acdo governamental que acarrete aumento de despesa,
devera ser acompanhado de (i) estimativa do impacto orcamentario no exercicio em se deva
entrar em vigor e nos dois seguintes (ii) declaracdo de quem ordena a despesa de que o seu
aumento tem adequacdo orcamentaria e financeiracom a lei orcamentéria anual, com o plano
plurianual e com a lei de diretrizes orcamentarias.

Relevante se faz observar o apontamento de Piscitelli (2018) segundo a qual, a “agdo
governamental é o conjunto de condutas resultantes das atividades do Poder Publico com vistas
a realizagdo das necessidades publicas”. O art. 16 da LRF dispde sobre o limite para “criacao,
expansdo ou aperfeicoamento” dessa agdo governamental que envolve as necessidades da
coletividade. A autora ainda ressalta que o termo “estimativa do impacto financeiro” visa
garantir que a despesa irresponsavel ndo afete de forma danosa o orgamento, inviabilizando a
realizacdo de outras necessidades publicas. A autora pontua que a LRF determina que a
observancia desse requisito e o da adequacdo as leis or¢amentarias “¢ condi¢ao prévia tanto
para a realizagdo do empenho e licitagdo de servicos, fornecimento de bens ou execugéo de
obras, quanto para o pagamento de indenizac¢do desapropriacdo de imdveis urbanos”.

O artigo 17 da LRF possui regras mais rigidas e é aplicavel, especificamente, como
condicéo para realizagdo e aumento de despesas obrigatdrias de carater continuado. O caput do
proprio artigo ja diz o que ¢ esse carater continuado da despesa, segundo o qual ¢ a “despesa
corrente derivada de lei, medida proviséria ou ato administrativo que fixem para o ente a
obrigacao legal de sua execugdo por um periodo superior a dois exercicios”.

Tal dispositivo possui uma gama de condi¢Oes para a realizacdo de despesa de carater
continuado. Em primeiro lugar, estabelece que os atos que criarem ou aumentarem esse tipo de
despesa devem estar acompanhados de estimativa do impacto or¢camentario-financeiro. Para
efeito dessa obrigacéao, o § 2° estabelece que o ato deve ser acompanhado de comprovacéo de
que ndo afetard a meta de resultados fiscais previstas na lei de diretrizes orcamentarias. O
referido § 2° ainda estabelece que os efeitos financeiros desse aumento permanente de despesas
devem ser compensados por um aumento também permanente de receitas ou pela reducédo
permanente de alguma outra despesa.

Um ponto relevante das imposic¢des do artigo 17, como explica Piscitelli (2018), é que
a medidade aumento de receita ou diminuicdo permanente de despesa é de carater obrigatorio,
sem o qual o administrador publico ndo consegue realizar a despesa de carater continuado.

Inclusive, o 8 5° do art. 17 é incisivo ao dizer que tal despesa ndo podera ser executada antes
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da implementacdo das condicdes referidas no mencionado § 2° que deverdo integrar o
instrumento criador ou aumentador da despesa.

A LRF, do artigo 18 a 23, também traz relevantes disposi¢oes que limitam o déficit do
Estado relacionados com as despesas com pessoal. N&o sera o caso de aprofundar o tema nesse
trabalho, até porque a LRF é bastante detalhada nesse assunto.

Cumpre ressaltar somente que o artigo 18 definiu a “despesa com pessoal” de uma forma
extremante ampla, que engloba desde servidores ativos, incluidos os cargos em comissdo,
cargos eletivos e até os servidores inativos e pensionistas. O dispositivo abrange essa gama de
“pessoal” incluindo os respectivos vencimentos, gratificagdes, vantagens, reformas e pensdes,
horas extras, entre outros.

Para impor os limites, o artigo 19 da LRF dispde que a despesa com pessoal ndo podera
exceder determinados percentuais da receita corrente liquida, quais sejam: 50% para a Unido;
60% para estados; e 60% para municipios.

Ja o artigo 21 dispde que é nulode plenodireito o ato que provoque aumento de despesa
com pessoal que ndo atenda os dispositivos limitadores. Faz-se importante destacar os limites
que a LRF impde no tocante as despesas com a Seguridade Social.

Por fim, uma das outras limitacdes é a que esta contida no artigo 24. Segundo o
dispositivo, nenhum beneficio ou servigo de seguridade social podera ser criado ou majorado
sem a indicacao da respectiva fonte de custeio. O artigo ainda estabelece a observanciado artigo
17 da LRF, que conforme explicado acima, determina a compensacdo da despesa de carater
continuado com o respectivo aumento de receitaou reducdo de despesa permanente. Por fim, o
82°do art. 24 faz questdo de explicitar que a exigéncias ali citadas abrangem qualquer beneficio

ou servico de saude, previdéncia e assisténcia social.

3.2.3 As Sancgdes De Responsabilidade Fiscal

Como visto até aqui, tanto na CF/88, como na LRF o administrador do dinheiro publico
possui varios limites para melhor usar esse bem comum. Os limites para o endividamento
publico abrangem o montante das operacdes de crédito, as renuncias de receitas tributarias, a
despesa publica em geral, a despesa com pessoal, despesa com seguridade social etc. Como se
sabe, ndo basta somente a previsdo na lei para que haja efetivamente o cumprimento do limite
disposto. Assim, a LRF também prevé algumas sangdes tanto para o0 ente quanto para o

administrador publico.
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Marcus Abraham (2015), divide essas san¢fes em pessoais e institucionais. As san¢coes
institucionais atingem o préprio ente federativo, 6rgao ou poder que descumprir a regra que lhe
foi imposta. Essas punigdes consistem na suspensdo de transferéncias voluntarias (exceto para
saude, assisténcia social e educacdo), contratacdo de operacOes de créditos e obtencdo de
garantias. Ja nas sancOes pessoais, 0 autor pontua que elas visam punir o agente publico que
deu causa ao ato violador das disposi¢Ges da LRF. Essas san¢fes podem ser de natureza politica,
onde ha a suspensao dos direitos politicos e aperdado cargo eletivo; de natureza administrativa,
gue comina na proibicédo de contratacdo com o poder publico; de naturezacivil, onde ha o dever
de se restituir ao erario e 0 pagamento de multas; e por fim, de natureza criminal, podendo haver
a restricdo de liberdade.

O autor menciona que o art. 73 da LFR €, na verdade, o comando geral que esclarece
sobre as outras legislagdes do ordenamento juridico que podem dispor sobre a responsabilizacdo
do agente administrador do orgcamento publico. Assim, o artigo esclarece que as infracfes a
LRF serdo punidas com base no cdédigo penal, na Lei de Crimes de Responsabilidade das
Autoridades da Unido e dos Estados, no Decreto-Lei 8.429/92, que dispde sobre a
responsabilidade os prefeitos e vereadores, na Lei 8.429/92 que dispde sobre as san¢des nos
casos de improbidade administrativa e sobretudo na Lei 10.028/2000, que introduziu no cédigo
penal os crimes contra as finangas publicas.

Como as sangdes institucionais ja foram especificadas em paragrafos anteriores, por
justamente estarem ao longo da LRF, cabe aqui esclarecer sobre os crimes de responsabilidade
contraas leis orcamentérias. Como dito, esta previsdo ndo esta na LRF, mas seu artigo 73 delega
essa punicdo as outras leis esparsas. Assim, tem-se a Lei 1.079/1950 que define os crimes de
responsabilidade do Presidente da Republica, dos ministros de estado, dos ministrosdo STF e
do Procurador-Geral da Republica. O julgamento dessas autoridades ocorre no ambito do
Senado Federal e a sancdo imposta, de natureza politica, culmina na perda do cargo e
inabilitacdo por até cinco anos de qualquer fungdo publica. Ressalte-se que esse julgamentoe a
respectiva san¢do ndo exclui a san¢do por cometimento de crime comum, que sera julgado no
ambito da justica penal comum.

Assim, a Lei 1.079/1950, no capitulo VI, artigo 10, enumera o total de doze atos que
ensejam a responsabilizacdo das autoridades acima elencadas com a respectiva perda do
mandato e sua inabilitacéo.

Os atos sdo os seguintes: (i) ndo apresentar ao Congresso Nacional a proposta de
orcamento dentro dos dois meses de cada sessdo legislativa; (ii) exceder ou transportar, sem

autorizacao legal, as verbas do or¢camento; (iii) realizar o estorno de verbas; (iv) infringir
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dispositivo da lei orcamentaria; (v) deixar de ordenar a reducédo do montante da divida publica
consolidada, nos prazos estabelecidos em lei, quando o montante ultrapassar o valor da
aplicacdo do limite maximo fixado pelo Senado Federal; (vi) ordenar ou autorizar a abertura de
crédito em desacordo com os limites estabelecidos pelo Senado Federal, sem fundamento na lei
orcamentaria; entre outros.

Consistem ainda em crime de responsabilidade: (i) deixar de promover ou de ordenar o
cancelamento, a amortizacdo ou a constituicao de reserva para anular os efeitos da operacao de
crédito realizada com inobservancia de limite, condi¢do ou montante estabelecido em lei; (ii)
deixar de promover ou ordenar a liquidacdo integral de operacédo de crédito por antecipacdo de
receita, inclusive 0s respectivos juros e encargos, até o encerramento do exercicio financeiro;
(iii) ordenar ou autorizar, em desacordo com a lei, a realizacdo de operacdo de crédito com
qualquer outro ente, ainda que em forma de novacdo, refinanciamento ou postergacao da divida
contraida anteriormente; (iv) captar recursos, a titulo de antecipacdo de receita de tributo ou
contribuicdo cujo fato gerador ainda ndo tenha ocorrido; (v) ordenar ou autorizar a destinacéo
de recursos provenientes de emissao de titulos para finalidade diversa da prevista na lei que
autorizou; e (vi) realizar ou receber transferéncia voluntaria em desacordo com limite ou

condicao estabelecido em lei.

4. ORCAMENTO DO ESTADO E CALAMIDADE PUBLICA

4.1 As Barreiras Orcamentarias e as Necessidade de Gastos

Ao se analisar as duas ultimas decadas ndo s6 no Brasil, mas em todo mundo, é de
comum percepcao que a tendéncia estava voltada para um rigido controle das contas publicas.
Conforme relatado no capitulo anterior, a Unido Europeia chegou a condicionar a entrada de
paises nos seus quadros, onde somente seriam aceitas as na¢des que tivessem sua divida publica
limitada em até 60% do PIB (Tratado de Maastricht).

Nos Estados Unidos, as regras orgamentarias também passaram por um movimento de
extrema rigidez. Nesse pais, existe o “Budget and Accounting Act”, que estabelece as mais
variadas regras sobre seu orcamento. Para se ter uma ideia da gravidade e seriedade com que o
orcamento publico 14 é levado, foi criado o mecanismo intitulado de “shutdown”, onde caso a
lei orcamentaria para o exercicio financeiro seguinte ndo sejaaprovada ira ocorrer a paralizacéo

de todos os servicos publicos ndo essenciais do governo federal norte-americano. Isso ocorre
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devido ao principio constitucional daquele pais segundo o qual nenhuma verba pode ser retirada
do Tesouro sendo em consequéncia de dotacdo prevista em lei.

O Brasil tambem seguiu a tendéncia mundial para estabelecer regras mais rigidas no
ambito orcamentario. Apesar da Lei 4.320/1964 ser a primeiranormasobre orcamento publico
no Brasil, a questdo da responsabilidade e equilibrio fiscal somente foi levada a sério a partir
da Constituicdo de 1988 e mais especificamente com o advento da Lei de Responsabilidade
Fiscal. Para se cumprir a finalidade do equilibrio orcamentario, como visto no capitulo anterior,
tanto o texto constitucional como a LRF estabeleceram diversos mecanismos rigidos para se
chegar a finalidade esperada.

Esse movimento mundial, que também foi seguido pelo Brasil, rompeu com o
paradigma que vinha sendo adotado na época pos crise de 1929/1930 e segunda guerra mundial.
Misabel Derzi (2013) assevera que tal movimento foi um rompimento com a teoria Keynesiana,
onde o governo deveria se endividar para salvar a economia de crises e manter o Bem-Estar
Social. A autora afirmaque as regras de austeridade fiscal foram, na verdade, um rompimento
com a ideologia fiscal humanista.

Entretanto, deve-se ter em mente que rigidas regras fiscais foram criadas para combater
uma situacao em que os governos de diversas nacdes passaram a utilizar a disponibilidade de
orcamento ndo apenas para proceder ao endividamento com vistas a tirar os paises de crises.
Na verdade, ocorreu uma espécie de abuso do endividamento com propdsitos que
ultrapassavam a finalidade inicial, que foi aquela prevista por Keynes. Assim, duras regras
fiscais passaram aexistir paradirecionar as nagdes a serem equilibradas economicamentee para
evitar até mesmo um colapso econdmico futuro devido ao descontrole orgamentério.

Porém, as regras fiscais ndo previram, como ndo poderiam prever o futuro dos
acontecimentos mundiais. Nao se pensava, duas décadas atras, que a globalizacéo estaria tdo
avancada e que uma pandemia poderia ceifar a vida de milhares de pessoas e colocar aeconomia
mundial em total desordem. No Brasil, a pandemia exigiu uma resposta rapida do governo
diante de toda situacao de calamidade da saude e da economia. Paraisso, a solucdo a ser adotada
precisou passar, necessariamente, pelos emaranhados das leis orcamentérias, ja que para se
resolver tais problemas, o governo necessitaria realizar um endividamento jamais realizado em

sua histdria e que ndo estava previsto nas leis orcamentarias.
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4.1.1 Breve contexto da crise gerada pela Covid-19

De acordo com Amitrano, Magalhdes e Mauro Silva (2020), a pandemia que foi
desencadeada pelo virus Sars-COV-2 (Covid-19), ao se tornar uma patologia clinica, acabou
impactando intensa e negativamente as atividades econémicas de todos os paises onde se
verificou o contagio comunitério. Alguém até poderia pensar que o virus ndo deveria estar
associado a uma paralisacdo econdmica. Entretanto, as caracteristicas especificas da dinamica
de infeccdo da Covid-19 e sua agressividade na populacdo humana, aliada a auséncia de vacina
e tratamento médico de eficiéncia comprovada fez com que seu avango, ao também causar
milhares de mortes, afetasse toda atividade econémica.

O avanco da pandemia foi agravado por um fator que distingue a Sars-COV-2 de outras
doencas relacionadas, como a HINZ1. Isso porque 0 novo coronavirus possui um tempo de
incubacao da doenca relativamente longo, onde o periodo médio dessa incubacédo pode chegar
aaté 5 dias e cerca de 97,5 % dos infectados desenvolvem os sintomas, em média, dentrode 11
dias. Assim, a pessoa infectada passa a transmitir o virus rapidamente quando ele ainda esta no
periodo de incubacdo e a situacdo se agrava mais ainda quando os pacientes assintomaticos
passam a ser os principais propagadores do virus. (AMITRANO, MAGALHAES e SILVA,
2020).

Para Amitrano, Magalh&es e Silva (2020), diante desse quadro, a unica forma que os
paises tiveram para barrar o avanco do virus foi a aplicacdo do distanciamento social até a
adocdo do lockdown. Dessa maneira, numa situacdo em que ndo existia vacina nem tratamento
eficaz comprovado, a Unica estratégia capaz de evitar o avanco das mortes foi a adocdo das
medidas de contencdo social, que por sua vez, afetaria sobremaneira a atividade econémicados
paises. Os autores afirmam que, de acordo com 0s organismos internacionais, taiscomo o FMI
e a OCDE, a Covid-19 se configura como um dos maiores desafios da historia recente. Os
impactos econdmicos do virus ndo encontram paralelo em nenhum outro evento de proporcdes
mundiais, mesmo com a propria Grande Depressdo de 1929/1930.

Os autores pontuam que existem diversos canais por onde a crise sanitaria afeta a
economia. De um lado, ocorre a crise de oferta e do outro a da demanda, que sdo ocasionadas
pelas medidas de salde publica, taiscomo a restri¢do de mobilidade, fechamento das empresas
etc. Do lado da oferta ocorre o problema da oferta de trabalho, devido & redugdo do pessoal e
de horas trabalhadas; o problema da queda da produtividade de trabalho, devido aos efeitos
fisicos da doenca e da perda de habilidade devido a auséncia de trabalho por periodo

prolongado; e o problema das cadeias produtivas, devido a interrupcdo do fluxo de insumos
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entre os setores, tanto nacional como internacional. Do lado da demanda, pode-se encontrar
alguns fatores que o impactaram negativamente. Primeiro, no consumo das familias, decorrente
da evidente perda de renda, da reducdo e até restricdo da mobilidade e do entesouramento de
capital pela incerteza do futuro (AMITRANO, MAGALHAES e SILVA, 2020).

Em parecer anexado na ADI 6.417, no STF, o economista Afonso Celso Pastore
destacou que os efeitos da pandemia se assemelham aos de uma guerra. Entretanto, ressaltauma
diferenca. Na guerra, o inimigo bombardeia e destroi pontes, estradas, fabricas e fontes de
energia, impactando tanto o capital humano como o fisico. Jana guerra contra um virus, embora
ndo haja bombardeamento de fébricas, estradas etc., os setores sofrem consequéncias
semelhantes que colocam em risco sua sobrevivéncia.

O economistaacentua que, se a atual recessao fosse semelhante a tantas outras, poderia
ser combatida com estimulos que aumentam a demanda e a oferta. Mas ndo € isso que ocorre.
Para o professor, o isolamento social trava a oferta e a demanda, trazendo um grande problema
para 0 Estado. Assim, para resolver o problema do desemprego é preciso que 0S governos
realizem transferéncias de renda para a populagdo que ndo consegue trabalhar. Ademais, do
ponto e vista das empresas, é imprescindivel evitar suas quebras, mantendo-as vivas para que
iniciem a recuperacdo ao término da crise, por meios dos mais variados incentivos e subsidios.

Cumpre destacar que, diante da profundidade da crise gerada pelo virus, tornou-se
importante para 0s governos dos paises o planejamento e a elaboracao de politicas pablicas.
Ademais, para realizacdo dessas politicas torna-se extremamente necessario investigar os
mecanismos de governanca e de coordenacdo para operacionalizar a efetividade desses
instrumentos (AMITRANO, MAGALHAES e SILVA. 2020).

Consoante verificavel, sem grande necessidade de detalhamento, a pandemia oriunda da
Covid-19 afetou em primeiro lugar a vida de milhares de pessoas ao redor do mundo, com
destaque para 0os EUA, o Brasil e alguns paises da Europa. A primeira necessidade de estratégia
dos governos foi prover recursos para o0 combate imediato da questdo sanitaria. Paraalém desse
dispéndio imprescindivel, paises como Alemanha, Espanha, EUA, Franca, Reino Unido e
outros da Unido Europeia (UE) elaboraram grandes pacotes de ajuda econdmica. Entre esses
paises, cada um adotou um método diferente de apoio econdmico, de acordo com a politicae
especificidades de cada pais.

Amitrano, Magalhdes e Silva (2020) analisaram dados disponibilizados pelo FMI e pela
OCDE e chegaram a concluséo de que o destino dos recursos dos cinco paises citados acima e
a UE, quando somados, revela que 69,1% dos gastos foram destinados ao socorro das empresas;

16,1% foram destinados para o atendimento direto a populacéo; 7,9% destinado para o apoio a
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salude; e 6,9% foi para o suporte dos governos centrais e subnacionais. Os autores também
chamam a atencdo para as a¢Ges que foram feitas nesses paises para a garantia de renda,
emprego e seguro-desemprego, além das medidas de diferimento, reducdo e deducdo de

impostos e concessdo de subsidios.

4.1.2 A situacao enfrentada pelo Brasil

A crise advinda da Covid-19 chegou ao Brasil em um péssimo momento fiscal. Na
verdade, o pais estava tentando se recuperar de crises anteriores e ainda comecgando a se adaptar
aos efeitos da Emenda do Teto de Gastos (Emenda Constitucional 95/2016).

Em artigo publicado na Coluna Fiscal do Jota, o professor Marcos Abraham (2019)
lembra que em 2019 a divida publica federal (DPF) atingiu a marca 4,07 trilhdes de reais,
montante que foi necessario para financiar o déficit orcamentario do pais. Em janeiro de 2018,
essa divida era de R$ 3,5 trilhdes de reais. O autor explica que a DPF ¢é diferente do conceito
de Divida Bruta do Governo Geral (DBGG) que no mesmo ano de 2019 estava na casa de R$
5,617 trilhdes de reais (79,8% do PIB). Conforme o texto do eminente professor, a DBGG
“abrange o total de débitos de responsabilidade do Governo Federal, dos governos estaduais e
dos governos municipais, junto ao setor privado, ao setor publico financeiro e ao resto do
mundo”.

Para Marcos Abraham (2019), o sintoma da estrondosa divida de R$ 4 trilhdes (DPF)
ou dos R$ 5,6 trilhdes (DBGG) ainda em 2019, se revela no ponto em que 0s trés niveis
federativos ndo conseguem se sustentar com base na arrecadacao tributaria ou nos seus proprios
recursos patrimoniais. Para o autor, os empréstimos publicos deveriam ocorrer apenas nos casos
de gastos com investimentos e ndo para sustentar 0s gastos com as despesas correntes do Estado.
O autor ressalta, mesmo naquele ano de 2019, que as despesas de natureza financeira (oriunda
da divida pablica e pagamento de seus juros) acabaram se tornando as mais vultosas rubricas
dentro do orgamento publico federal, expondo a completa dependéncia do Estado Brasileiro ao
crédito publico.

Percebe-se, portanto, que essa situacdo ja estava ocorrendo no periodo anterior a
pandemia. Ou seja, mesmo com os mecanismos da Emenda Constitucional do Teto de Gastos,
da Regra de Ouro e da Lei de Responsabilidade Fiscal a situac&o ja era grave.

A meta do governo na reducdo da divida publica se projetava para o longo prazo. Por
exemplo, afinalidade da Emendado Teto de Gastos é diminuir, por meio de varios mecanismos,

arelacdo entrea dividapublicae o PIB do pais até 2026 (art.108 da EC 95/2016). Cumpre citar
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que o principal mecanismo dessa emenda constitucional foi estabelecer, no artigo 107, 8§1°, Il,
gue o montante da despesa publica priméaria de um ano ndo poderia ser maior que a do ano
anterior, devidamente corrigida pela inflacdo (IPCA), com ressalva as aplicacOes
constitucionais minimas em saude e educacdo. Dessa maneira, até 2026, o governo pretendia
diminuir consideravelmente a relacéo Divida-PIB.

Portanto, no &mbito nacional, jamais de imaginaria que toda engenharia relativa ao
equilibrio orcamentario projetada para um futuro mais estavel seria prejudicada pelo advento
de uma pandemia.

Tendo em mente esse cenario, cumpre destacar que, no Brasil, 0 primeiro caso
confirmado da doenca pelo Ministério da Saude, ocorreu em 26 de fevereiro de 2020. Assim, a
semelhanca dos paises europeus e dos EUA, comegou-se a adotar providéncias sobre toda
situacdo. De acordo com Mauro Silva (2020), o marco de referénciadas inciativas de politicas
publicas do governo federal iniciou mesmo antes do primeiro caso. Em 6 de fevereiro foi
editada a Lei 13.979/2020, que dispds sobre as medidas de enfrentamento ao virus, desde
diretrizes sanitarias até disposi¢des referentes a dispensa de licitacdo. Em 16 de marco, o
governo federal também instituiu 0 Comité de Crise para Supervisdo e Monitoramento dos
Impactos da Covid-19, por meio do Decreto 10.277/2020.

Mauro Silva (2020) ainda explicaque a velocidade do contagio combinado com a taxa
de letalidade, provocando milhares de mortes, propiciou um ambiente de panico e incerteza.
Diante disso, passou-se a adotar rigidas regras de isolamento social, que como detalhado nos
paragrafos anteriores, acaba provocando um choque negativo na relacdo da oferta e da
demanda. Assim, de acordo com o autor, as familias brasileiras reduziram drasticamente o
consumo por varios fatores. Dentre eles, pela falta de renda, emprego e pelo efeito do
entesouramento de capital devido a incerteza do que poderia acontecer no futuro. Do lado das
empresas brasileiras, a cadeia de producdo ficou bloqueada devido as regras de isolamento e
bloqueio do transito nacional e internacional.

Ademais, no caso das empresas, em diversas localidades, seu funcionamento ficou
suspenso, sob penade duras sang¢des. Assim, houve afetacdo da cadeia produtivadesde a origem
até o final, na efetiva entrega do produto ou servigo ao consumidor. Sem receita, as empresas
ndo teriam outra saida sendo dispensar ou suspender os contratos de trabalho, suspender as
atividades sem previsdo para retorno ou mesmo encerrar suas atividades (MAURO SLVA,
2020).

Diante de todo esse cenario houve uma premente necessidade de intervencdo do Estado

pararegular o problemadademanda e da oferta. Ou seja, viu-se a necessidade de atuagéo estatal
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em duas frentes extremamente necessitadas de um socorro. Uma imediata, na area da salde,
para combater os efeitos nefastos do virus na populacéo, por meio da construcdo de hospitais
de campanha, contratacéo de pessoal, compra de equipamentos médicos, compra de remédios,
leitos etc. A outra frente concentrou esfor¢os em prover renda para a populacdo necessitada,
para as empresas € para 0s entes subnacionais.

O Estado viu-se diante de uma situacgdo inesperada, uma espécie de tsunami que estava
chegando no territorio brasileiro e que Ihe demandariaaumento expressivo de gastos para frear
e combater os efeitos negativos do virus na salde e na economia. Ocorre que, com uma crise
dessa proporgédo instalada, a principal fonte de receita do governo, os tributos, iriam se
deteriorar significativamente. Deve-se ressaltar que com umacrise de tamanha proporgéo, tanto
as pessoas fisicas quanto as empresas tendem a diminuir significativamente sua contribuicéo,
ou melhor, sequer possuem recursos para pagar os tributos devidos.

Ja especificamente sobre o endividamento do Estado, Mauro Silva (2020) assinala que
0 comportamento da divida publica de 2020, por exemplo, foi combinado com a reducéo da
arrecadacdo das receitas motivada pela retracdo da atividade econémica, conjugada com a
ampliagdo do gasto publico para o combate & pandemia diretamente e para o enfrentamento da
crise. Com isso, ha a premente necessidade de ampliacdo do financiamento, e 0 consequente
aumento da divida publica. O autor destaca que a Carta de Conjuntura n°® 47 do Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), estimaque a divida bruta do governo geral (DBGG),a0
final da pandemia, esteja em 93,7% na proporc¢éo do PIB.

Dessa maneira, 0 que resta ao Estado é proceder ao intenso endividamento para
conseguir promover o0 minimo a populagdo e as empresas e assegurar a estabilidade do pais
durante a calamidade. Nesse sentido, é possivel verificar que o Estado possui alguns
mecanismos para realizar gastos que ndo estejam previstos no orcamento, tal como foi
programado. N&o se olvida também que as leis orcamentérias possuem mecanismos de
flexibilizacdo para épocas de calamidade. Entretanto, pela proporcéo e pelo elevado grau do
desastre causado pelo virus e pela crise, 0 governo se viu diante da necessidade de realizar um
endividamento superior ao que imaginava.

Diante dessa situacdo, houve um grande impasse relacionado a governanca fiscal, onde
0 governo, em conjunto com 0S outros poderes necessitaram, prontamente, resolver tais
barreiras orcamentarias e de governanca fiscal que poderiam colocar empecilho na urgente

necessidade de endividamento.
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4.2 As Solucdes Adotadas Para O Endividamento E As Politicas Utilizadas Pelo
Estado

Jamais se imaginaria que 0 mundo passaria por uma crise com as proporcoes trazidas
pela Covid-19. Tém-se ciéncia que ja houve diversas pandemias ao longo da histdria, mas nas
suas respectivas épocas, 0 mundo ainda ndo era tdo globalizado. Esse fator foi o ponto chave
para se ter uma crise tdo acentuada. Um pouco proximo ao evento atual, pode-se recordar da
grande depressdo em 1929/1930, como tratada no capitulo primeiro deste trabalho, em que foi
possivel verificar uma mudanca no paradigma do pensamento econdmico que conduzia a
maioriados paises ocidentais. Ou seja, de uma época em que 0 Estado jamais poderia interferir
na economia, passou-se para uma situacdo em que o Estado teria necessariamente que ser
interventor.

Como visto também, foi apds a grande depressdo e a segunda guerra mundial, que
surgiram as ideias trazidas por Keynes, que romperam completamente com o0s pensamentos
econdmicos liberais e serviram de base para que os governos iniciassem uma tendéncia de
efetivo endividamento paraaumentar os gastos publicos, na tentativa se salvar aeconomia. Tais
medidas propostas por Keynes impulsionaram os governos a adotarem as chamadas medidas
anticiclicas, no intuito de normalizar o problema da demanda e da oferta e voltar a proporcionar
o0 Estado do Bem-Estar Social para a populacéo.

Com o advento da pandemia ocasionada pela Covid-19, percebe-se que 0 mesmo ciclo
voltou a se repetir e com uma gravidade muito maior, em razdo de sua proporc¢éo global. O
professor Marcos Abraham (2020) escreveu na coluna fiscal do Jota que “em momentos de
desaceleracdo econdmica, medidas anticiclicas envolvem uma forte atuacao estatal, impondo a
reducdo de tributos, a expansao do crédito e o aumento dos gastos e investimentos pablicos,
para que estas providéncias estimulem a roda da economiaa voltar a girar”. O professor ressalta
que, de acordo com a teoria Keynesiana, nesses momentos, o Estado assume postura mais ativa
e intervencionista no sentido de aumentar os gastos em geral, sobretudo com os de
investimentos, sem se preocupar com a austeridade fiscal e o equilibrio orcamentério.

Em artigo também publicado na coluna fiscal do Jota, o professor Mauricio Conti (2020)
ressalta que, na contrapartida da escola liberal do laisser-faire, de Adam Smith, os momentos
de desaceleragdo econdmica, como o atual, faz recordar os ideais da escola keynesiana, na
medida em que propde politicas fiscais compensatorias e de aumento de déficit publico e de

gastos publicos.
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4.2.1 Primeiras medidas adotadas

Com o advento da crise decorrente da Covid-19, a primeira medida adotada foi a
publicacdo do Decreto Legislativo (DL) n° 6, de 20 de marcgo de 2020. Essa medida reconheceu
a ocorréncia do estado de calamidade publica, com efeitos até 31 de dezembro de 2020. Tal
deliberagdo do Congresso Nacional atendeu a solicitacdo da Presidéncia da Republica
manifestada na Mensagem n° 93, de 18 de marco de 2020.

Cumpre lembrar que mesmo antes do DL 6/2020, o governo federal havia realizado a
abertura de crédito extraordinario na Lei Or¢camentaria Anual de 2020 no valor de R$ 5 bilhdes,
com vistas ao combate urgente dos efeitos da pandemia?. Entretanto, o governo néo tinha como
realizar gastos somente por meio de créditos extraordinarios, visto que, para assim proceder,
teria que realizar contingenciamentos obrigatorios de outras despesas do orgamento previsto
para 2020. Ademais, conforme assinala o professor Marcos Abraham (2020) em artigo
publicado no Jota, o governo percebeu que haveriaa necessidade de ultrapassar o limite dameta
de déficitprimario, insculpido no art. 2° da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), que era de
R$ 124 bilhes.

Na Mensagem 93, o Poder Executivo solicitou o reconhecimento do estado de
calamidade publica, com efeitos até 31 de dezembro de 2020, alegando, portanto, a ocorréncia
da pandemia da Covid-19, declarada pela Organizacdo Mundial da Saude (OMS). O objetivo
da decretacéo do estado de calamidade publica ocorreu com fundamento no artigo 65 da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

O artigo 65 da LRF prevé que, na ocorréncia do estado de calamidade publica
reconhecida pelo Congresso Nacional, enquanto perdurar a situacdo, ficam excepcionados as
seguintes imposicdes or¢camentarias restritivas: a) ficam suspensas a contagem dos prazos e as

disposicdes estabelecidas nos artigos 23, 31 e 70 da LRF?3; b) fica dispensado o atingimento dos

2 A CF/88 veda a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autorizagéo legislativa. Mas o art. 163,

§3° admite a abertura de crédito extraordinario por Medida Provisoria, desde que seja para atender despesas

imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de calamidade publica.

3 Art. 23. Se a despesa total com pessoal, do Poder ou 6rgao referido no art.20, ultrapassar os limites definidos no

mesmo artigo, semprejuizo das medidas previstas noart. 22, 0 percentual excedente teré de ser eliminado nosdois

quadrimestres seguintes, sendo pelo menos um ter¢o no primeiro, adotando-se, entre outas, as providéncias

previstas nos paragrafos 3° e 4° do artigo 169 da Constituicdo Federal. [...]

Art. 31. Se a Divida consolidada de um ente da Federacdo ultrapassar o respectivo limite ao final de um

quadrimestre, devera ser a ele reconduzidaaté o término dos trés subsequentes, reduzindo o excedente em pelo

menos 25%, no primeiro.

[...]

Art. 70. O Poder ou 6rgao referidono art. 20 cujadespesa total compessoal no exercicio anterior ao da publicacdo

desta Lei Complementar estiver acimados limitesestabelecidosnosarts. 19 e 20 deveraenquadrar-seno respectivo
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resultados fiscais e a limitacdo de empenho previstano art. 9° da LRF#; ¢) ficam dispensados
os limites, condicbes e demais restri¢bes aplicaveis a Unido, aos Estados, ao DF e aos
Municipios bem como sua verificacdo para a contratacdo e aditamento para operacdes de
crédito, concessdo de garantias, contratacdo entre os entes da federacdo e recebimento de
transferéncias voluntérias; d) ficam dispensados os limites e afastadas as vedacdes e san¢oes
previstas e decorrentes dos arts. 35, 37 e 42 da LRF, bem como fica dispensado o cumprimento
do artigo 8° da LRF, desde que os recursos sejam destinados exclusivamente ao combate a
calamidade publica®.

O artigo 35, por exemplo, veda a captacdo de recursos a titulo de antecipacdo de receitas
de tributo ou contribuicéo cujo fato gerador ainda nédo tenho ocorrido. O art. 42 veda ao gestor
publico, que nos Ultimos dois quadrimestres de seu mandato, contraia obrigacdo de despesa que
nédo possa ser cumpridadentro do respectivo mandato ou mesmo a obrigagdo com restos a pagar,
cujo orcamento ndo comporte tal despesa. Conforme artigo do professor Marcus Abraham
(2020), o Decreto Legislativo 6/2020 acionou medidas de excecdo presentes no art. 65 da LRF,
conforme visto nos artigos da LRF acima mencionados, que tem por finalidade o afastamento
temporario de limitagGes e condicionantes em relagdo ao aumento de gastos e endividamento.
Além disso, essa excecdo do art. 65 também dispensa o cumprimento de metas previstas na Lei
de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e suspende o mecanismo de limitacdo de empenho.

Para melhor compreender a dispensa das metas fiscais, cumpre aqui esclarecer como
funciona esse mecanismo. Como se sabe, a LDO é um instrumento normativo voltado ao
planejamento operacional do governo. Conforme ensina o professor Marcus Abraham (2015),
“enquanto o Plano Plurianual refere-se ao plano estratégico de longo prazo, a lei de diretrizes
orcamentarias apresenta o planejamento operacional de curto prazo, para o periodo de um ano”.

Ocorre que, a Lei de Responsabilidade Fiscal, no seu artigo 4°, determinou que a elaboracédo da

limite em até dois exercicios, eliminando o excesso, gradualmente, a razo de, pelo menos, 50% a.a. (cinquenta
por cento ao ano), mediante a adocdo, entre outras, das medidas previstas nos arts. 22 e 23.
Paragrafo Gnico. A inobservanciado disposto no caput, no prazo fixado, sujeita o ente as san¢des previstas no §
3°do art. 23.
4 Art. 92 Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagéo da receita poderando comportar o cumprimento
das metas de resultado priméario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, 0s Poderese o Ministério
Publico promoverdo, por ato proprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitacao de
empenho e movimentagéo financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orgamentarias.
5 Ap6so primeiro momento da calamidade publica, o Congresso Nacional aprovou a Lei Complementar 173/2020,
que incluiu, entre outros dispositivos, os incisos Il e 11l ao pardgrafo primeiro do artigo 65. O inciso lll, por
exemplo, afastaas condicfes e vedacdes previstas noartigo 14,16 e 17 da LRF, desde que o incentivo ou beneficio
e a criagdo ou aumento de despesa sejam destinados ao combate a calamidade pUblica. Vale lembrar que essa
monografia analisa 0 contexto das leis or¢camentarias e de responsabilidade fiscal no primeiro momento da
pandemia, com enfoque no primeiro embate que houve entre as regras orcamentarias e 0 momento de urgéncia da
pandemia. A LC 173 somente veio a ser aprovadapelo Parlamento em 27 de maio de 2020, ou seja, dois meses
depois do reconhecimento do estado de calamidade publica.
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LDO deve ser acompanhada pelo Anexo de Metas Fiscais. Assim, nesse anexo Sao
estabelecidas metas anuais em valores correntes, relativas as receitas, despesas e resultado
nominal e primario® e o montante da divida publica.

No portal do Tribunal de Contas da Unido é possivel visualizar a importancia das metas
fiscais, que por sua vez, estdo inseridas no contexto de uma politica fiscal e gestdo financeira
equilibrada. De acordo com o TCU, as metas fiscais servem como parametros para dar
confianca a sociedade de que o governo garantira as condi¢fes necessarias a estabilidade
econdmica e ao controle do endividamento publico.

Caso ndo houvesse a iniciativa do reconhecimento da calamidade publica, o governo
teriaum enorme problema. O artigo 9° da LRF estabelece que se ao final de cada bimestre, a
arrecadacdo da receita ndo for aquela prevista nas metas de resultado primario ou nominal, 0s
poderes ficam obrigados arealizar a limitagdo de empenho e movimentagdo financeira, segundo
os critérios da LDO. De acordo com Marcos Abraham (2020), a limitacdo de empenho ja estava
estimadaem torno de R$ 40 bilhdes, devido a queda na arrecadacéo federal. O professor explica
que sempre que h& queda na arrecadacdo, o gatilhodo artigo 9° da LRF é disparado (limitagéo
de empenho).

Caso ndo fosse aprovado o DL 6/2020, o governo federal também ficarialimitadoa um
déficit fiscal de R$ 124 bilhdes, que € o valor que estava previsto na LDO de 2020. Sobre esse
valor, ha calculos que chegaram a apontar, em marco de 2020, que o déficit fiscal seria de R$
250 bilhdes, tanto pelo aumento dos gastos, quanto pela queda do PIB e a reducdo da
arrecadacdo. Ou seja, ndo havia outra saida para o governo. Ou se excepcionava essas barreiras
orcamentarias, ou haveria realizagdo de gastos em desconformidade com a regras
orcamentarias, com a consequente responsabilizacdo dos agentes publicos envolvidos.

Na Mensagem 93/2020, que foi o pedido do governo ao Congresso Nacional para a
decretacdo da calamidade publica, destacou-se que 0 mundo teve um choque nas perspectivas
de crescimento, associadas a desaceleracao daeconomiachinesa, além de toda deterioracdo que
estava ocorrendo na Europa. A mensagem destacou que, as medidas necessarias para proteger

a populacdo e para desacelerar a taxa de contaminagdo do virus, implicariam também na

6 De acordocomo portal do TCU, o resultado nominal representaa diferenca entre receitas e despesas totais no
exercicio. Oresultadoprimario surge do confronto de receitas e despesas primariasno exercicio, excluidaa parcela
referente aos juros nominais incidentes sobre a divida liquida. Sua apuracdo fornece uma avaliacdo do impacto da
politica fiscal nas contas publicas. Os superavit primarios contribuem para a redugdo da divida liquida. Em
contrapartida, os déficit primarios indicam a parcela do aumento da divida liquida resultante do financiamento de
gastos primarios (despesas ndo financeiras) que ultrapassam as receitas primarias (receitas ndo financeiras).
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desaceleracdo das atividades econémicas. Pontuou-se ainda que para além da saude publica, o
desafio das autoridades de todo mundo residiu em ajudar as empresas e as pessoas.

A mensagem assinalou, como ponto focal, ser inegavel que, no Brasil, as medidas para
enfrentamento dos efeitos da pandemia gerariam um natural aumento de dispéndios publicos
gue ndo estavam previstos na realidade do pais. Destacou que apenas para o inicio das medidas
de enfrentamento houve a abertura de crédito extraordinario de R$ 5 bilhGes, conforme a MP
924/2020 e essa medida estaria longe de ser a Unica e suficiente para dar cobertura as
adversidades trazidas pela pandemia.

O governo federal destacou ainda que, num cenéario de tamanha incerteza e com
inequivoca tendéncia de decréscimo de receitas e elevacdo de despesas, 0 emaranhado de
mecanismos de contingenciamento exigidos pela LRF, especialmente no artigo 9°, poderia

inviabilizar as politicas publicas essenciais.

4.2.2 Medida Cautelar na ADI 6.357

No dia 27 de marco, sete dias apés o0 reconhecimento da calamidade publica, a
Presidéncia da Republica, representada pela Advocacia-Geral da Unido (AGU), protocolou a
ADI 6.357, com pedido de medida cautelar, no STF. O objetivo da acdo nédo era em si a
declaracéo de inconstitucionalidade dos artigos 14, 16, 17 e 24, da LRF’ e do art. 114, caput, e
814 da LDO de 2020, mas sim para conferir a interpretagdo desses artigos conforme a
Constituicao.

Na peticdo, a AGU ressaltou que, apesar do DL 6/2020 ter tido seu efeito na dispensa
da reconducdo do limite dadivida, do cumprimento da meta fiscal e do afastamento das san¢Ges
pelo descumprimento do limite de gastos com pessoal, ndo foi capaz de suspender outras
exigéncias fiscais. Citou como exemploa rigidez do art. 114, caput e 814 da LDO de 2020 que
obriga a Unido indicar as formas de compensagao nos casos de aumento de despesas.

Antes de mais nada, cumpre explicar que os artigos 14, 16, 17 e 24 da LRF, que foram

objetoda ADI 6.357, estabelecem requisitos procedimentais e compensatdrios necessarios para

7 Posteriormente ao ingresso da ADI 6.357 no STF, foi editada, no dia 27 de maio de 2020, a Lei Complementar
173. Essa norma estabeleceu o Programa Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus e acabou alterando alguns
dispositivos da LRF. Dentre os dispositivos alterados, encontra-se o art. 65. Nesse contexto de alteragdo provocado
pela LC 173, o artigo 65 passou a contarcom o §1°, inciso 111, que afastou as condigdes e vedagdes dos artigos 14,
16 e 17 da LRF, desde que o incentivo, beneficio, criagdo ou aumento de despesa sejam destinados ao combate a
calamidade publica. Dessa forma, mesmo que os dispositivos tenham sido alterados, esse topico ird analisar a
argumentacao e a decisdo cautelar do STF, a fim de manter o cunho analitico das medidas que fo ram tomadas no
inicio da pandemia para realizagcdo do aumento de gastos do Estado.
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legitimar o incremento de gastos tributarios indiretos e despesas obrigatorias de carater
continuado. Assim, como explicou a Unido, a geracdo de despesas obrigatérias de carater
continuado, como as agdes de seguridade social, de acordo com a LRF, deve respeitar algumas
condicionantes.

Essas condicionantes sdo: i) as despesas obrigatdrias de carater continuado devem ser
instruidas com a estimativa do impacto orcamentério-financeiro, tanto para o exercicio que
comecarem, quanto para os dois seguintes (artigos 14; 16, inciso I; e artigo 17, §881° e 4° da
LRF); ii) a despesa tem que ser compativel com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orcamentarias (art. 16, inciso Il; e 17, 84° da LRF); iii) no ato que instituir a despesa deve-se
demonstrar a origem dos recursos que ira custear tal obrigacdo, comprovando que o aumento
nado afetard as metas de resultados previstasna LDO (art. 17, 881° e 2° da LRF); e iv) os efeitos
financeiros da despesa devem ser compensados nos exercicios seguintes pelo aumento
permanente de receita ou de reducdo permanente de despesas (art. 17, 82° da LRF).

O governo federal afirmou, em sua peticdo, que a exigéncia de demonstracdo da
estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio de 2020 e nos dois subsequentes
pressupde um cenario de governanca politicadentro da normalidade, o que ndo seria o caso de
2020. Lembrou que, mesmo que insuficiente para a situacdo atual, a LRF pelo menos possui 0
mecanismo do artigo 65, onde excepciona alguns requisitos de observanciado limite da divida
e o cumprimento dametafiscal, o que evita o contingenciamento de gastos. Ja quantoa LDO,
afirmou que sequer possui algum mecanismo que fizesse excepcionar sua rigidez para um
momento de calamidade.

Nesse contexto, a Unido entendeu que além da insuficiénciade gatilhos permitidos pela
decretacdo de calamidade publica, a incidéncia de tais dispositivos da LRF, na ordenacao da
despesa destinada ao combate da pandemia, acabaria por afrontar os principios constitucionais
da dignidade da pessoa humana, da garantiado acesso a saude, dos valores sociais do trabalho
humano e de garantiada ordem econémica. Assim, considerando a excepcionalidade das a¢Ges
que iriam ser tomadas para o combate da pandemia e da crise instalada, a Unido pediu
interpretacdo conforme a Constituicdo dos artigos 14, 16, 17 e 24 da LRF e do art. 114, 8§14, da
LDO/2020.

A acdo foi sorteada para a relatoria do Ministro Alexandre de Moraes. Como havia
pedido de medida cautelar, no dia 29 de marco, o ministro proferiu uma decisdo liminar
conhecendo e dando provimento ao pedido do governo federal.

Em primeiro momento, o ministro lembrou que no julgamento da ADI 2.238/DF, a

maioria do STF se posicionou pela constitucionalidade dos artigos 14, 17 e 24 da LRF. Ao
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conceder a liminar, o0 ministro quis deixar bem claro que os artigos 14, 17 e 24 da LRF, bem
como o art. 114, caput, in fine e 8§14 da LDO/2020, significam que a responsabilidade fiscal é
um conceito indispensavel para legitimar a expanséo de despesas rigidas e prolongadas sob um
processo legislativo mais transparente, probo e rigoroso. O relator assinalou que a LRF instituiu
um inovador modelo regulatorio das finangas publicas destinadas a incrementar a prudéncia na
gestdo fiscal e a sincronizar as decisfes tomadas pelos entes subnacionais de acordo com 0
objetivo macroeconémico estabelecido nacionalmente pela Unido.

Por outro lado, consignou que ha situagbes em que o surgimento de condicOes
supervenientes imprevisiveis afeta radicalmente a execucdo do or¢camente antes planejado.
Assim, argumentou em sua deciséo, que o surgimento da pandemia da Covid-19 representaria
uma condicdo superveniente absolutamente imprevisivel e de consequéncias extremamente
graves que afetaram drasticamente a execugdo or¢camentaria anteriormente planejada. Para o
ministro, tal situacdo exigiria uma atuacdo urgente, duradoura e coordenada de todas as
autoridades do pais em defesa da vida, da saude e da subsisténcia econdmica da sociedade
brasileira. Dessa maneira, seria logico e juridicamente impossivel o cumprimento de
determinados requisitos legais que geralmente sdo adotados em momentos de normalidade.

Por fim, o ministro consignou que o afastamento temporario dos mencionados artigos
da LRF e da LDO/2020, durante o estado de calamidade publica, para fins exclusivos ao
combate dessa situacdo, ndo conflitaria com a prudéncia fiscal e o equilibrio orgamentario
consagrado na LRF. Isso porque, de acordo com o ministro, esses gastos ndo seriam realizados
baseados em propostas legislativas indefinidas, caracterizadas pelo oportunismo politico e por
inconsequéncias, mas sim destinados & protecdo da vida, saude, e da prépria subsisténcia da
populacao.

Dessa maneira, por entender que estavam presentes na argumentacdo da Unido os
requisitos do fumus boni iuris e do periculuminmora, umavez que restou comprovado o perigo
de leséo irreparével e os evidentes riscos sociais e individuais, o ministroacolheu o pedido da
Unido, ad referendum do Plenéario®, para excepcionar os artigos 14, 16 17 e 24 da LRF e 0 art.

114, caput, in fine e 814 da LDO/2020. Assim, ficou afastada a exigéncia de demonstracao de

8 No dia 13 de maio, por maioriade votos, o Plenariodo STFreferendou a medida cautelar concedida pelo Ministro
Alexandre de Moraes. Entretanto, essa mesma maioria entendeu pela perda do objeto da acéo, em razdo da
aprovacdo da EC 106/2020 (Emenda do Or¢camento de Guerra). Para 0os ministros, tal emenda constitucional
abordou o pedido que foi feito pelo governo federal, ndo tendo mais razdo o prosseguimento do feito. Por outro
lado, os ministros convalidaram todos os atos praticados desde 20 de marc¢o, data do reconhecimento do estado de
calamidade. Ficaramvencidos parcialmente o ministro Edson Fachin, queapesar de referendar a cautelar, entendeu
que ndo houve a perda do objeto da acdo, e 0 Ministro Marco Aurélio, que ndo concedeu a cautelar por entender
que houve a perda do seu objeto.
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adequacdo e compensagdo orcamentarias em relacdo a criacdo ou expansdo de programas

publicos destinados ao enfrentamento da calamidade gerada pela Covid-19.

4.2.3 Emenda do Orgcamento de Guerra

Conforme verificou-se nos ultimos parédgrafos, foi necessaria a adocdo de varias
medidas legais e judiciais para que o Estado conseguisse proceder ao maior endividamento
publico ja visto nos ultimos anos. Conforme explica Marcos Abraham (2020), essas primeiras
medidas tomadas ndo seriam suficientes para o efetivo combate aos efeitos da pandemia e ao
necessario endividamento. Ainda havia travas administrativas e fiscais, sobretudo para a
realizacdo de operacdes de créditos que excedem ao montante das despesas de capital. Para o
autor, o endividamento seria o melhor remédio financeiro indicado no momento para custear as
novas despesas.

Conforme explica o professor, as outras saidas necessarias, como 0 aumento da carga
tributéria, atingiria a disponibilidade financeira dos cidaddos e das empresas e teria como
consequéncia natural a redugéo do consumo e 0 aumento do desemprego.

Para Marcus Abraham (2020), sendo a divida publica 0 mecanismo supostamente
adequando para financiar os novos gastos para o enfretamento da pandemia da Covid-19, a
solucdo entdo adveio da proposta de uma emenda constitucional, a PEC 10/2020, conhecida
como “PEC do Org¢amento de Guerra”, que culminou na promulgagdo da Emenda
Constitucional 106/2020. Tal norma, ao incluir o novo artigo 115ao0 ADCT, criou uma estrutura
orcamentaria mais flexivel.

Para Mauro Santos (2020), o conjunto desses novos dispositivos inseridos no ADCT
ampliaram o grau de liberdade e a seguranca juridica para a implementacdo de medidas de
politicaecondmicadesenvolvidas pelo Estado no periodo de vigéncia do estado de calamidade.

O artigo primeiro da EC 106/2020 instituiu e autorizou a adogdo do regime
extraordinario fiscal, financeiro e de contrataces para o ano de 2020. Ele esclareceu,
entretanto, que esse regime extraordinario sé poderia ser adotado naquilo que com a urgéncia
fosse incompativel com o regime regular do orgamento.

O artigo segundo da emenda explicitou os atos que podem ser adotados no regime
extraordinario. Assim, o poder executivo federal ficou autorizado a adotar processos
simplificados para contratacdo de pessoal, em carater temporéario e emergencial e contratagdo

de obras, servicos e compras, desde que fossem exclusivos para o0 combate da pandemia. O
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artigoainda esclareceu que as contrata¢Ges de pessoal por prazo determinado ndo necessitariam
observar os requisitos do artigo 169, §1°, da CF/88°.

Ja o artigo terceiro, estabeleceu uma relevante medida excepcional. Como sabido e
tratado nos capitulos anteriores desse trabalho, de acordo com a LRF e as leis orcamentarias,
h& duras restri¢Ges e requisitos para os atos e as leis que impliquem aumento de despesa ou que
concedam incentivos ou beneficios tributarios. O que o artigo 3° da EC 106 fez foi justamente
excepcionar essas barreiras de responsabilidade orcamentaria. Assim, durante o estado de
calamidade, as proposicdes legislativas e 0s atos do poder executivo que objetivem combater a
pandemia e suas consequéncias sociais e econdomicas, ficaram dispensadas das citadas
limitagOes legais.

O ponto que poder-se-ia dizer ser o mais importante da EC 106/2020 esta contido no
seu artigo 4°. Conforme explica Mauricio Conti (2020) em artigo publicado na Coluna Fiscal
do Jota, boa parte das disposi¢Oes contidas na emenda poderiam ser veiculadas por normas
infraconstitucionais. Entretanto, a gravidade da crise exigiu uma modificacdo constitucional de
elevada relevancia, qual seja, mitigar os efeitos da “regra de ouro” contida no art. 167, 11, da
CF/88.

Como visto, a “regra de ouro” proibe que o governo realize operacdes de crédito
(operacdes que sempre geram o endividamento) em valores maiores do que as despesas de
capital, com algumas pequenas excecdes. Entretanto, o artigo 4° da EC 106/2020, dispensou o
cumprimento desta regradurante a integralidade do exercicio financeiro em que vigore o estado
de calamidade publica. O artigo 6° da emenda também autorizou que os recursos obtidos pelas
operacdes de créditos para o refinanciamento da divida mobilidria poderdo ser utilizados para
0 pagamento de seus juros ou encargos.

Ja o artigo 5°, determinou que as despesas relacionadas ao enfrentamento da pandemia
devem constar em programacdes or¢camentarias especificas ou contar com marcadores que as
indiqguem, caso estejam juntas com as programacOes orcamentéarias normais. Ademais,
determinou que a prestacdo de contas do Presidente da Republica deve ser avaliada

separadamente e evidenciada até trinta dias ap6s o encerramento de cada bimestre.

9 Art. 169. A despesacom pessoal ativo e inativo da Unido, Estados, do Distrito Federal e Municipios, ndo podera
exceder aos limites estabelecidos em lei complementar.
§1° A concessdo de qualquer vantagem ou aumento de remuneracao, a cria¢do de cargos, empregos e funcdes ou
alteracdo na estrutura de carreiras, bem como a admissdo ou contratagdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos 6rgdo
e entidades da administracdo direta ou indireta, inclusive fundacdes instituidas e mantidas pelo poder publico, so
poderdo ser feitas: |- se houver prévia dotacdo or¢camentarias suficiente par atender as projegdes de despesa de
pessoal e aos acréscimos deladecorrentes; e Il- Se houver autorizacdo especificanalei de diretrizes orcamentarias,
ressalvadas as empresa publicas e as sociedades de economia mista.
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Por fim e ndo menos importante, 0 artigo 7° autorizou o Banco Central do Brasil a
comprar e vender titulos da divida pablica emitidos pelo Tesouro Nacional, nos mercados
secundarios?® local e internacional. Ademais autorizou a comprae venda de ativos em mercados
secundarios nacionais no ambito dos mercados financeiros, de capitais e de pagamentos, desde
gue no momento da compra tenha classificagdo de risco equivalente a BB- ou superior e prego
de referéncia por entidade do mercado financeiro. O art. 8° determinou que o Congresso
Nacional poderia sustar os atos do poder executivo que descumprirem as disposi¢des da emenda
constitucional. Jadoartigo 10 convalidou os atos praticados anteriormente pelo executivo, desde
que tenham sido compativeis com aemenda constitucional e o art. 11 estabeleceu que a vigéncia
da EC 106/2020 seria automaticamente revogada na data do encerramento do estado de

calamidade publica decretado pelo Congresso Nacional*!.

4.2.4 Medidas adotadas pelo governo apos as exce¢des abertas nas leis orcamentarias

O governo federal, em conjunto com o legislativo e o judiciario conseguiram, como
visto acima, ultrapassar as barreiras orcamentarias que impediam o endividamento pablico para
0 combate a pandemia e seus efeitos. Como verificado também, apesar de haver possibilidades
para flexibilizacdo das leis orgamentarias pelo artigo 65 da LRF, pela abertura de créditos
extraordinarios etc., adimenséo do problematrazido pela pandemiada Covid-19 requereu mais
acoes legislativas e judiciais para ultrapassar essas barreiras.

O professor Mauro Silva (2020) analisou algumas das medidas de politicas publicas que
foram adotadas pelo governo apds conseguir excepcionar 0 cumprimento das mencionadas
regras orcamentarias. Para ele, essas medidas tém repercussdes expressivas e diretas sobre a
configuracdo da politica fiscal, seja por envolver aumento dos gastos publicos ou por
estabelecer rentncias tributarias e por demandar mecanismos de financiamento por emisséao de

divida publica.

10 O mercado denominado de secundario é 0 ambiente no qual os investidores compram e vendem titulos e valores
mobiliarios entre si. Como o préprio nome ja diz, um valor mobiliario é moével e, portanto, pode trocar facilmente
de titularidade mediante a comprae venda desses papéis. Assim, neste ambiente ocorrem apenas as transferéncias
de propriedade e de recursos entre os proprios investidores. E como consequéncia, 0s recursos transacionados
neste mercado nédo sdo destinados ao caixa do emissor do titulo, mas sim, trocam de maos entre comprador e
vendedor dos titulos.
11 A EC 106/2020teve sua vigéncia expiradano exercicio de 2020. No ano de 2021, o regime constitucional de
gastos emergenciais da pandemia passou a seguir as disposicGes da Emenda Constitucional 109/2021. Foi essa
emenda constitucional que acrescentou, por exemplo, o inciso XXVIII ao artigo 84 da CF/88, para dizer que
compete privativamente ao Presidente da Republica propor ao Congresso Nacional a decretacdo do estado de
calamidade publica de &mbito nacional.
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Ele explica que as medidas de politicafiscal se dividiram em trés eixos: (i) garantia de
emprego e renda minima aos trabalhadores; (ii) politica de apoio ao setor empresarial; e (iii)
politica de suporte aos entes federativos. Destaca-se aqui que além dessas trés frentes, houve
abertura de varios créditos extraordinarios em favor do Ministério da Saude, Ministério da
Cidadania etc. O professor explica que, apesar do governo usar receitas do superavit de 2019 e
de cancelamento de dotacdes de outras despesas de 2020, a fonte primordial e mais relevante
para o financiamento das despesas extraordinarias de 2020 ocorreu por meio do endividamento.

Um dos primeiros programas criados pelo Estado foram as medidas de garantia de
emprego e de renda minima ao trabalhador. O Beneficio Emergencial foi direcionado ao
trabalhador com relacdo formal de emprego e o Auxilio Financeiro foi direcionado ao
trabalhador sem vinculo formal de emprego. O Beneficio Emergencial foi criado para ser pago
aos trabalhadores com vinculo formal nas hipoteses em tivessem reducdo proporcional da
jornada de trabalho ou de salario e de suspensao do contrato de trabalho (MAURO SILVA,
2020).

J& o Auxilio Financeiro, garantiu uma renda minima a trabalhadores sem emprego
formal, que na maioria das vezes, sdo 0s que mais estdo expostos a vulnerabilidade. Esse
programa consiste na transferéncia direta de renda no valor de R$ 600,00 mensais, que
incialmente foi previsto para ser pago durante trés meses e posteriormente foi prorrogado para
mais dois meses (no ano de 2020).

Além do programa de transferéncia de renda direta, houve também medidas de apoio as
empresas. Esse programa ocorreu por meio de disponibilizacéo de linhas de crédito e concesséo
de garantias para tomada de crédito.

O apoio as empresas ocorreu em trés tipos de programas diferentes. O primeiro foi o
Programa Emergencial de Suporte a Empregos (PESE), que consistiu na oferta de crédito para
empresas de pequeno e médio porte, com faturamento bruto anual superior a R$ 360 mil ou
inferior a R$ 10 milhdes. Houve também o Programa Nacional de Apoio as Microempresas e
Empresas de Pequeno Porte (PRONAMPE), que consistiu na concessdo de garantias para a
tomada de créditoa microempresas e empresas de pequeno porte, cujo faturamento bruto anual
sejaigual ou inferiora R$ 4,8 milhdes. Por fim, o Programa Emergencial de Acesso ao Crédito
(PEAC), que consiste na concessdo de garantias a empresas de pequeno e médio porte, cujo
faturamento bruto anual seja superior a R$ 360 mil e igual ou inferior a R$ 300 milhdes.

Conforme explica Mauro Silva (2020), para ampliar o acesso das empresas as medidas
de politica financeira, o executivo suspendeu diversos requisitos, que, em condicdes de

normalidade, seriam necessarios para a contratagdo de crédito. Essa medida consistiu na
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suspensdo da exigéncia de comprovacdo de auséncia de débitos com inscritos na divida ativa
da Unido; certificado de regularidade junto ao Fundo de Garantia por Tempo de Servicos
(FGTS) e ao INSS; dispensa da comprovacdo de recolhimento do Imposto Territorial Rural; e
dispensa da exigéncia de consulta prévia ao Cadastro de Informativo de Créditos ndo Quitados
do Setor Publico Federal (Cadin).

Nos gastos indiretos do Estado, houve vérias medidas no &mbito da politica tributaria.
Além da aliquota zerada do IOF Crédito, houve reducédo a zero da aliquota do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI) destinados ao combate a Covid-19. Além disso, foram
prorrogados os prazos de pagamento do Simples Nacional e das Contribui¢des Previdenciarias
Patronais, devida por empresas e empregadores domésticos. Foram ainda prorrogados 0s
procedimentos de cobranca e de renegociacdo da divida ativa da Unido, além da postergacdo
do prazo para declaracdo de ajuste anual e do pagamento do Imposto de Renda Pessoa Fisica
(IRPF).

Os entes federativos foram profundamente afetados com o advento da pandemia. A crise
afetou o equilibrio das finangas dos estados e municipios ao lhes impor uma expansao de gastos
direcionados as politicas de satde publica e de assisténcia social somando-se ao fator de que
eles ndo podem emitir titulos da divida publica para financiar seu déficit.

Assim, um pacto fiscal federativo foi realizado com a Unido que consistiu em: i)
concessdo de apoio financeiro aos Estados, ao DF e aos municipios, mediante complementacdo
ao Fundo de Participacao dos Estados (FPE) e ao Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM);
ii) suspensdo temporéaria de pagamentos das dividas contratadas entre os Estados, DF e
municipios com a Unido, conjugado com o impedimento de execu¢do das garantias das dividas
dos entes com a Unido; iii) suspensdo temporaria do pagamento das dividas dos municipios
com a Previdéncia Social; iv) reestruturacdo das operacdes de crédito junto as instituicdes do
sistema financeiro e organizac6es multilaterais de crédito; e v) concessdo temporéaria de auxilio
financeiro aos Estados, DF e municipios (MAURO SILVA, 2020).

Diante do aumento elevado de gastos publicos percebeu-se, como ja era esperado, um
crescimento estrondoso da divida publica do Estado. De acordo com o Tesouro Nacional, na
pagina “Tesouro Transparente”, € possivel verificar que o governo gastou, somente no ano de
2020, 524 bilhdes de reais, no combate a Covid-19.

Dentre os valores efetivamente pagos em 2020 destaca-se alguns seguimentos: i) para o
Auxilio Emergencial foram pagos R$ 293,11 bilhdes; ii) para o Beneficio Emergencial de
Manutencao de Emprego e Renda foram pagos R$ 33,50 bilhdes; iii) no auxilio financeiro aos

estados, DF e municipios foram pagos R$ 78,25 bilhdes; para o financiamento do pagamento
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da folha salarial foram R$ 6,81 bilhdes; No programa emergencial de acesso ao crédito por
“maquininhas” de cartdo foram R$ 5 bilhdes; e para despesas adicionais com o Ministério da
Salde e demais ministérios foram pagos R$ 42,70 bilhdes?*?.

Em 2021 foi possivel observar que ja se gastou, até agosto, R$ 83,2 bilhdes. O Auxilio
Emergencial é o gasto que lidera o maior volume pago, com R$ 44, 30 bilhGes, seguido pelas
despesas adicionais do Ministério da Saude e demais ministérios com R$ 14,21 bilhdes e

aquisicao de vacinas e insumos para prevencao e controle com R$ 11,65 bilhdes.

4.2.5 O endividamento realizado e seus efeitos na divida publica brasileira

De acordo com José Ronaldo, Marco Cavalcanti e Paulo Levy (2020), a pandemia afetou
temporariamente o processo de consolidacao fiscal pelo qual passava a economiabrasileira. De
acordo com os autores, projetava-se que, em funcdo da deterioracdo fiscal, a Divida Bruta do
Governo Geral (DBGG) estivesse em 93,7% em relagdo ao PIB, no final de 2020*2. No final de
2019, a DBGG era de 75,8% em relagéo ao PIB.

Os autores ressaltam que, apesar de haver uma certa expectativa de que as medidas
emergenciais ndo se estenderiam paraalém de 2020, a crise gerada pela pandemiaaumentou o0s
desafios fiscais do pais, que possivelmente sairia da crise com uma divida pablica muito mais
alta e com o problema de que os niveis de producdo econdmica e arrecadacao continuariam
baixos.

De acordo com Ronaldo, Cavalcanti e Levy (2020), previsdes do FMI j& informavam
que o PIB mundial podia cair 4,9% em 2020. De acordo com os pesquisadores, no Brasil, o PIB
caiu 1,5% no primeirotrimestre e a projecdo era de que essa queda se aproximasse de 10% em
2020.

De acordo com o Banco Mundial (The World Bank) a estimativa foi de que o PIB
mundial caiu -3,5 % em 2021, nas economias emergentes e em desenvolvimento foi de -1,7%,
na América Latina e Caribe foi de -6,5% e no Brasil -4,1%*

No ultimo quadrimestre de 2020, no Relatorio de Projecdes da Divida Pdblica, o

Tesouro Nacional realizou projecdes técnicas que indicavam que, ao final de 2020, a Divida

12 Disponivel em https://www.tesourotransparente.gov.br/visualizacao/painel-de-monitoramentos-dos-gastos-

com-covid-19. Acesso em 05.09.2021.

13 Em consultaaositedo Banco Central, verificou-se que,emdezembrode 2020,a DBGG foi de 89,3%emrelagdo

ao PIB. Consulta disponivel em https://www.bch.gov.br/estatisticas/historicofiscais?ano=2021. Acesso em

05.09.2021.

14 Disponivel em https:/Mmww.worldbank.org/pt/publication/global -economic-prospects. Acesso em 05.09.2021
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Bruta do Governo Geral e a Divida Liquida do Setor Publico estariam em 96 % e 68,2 %,
respectivamente, em relacdo ao PIB. De acordo com a analise, as consequéncias fiscais geradas
pela pandemia, demandaria esforgo fiscal de médio prazo mais intenso do que se vislumbrava
antes da Covid-19. De acordo com Tesouro,a DBGG ainda continuaria crescendo nos préximos
anos até chegar em 2026 com a proporgéo de 100,8% do PIB e a partir de entdo comecariauma
trajetoria decrescente, encerrando 2029 em 98% do PIB.

De acordo com analise do Tesouro Nacional (2020), a tendéncia do aumento crescente
na relacdo Divida/PIB iria ocorrer devido ao quadro fiscal marcado por significativos déficits
do governo. Entretanto o estudo aponta que a intensidade do aumento da divida poderia acabar
sendo atenuada pela expectativa das taxas reais de juros baixas e pela perspectiva de retomada
do crescimento real do PIB.

O relatdrio assinala que a necessidade de financiamento do Estado para o periodo de
2020 refletiu o evidente aumento do patamar da divida para esse periodo, que foi equivalente a
12,7% do PIB, somente nesse periodo de 2020. Assim, pontuou que, além de enfraquecer a
atividade econdmica, a crise da Covid-19 gerou despesas adicionais para 0 governo, necessarias
para o enfrentamento, além de haver um enorme prejuizo na arrecadacdo tributéria, o que
resultou num déficit priméario extraordinariamente elevado.

Para o Tesouro Nacional, caso ocorresse uma mudanga negativa na perspectivade que
o PIB poderia crescer, de que a taxa basica de juros continuaria estavel e em nivel baixo e que
resultado primario do governo fosse crescente, esse cenario poderia ser muito pior. Assim, com
choques negativos que obstruem o crescimento econdmico, onerem o custo da divida publica
ou que aprofunde o déficit estatal, faz com que a divida publica tenha uma trajetéria sem
perspectiva de estabilidade no horizonte.

De acordo com a andlise técnica do Tesouro (2020), era inevitavel que houvesse a
realizagdo grandes gastos publicos para mitigar os impactos econdémicos e sociais da crise do
coronavirus. Entretanto, os impactos fiscais desses gastos repercutem ao longo dos anos,
sobretudo quando somado as despesas com o pagamento de juros da divida publica. Dessa
maneira, o relatério conclui que, com base naqueles valores do custo médio de emissdo da
Divida Pablica Mobiliaria Federal interna (DPMFi), a despesa adicional com juros da divida
publica alcangaria o valor de R$ 261,6 bilhGes, ao longo dos proximos 10 anos. Isso porque,
conforme explica, embora as despesas extraordinarias sejam temporarias, 0s gastos adicionais
com juros dela decorrentes se estendem ao longo do tempo.

O Tesouro lembrou que deve ser observado que o contexto de taxas de juros baixas pode

atenuar esse impacto dos juros na conta publica, no curto prazo. Mas para 0 médio prazo adverte
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que deve haver continuidade nas reformas estruturais que promovam o crescimento sustentavel
e a consolidacdo fiscal do Estado. Nesse contexto, pontua que sem o necessario ajuste fiscal
nas contas publicas e com a persisténcia de déficits primarios, ndo so sera dificil reverter a
trajetdriacrescente da divida como essa trajetdriasera acelerada, a medida em que as taxas de
juros reais aumentem.

Por fim, o Tesouro Nacional assinala sobre um risco premente que ha no levantamento
de recursos para o endividamento publico. Isso porque, junto com o aumento de emissdo de
titulos dadivida publicaem 2020, houve um encurtamento nos prazos de vencimento dos titulos
publicos. Por exemplo, um investidor que antes comprava o titulocom vencimento para 2030,
pode comprar 0 mesmo titulo com vencimento para 2022.

Segundo o Tesouro, isso significa maior risco de o governo conseguir refinanciar a
divida devido & possiveis condi¢bes adversas no momento de refinancia-la ou por
impossibilidade de conseguir captar novos recursos para honrar esses compromissos. Esse fator
faz com que os investidores cada vez mais exijam um titulo de curto prazo e com maior taxa de
juros, o que pode ser inviavel para a administracdo da divida.

Para resolver esse problema, o relatério ressalta a importancia de ser pautada uma
agenda fiscal com solucgdes que permitam a conducéo da divida publica a patamares mais baixos
e compativeis com uma menor percepcdo de risco e que, por fim, gere mais confianga dos
investidores internos e externos na solvéncia do Estado brasileiro.

No Relatorio de Projecdes da Divida Publican® 1 de 2021, o Tesouro Nacional (2021)
explicou que, para 2021, € esperado que a DBGG alcance um menor patamar, em comparacao
com 2020, encerrando 0 ano em 87,2% em relacdo ao PIB. De acordo com o recente relatorio,
é esperado um comportamento relativamente estavel da DBGG até 2026, onde atingira seu pico
de 88,5% e ao final de 2030, a divida bruta alcancaria 83,6% do PIB.

O relatdrio alerta que cenarios com baixo crescimento real do PIB e resultados fiscais
pifios levariam os indicadores a superar 100% do PIB, o que revelaum alto risco para a gestao
do endividamento publico. Como importante meio para reducdo desse impacto, o relatério
ressaltaa importancia dos pagamentos dos empréstimos das instituicdes financeirasfederais ao
Tesouro Nacional, além da possibilidade de revisdo dos beneficios tributarios. Sobre esse
altimo ponto, lembrou que, com a promulgacdo da Emenda Constitucional 109/2021, havera
um plano de redugédo dos beneficios tributarios nos proximos oito anos, de forma que esse
montante ndo ultrapasse 2% do PIB. De acordo com o Tesouro Nacional (2021), essa reducéo

de beneficios possui o potencial de reduzir a divida publicaem cerca de 12% do PIB até 2030.
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Como concluséo do relatério n°1 de 2021, o Tesouro (2021) explica que o patamar da
DBGG em 2020, sem dividas, € elevado em relacdo aos niveis anteriores a Covid-19 e ainda
mais elevado em relacdo aos paises emergentes em situacdo de paridade com o Brasil. Para a
instituicdo, esse problema significa que o esforco fiscal deve ser maior do que aquele que
estabiliza a divida nos niveis atuais.

O Tesouro Nacional (2021) concluiu consignando que, uma ligdo que 0s anos recentes
mostraram € que ganhar credibilidade exige tempo, compromisso e resultados concretos.
Assim, a implementacdo de politicas que fortalecam o caminho da consolidacéo fiscal e o
equilibrio de riscos interfere positivamente na formacgdo de expectativas dos agentes de

mercado, com efeitos benéficos ndo apenas em relacdo a divida, mas em toda economia.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Pela analise realizada ao longo deste trabalho percebeu-se que, questdes que envolvem
financgas publicas e o consequente tema do gasto publico, mesmo em tempos de calamidade
publica, sdo de suma importancia para toda sociedade e, sobretudo, para 0s governos.

O estabelecimento de normas orcamentarias no ordenamento juridico brasileiro,
especialmente quando se volta o olhar a responsabilidade fiscal e ao equilibrio do orgamento,
deve ser levado com extrema seriedade por toda sociedade e em especial por aqueles que lidam
com o dinheiro publico. De nada adiantaria uma arrecadacao tributaria eficiente e robusta se
ndo ha programacdo e reponsabilidade orcamentaria que destinem os recursos para um nivel
6timo de alocacdo. A construcdo da estabilidade dessas normas no ordenamento juridico
brasileiro, assim como em outros paises exigiu tempo e esfor¢o, ndo podendo ser esquecidas
por aqueles que a elas sdo subordinados, nem pelos operadores do direito.

As normas de Direito Financeiro, nos ultimos anos, chegaram, claramente, num patamar
de grande relevancia, o que ndo acontecia antigamente. Sobretudo com o advento da pandemia
da Covid-19, a sociedade passou a olhar as normas sobre orgcamento publico com maior grau
de importancia e relevancia.

E precisamente perceptivel que, com o advento da calamidade piblica sanitaria, que
também provocou a crise econémica, 0 governo se viu diante de uma situacdo demasiadamente
delicada. Nao havia uma saida diferente. Era premente a necessidade de gastos urgentes para a
consecucdo de politicas de salde publica, concessao de auxilio aos cidadaos de baixa renda,
para a populacdo desempregada e para as empresas. Até houve cogitacdo de aumento de

impostos para se conseguir enfrentar essa situacdo, mas tal hipdtese revelou-se incabivel num
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momento em que 0s proprios contribuintes ndo sustentavam condi¢des minimas para suportar
0 aumento da carga tributéaria.

Dentro da analise realizada percebeu-se que o governo, apos entender que teria que
realizar vultoso gasto, teria outro problema pela frente: a responsabilidade fiscal e as barreiras
constantes das leis orcamentarias. O gatilho do artigo 65 da LRF ndo era suficiente, num
primeiro momento, para assegurar a realizacdo de elevados gastos com a devida seguranga
juridica. Ademais, a decisdo de realizacdo de gastos por meio de créditos extraordinarios era
inviavel, visto que o governo teria que realocar recursos de uma area para outra dentro do
orgamento previsto para 2020, para conseguir manter as metas elencadas na LDO.

Diante de tais problemas, analisou-se que as medidas a serem adotadas deveriam
necessariamente passar pelo Judiciario e pelo Parlamento. No Judiciario, de forma mais
urgente, buscou-se interpretagdo conforme a CF/88 de diversos artigos da LRF que exigiam a
demonstragdo de adequacao e compensacdo orcamentarias em relacdo a criacdo ou expansdo
de programas publicos. Com a decisdo liminar, essa obrigacdo foi superada. Em momento
posterior, a solucdo do veio do Congresso Nacional, com a aprovacdo da “Emenda do
Orcamento de Guerra”. Com essa medida, um dos principais pontos buscados pelo governo era
suspender a “regra de ouro” durante a calamidade publica. Assim, o artigo 4° da emenda
constitucional dispensou o cumprimento da “regra de ouro” durante 0 periodo em que vigorou
a calamidade publica.

Com o conjunto dessas disposicdes excepcionadas, sobretudo com o afastamento do
mandamento constitucional da “regra de ouro”, o Estado conseguiu realizar operacdes de
créditoacimado limite do montante das despesas de capital. Ou seja, a tomada de empréstimos
e a emissdo de titulos da divida publica foram autorizados, sem a imposicdo do limite
constitucional citado. Essa medida, claramente, foi a principal viabilizadora do aumento de
gastos por meio do endividamento. A partir desse momento percebeu-se o efetivo gasto publico
nas diversas frentes de atuacdo do Estado, por meio de todos os auxilios concedidos a
populacdo, as empresas, aos Estados e Municipios, ao financiamento das folhas de pagamento,
provisdo de liquidez no mercado financeiro, além dos indmeros beneficios tributarios
concedidos.

Ao se analisar a situacdo acima descrita, € possivel realizar imediata ligagdo com o
primeiro capitulo deste trabalho, sobretudo com a teoria e 0 aconselhamento que Keynes fez
aos diversos governos do ocidente, sobretudo da Inglaterra e dos Estados Unidos, que estavam

em situacdo de depressdo econdémica. Segundo sua teoria, para salvar um pais em crise ou
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mesmo em depressdo, o0 remédio mais recomendado seria 0 gasto publico, o intitulado
endividamento necessario.

Entretanto, por mais que a politica de gastos realizada no Brasil possua certa semelhanca
a recomendacdo feita por Keynes, ha necessidade de se esclarecer que a relacdo Divida-PIB
daqueles paises e naquelas épocas eram muito diferentes das atuais, sobretudo quando
comparada a Divida-PIB do Brasil, em que essa rela¢do pode chegar a 100%, caso ndo sejam
tomadas medidas de responsabilidade fiscal. Num contexto de divida elevada e de baixo
crescimento econdmico, ha necessidade de se olhar para essa situagdo com extremo cuidado e
responsabilidade.

As futuras geracdes ndo podem ser responsabilizadas e altamente oneradas por uma
situacdo fiscal atual que se furte do devido cuidado e controle. E de suma importancia que se
adote uma postura altamente cuidadosa e responsavel. O préprio Banco Mundial, no Gltimo
Relatdrio de Perspectivas Econdmicas Globais (Global Economic Prospects)*®, publicado em
junho de 2021, alerta que a recuperacao da economia global, por mais que seja vigorosa, esta
sendo desigual. Nos paises de baixa renda, os efeitos da pandemia estéo revertendo os avangos
anteriores de reducédo da pobreza e agravando a inseguranca alimentar.

O Banco Mundial pontua que os decisores politicos, sobretudo dos paises emergentes,
se deparam com uma real barreira para encontrar o equilibrio entre estimular a recuperacao e
salvaguardar a estabilidade de precgos e a sustentabilidade fiscal. Ademais, 0 mundo continua
sujeito a riscos negativos relevantes, como a possibilidade de novas ondas de Covid-19 e a
tensdo financeira advinda dos altos niveis de endividamento dos paises emergentes. Esses
tomadores de decisdo podem ajudar a consolidar uma recuperacdo duradoura se adotarem
reformas que fomentem o crescimento e conduzam suas economias ao desenvolvimento fiscal
sustentavel.

Em suma, ndo se olvida que 0 momento pandémico, de emergénciade salde publica e
de calamidade exigiu que o Estado procedesse ao endividamento publico necessario. Ndo se
vislumbrou outra saida sendo aquela que passasse por esse caminho, conforme o mandamento
da teoria do endividamento de Keynes, para se alcancar o Bem-Estar Social.

Entretanto, os problemas advindos do endividamento descontrolado claramente podem
levar o paisao descrédito e mesmo a outras crises. A historia jaé conhecida. Nos anos seguidos

a 1945, quando os governantes comecaram a usar a teoria do endividamento de Keynes para

15 Disponivel em https://mww.worldbank.org/pt/publication/global -economic-prospects. Acesso em 05.09.2021.
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outras finalidades, avessas aquelas que estritamente ajudariam as nacGes a se recuperarem de
crises, percebeu-se o quanto esse movimento prejudicou as nagdes, trouxe crise e inflagéo.
Ja que a propria historia mostrou o quanto esse endividamento desvirtuado é
extremamente prejudicial a nacdo, é evidente que atualmente o0 mesmo erro ndo pode ser
cometido. Dessa maneira, preserva-se o pais da instabilidade econdmica e mesmo da
desconfiancga internacional e dos investidores, que tendem a acreditar em paises plenamente

comprometidos com a responsabilidade fiscal.
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