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CALAMIDADE FINANCEIRA E A LEI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL: necessidade publica ou

liberdade administrativa?

Jacqueline Kivitz Arais

RESUMO

O ponto chave deste trabalho de pesquisa é a gestdo das finangas publicas dos entes da
federagdo. Com o intuito de estudar a grave situagdo em que se encontram muitos entes publicos,
foram pesquisados varios titulos especializados em planejamento e finangas publicas bem como
relatérios de 6rgaos oficiais com dados relacionados a gestdo publica e artigos especializados. A
base desta pesquisa é a Constituicao Federal, a Lei de Responsabilidade Fiscal, as leis relacionadas
a calamidade publica, os decretos de calamidade financeira e as leis complementares referentes a
recuperagao fiscal. Conclui-se que, o endividamento publico no Brasil ja existe desde antes da
declaragdo da independéncia, tendo sofrido influéncia do cenario econémico interno e externo no
decorrer da histéria. A fim de garantir uma melhor gestao das finangas publicas foi elaborada a Lei de
Responsabilidade Fiscal, que tem como pontos principais o planejamento, a transparéncia, o controle
e a responsabilizacado. A falta de efetividade no controle e na responsabilizagdo levaram muitos entes
publicos a uma situacado dramatica de desequilibrio fiscal, sendo necessario que a Unido promovesse
uma série de agbes com o objetivo de garantir a recuperagéo fiscal desses entes publicos. Muito
embora esses entes tentassem obter maior liberdade de gestéo, procurando se eximir de cumprir com
alguns dos limites impostos pela Lei de Responsabilidade Fiscal, alegando a calamidade financeira,
isso ndo ocorreu, uma vez que, foram elaboradas leis especificas de recuperagado fiscal que
determinam a definigdo clara de agdes bem como a necessidade de acompanhamento destas pela
Unido. Portanto, a Unido se prop0s a socorrer esses entes em dificuldades financeiras, abrindo mao
temporariamente do cumprimento de alguns requisitos da Lei de Responsabilidade Fiscal, porém
determinou prazos e impds condigbes a que os mesmos devem se submeter a fim de que possam se

beneficiar desse auxilio.
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INTRODUGAO

O presente trabalho de pesquisa tem por objetivo o estudo de uma realidade
vivida atualmente por diversos setores da Administracdo Publica no pais,
relacionada a forma como vem sendo conduzida a gestdo das finangas publicas no
Brasil, assim como procura descrever quais tem sido as consequéncias dessa forma
de gestao.

Tendo em vista a situagcdo critica enfrentada por diversos entes da
Administracdo Publica no Brasil atualmente, muitos tem decretado estado de
calamidade financeira, com o intuito de flexibilizar alguns dos parametros
estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

O objetivo dos parametros estabelecidos pela LRF é prevenir riscos e corrigir
desvios que possam afetar o equilibrio das contas publicas e, consequentemente
evitar uma calamidade financeira. Neste trabalho de pesquisa busca-se respostas
para entender algumas questdes como, ao se flexibilizar alguns desses parametros,
como ficarao os limites impostos para a Administracdo Publica?

Se, a conclusdo da existéncia de uma situacdo de estado de calamidade
financeira compete apenas ao ente publico que a declara? Principalmente se, a
calamidade financeira seria um evento previsivel? Por fim, quem determina quais
sao as prioridades numa situacao de calamidade financeira?

Sao analisados pontos como a evolucao historica da divida publica no Brasil,
a responsabilidade fiscal na Constituicido Federal do Brasil (CF), a Constituigao
Econdmica, os mecanismos existentes para controle das contas publicas, a eficacia

dos mesmos, o estado de calamidade e a pertinéncia e a legalidade da decretagao
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do estado de calamidade financeira pelos estados e municipios, as consequéncias
desse estado para a populagéo e a responsabilidade dos gestores publicos.

E sabido que, a irresponsabilidade no gasto do dinheiro publico, resultara no
futuro em mais impostos, menos investimentos e mais inflacdo, que € um dos
maiores fantasmas que assombra o povo brasileiro, entre tantos outros.

Esse tipo de postura prejudicial ao Pais é que, com o advento da LRF
procurou-se coibir, por meio da implantacdo de uma mudanga institucional e cultural
no trato com o dinheiro publico, portanto com o dinheiro de todo o povo brasileiro.
Partindo desse pressuposto, é possivel entender que, um dos objetivos da LRF é
justamente evitar um colapso nas finangas publicas e, consequentemente, evitar que
se chegue a um estado de calamidade financeira.

O artigo 65 da LRF prevé mecanismos especificos para aplicagdo nos casos
de ocorréncia de calamidade publica e de estado de defesa ou de sitio, situacdes
que sobrevém de forma imprevisivel e que tem como caracteristica causar um
desequilibrio na gestdo publica de uma forma geral, afetando em consequéncia a
situacgao financeira dos entes publicos.

Diferentemente, o estado de calamidade financeira seria previsivel e
perfeitamente possivel de ser evitado, se fossem aplicados corretamente os
parametros definidos na mesma LRF, que tem como pontos principais o
planejamento, a transparéncia, o controle e a responsabilizagao.

Portanto, essa realidade vivida por diversos estados e municipios da Unidao
leva-se a questionar a eficacia da aplicacdo da LRF. Neste sentido, o presente
estudo é de grande relevancia, uma vez que procura identificar até que ponto a LRF
esta cumprindo com seus propositos, se a decretacdao de estado de calamidade

financeira por parte dos estados e municipios encontra amparo legal nesta lei, quais
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sao as consequéncias para a populagcao em fungao especialmente da situagao de
governabilidade em que se encontram e que virdo a enfrentar esses entes publicos.

Importante também destacar os impactos que a decretacdo de estado de
calamidade financeira acarretam na economia do pais, uma vez que, no Brasil, a
atuagao estatal na economia € marcante, encontrando amparo na CF que prevé o
Estado como agente normativo e regulador da atividade econémica.

O presente estudo encontra maior relevancia ainda, quando procura identificar
também, como a LRF pode ser corretamente aplicada a fim de que possa cumprir
com o seu papel de prevenir riscos e corrigir desvios capazes de afetar o equilibrio
das contas publicas e, portanto impedir que os entes publicos sejam levados a um
estado de calamidade financeira.

O objetivo dessa pesquisa ndo € uma abordagem da LRF sob o aspecto
técnico, mas sim sobre os principios que baseiam a sua concepcgéao, procurando em
especial identificar, discutir e trabalhar os principais instrumentos reguladores das
contas publicas do Pais e a previsao do estado de calamidade financeira com base
nos mesmos, assim como as responsabilidades e consequéncias advindas dessa
situacdo no ambito administrativo, pois ndo se pretende efetuar uma analise
aprofundada na esfera penal.

O método de abordagem utilizado na pesquisa € o dedutivo, utilizando uma
cadeia de raciocinio descendente, partindo de uma analise geral para a particular, e
assim chegando a uma conclusdo. Sdo utilizados os seguintes métodos de
procedimento para o desenvolvimento da monografia: histérico, através de uma
breve analise critica da origem e desenvolvimento da divida publica no Pais;
dedutivo, visando construir um processo de raciocinio l6gico, tendo como premissa

ideias gerais com o intuito de chegar a uma conclusdo sobre o tema proposto;
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estudo de caso, buscando verificar qual posicionamento vem sendo adotado até
entdo, especialmente através de pesquisas jurisprudenciais e de decisdes de
diversos tribunais.

A técnica de pesquisa aplicada é utilizada a fim de gerar conhecimentos para
aplicagdes praticas visando a solugcdo de problemas especificos. Sao utilizadas
também pesquisas bibliograficas, elaboradas a partir de material ja publicado, como
livros especializados, artigos juridicos, periodicos, internet, legislagdo nacional e

jurisprudéncias.

1 ORIGEM E HISTORIA DA DiVIDA PUBLICA NO BRASIL

O assunto divida publica no Brasil ndo traz boas recordag¢des a populagao do
pais, sendo sempre relacionada ao pagamento de juros altos e aos calotes
aplicados pelo governo. Segundo nota Técnica do DIEESE - Departamento
Intersindical de Estatistica e Estudos Sdcio — Econdmicos (2015, p. 2)' o estudo do
impacto da divida publica no Orgamento deve ser observado também para analise
em relagéo a limitagdo de investimentos publicos necessarios em saude, educagao,
seguranga, entre outros.

De acordo com Portugal Filho (2009, pp. 14-18)?, quando o governo nao
cumpre com seu papel de promover a estabilidade macroeconémica acaba arcando

com os elevados custos da divida publica.

!DIEESE. Nota Técnica. Numero 148 — setembro 2015. Divida publica brasileira e compressio

do orgamento: O que resta aos trabalhadores? 2015.

2PORTUGAL FILHO, Murilo. Prefacio — Divida Publica: A experiéncia brasileira. 2009.

Revista Cadernos de Finangas Publicas, Brasilia, v. 19, n. 2, p. 1-96, jun. 2019



Com o tempo, a populagédo ficou menos tolerante com a irresponsabilidade
monetaria e fiscal dos administradores publicos, passando a exigir uma melhoria na
gestdo macroeconémica, o que motivou a adogdo de medidas importantes para
tanto.

Ao final dos anos 1990, por todo o mundo, ocorreram varias reformas
institucionais que desenvolveram novas técnicas e ferramentas para o planejamento
e a gestdo da divida publica. Nesse sentido, o advento da (LRF), a renegociagao
das dividas estaduais e a adogao de um cambio flexivel e de metas de inflacdo sao
considerados por Portugal Filho (2009, p. 19) passos importantes, permitindo que o
risco da divida publica diminuisse.

Como entendem os especialistas, o endividamento publico, quando bem
administrado, € um importante instrumento para garantir o equilibrio nos
investimentos e nos servigos prestados pelo governo, observa Portugal Filho (2009,
p. 17). Assim, a partir de 1999 a politica fiscal ganhou credibilidade, com o advento
da LRF, pois o objetivo da mesma foi promover uma maior disciplina na gestao das
financas publicas.

Conforme Bougas (1950), citado por Silva (2009, pp. 33-34), destacam-se
alguns eventos significativos para a formacao da divida publica brasileira. No Brasil
colonia alguns governantes ja faziam empréstimos, até mesmo pessoais, o que deu
origem a divida interna brasileira, sendo que de 1761 a 1780 todos os anos foram
apurados déficits das contas do governo.

Com a vinda da familia imperial ao Brasil os déficits cresceram, porém, ao
mesmo tempo iniciou-se uma independéncia econdmica, mas ainda assim, ao voltar
para Portugal, D. Jodo VI deixou o pais numa situacdo financeira critica. A

independéncia do Brasil s6 agravou esse cenario, pois além das dificuldades
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financeiras enfrentadas no periodo que antecedeu a mesma, a estruturagcao do pais
recém-instituido demandava gastos elevados, para os quais 0 mesmo ndo estava
preparado, observa Boucgas (1950), citado por Silva (2009, p. 35).

De acordo com Carreira (1980), Ledo (2003) e Neto (1980), usados como
referéncia por Silva (2009, pp. 37-43), no Brasil Imperial destaca-se em 1825 a
criacdo de uma comissao para apuragao e institucionalizacido da divida publica
interna e, com base nos trabalhos da mesma foi criada a Lei de 15 de novembro de
1827, que estabeleceu as normas legais basicas para a politica de endividamento
nacional, perdurando por quase 140 anos. A partir da criagdo dessa lei € que se
inicia a histdria da divida interna fundada, que termina o periodo imperial com valor
bastante elevado.

Ja a divida externa brasileira tem origem com o inicio do império e guarda
estreita relagdo com o cenario socioeconémico do periodo, tendo caracteristicas de
evolugdo semelhantes a da divida interna. Ainda, segundo Silva (2009, pp. 45-46)
para se compreender o cenario atual da divida publica interna do pais é importante
analisar a mesma nos anos iniciais do periodo republicano.

Varios titulos foram emitidos no periodo de 1902 a 1956, com o objetivo
principalmente de cobrir déficits orcamentarios, financiamento de obras, aquisigao
de ativos, pagamento de empréstimos compulsérios, sendo fundamentais para a
politica de financiamento da republica. De acordo com Neto (1980), citado por Silva
(2009, p. 47), nesse periodo o governo financiou, via emissdo de moeda, quase que
a totalidade do déficit publico, pois ndo dispunha de crédito publico e ndo havia
condi¢des de aumentar a carga tributaria, o que causou o aumento da inflagao.

Foram realizadas em 1956 e 1962 duas grandes consolidagbes, que se

caracterizaram por uma reestruturagao do servigo da divida interna, nas quais se
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destacam a substituicdo de titulos e a alteracdo na forma de resgate, observa Silva
(2009, p. 48).

Com relagao a divida externa nesse periodo inicial da republica Silva (2009, p.

49) descreve que a mesma foi marcada por sucessivos empréstimos de
consolidacdo, fazendo com que o pais diminuisse consideravelmente sua
participacdo nos mercados financeiros privados e até se ausentasse por um periodo
de negociagao, retornando proximo a década de 1960.

De acordo com Abreu (1999) citado por Silva (2009, p. 51), no final do século
XIX e inicio do século XX a economia brasileira enfrentou sérias dificuldades, o que
levou a suspensao de pagamentos da divida externa, sendo necessarias varias
negociagdes nesse periodo, buscando a consolidagdo da divida o que gerou a
emissao de novos titulos com novas taxas de juros e prazo de amortizagao.

Conforme descrevem Cardoso e Dornbusch (1989), citados por Silva (2009, p.
53), todas essas consolidagdes foram necessarias em fungao do rapido crescimento
do endividamento externo do pais e, uma longa negociagdo levou ao acordo
permanente da divida externa de 1943, alongando seu prazo por quarenta a
sessenta anos e reduzindo principal e juros.

Mesmo assim, déficits comerciais elevados, descontrole sobre a importacao,
expansao nos servicos de infraestrutura e industrializacao, financiados em grande
parte com garantias do governo, inflagdo, baixo crescimento econémico e crise no
balango de pagamentos levam novamente ao desequilibrio das contas externas do
pais no periodo de 1950 a 1964. Em 1964 o governo langa reformas institucionais
que causam grandes alteragdes na gestao e nas caracteristicas das dividas publicas

interna e externa do Brasil.

A histéria da divida publica é ainda particularmente interessante para

melhor conhecer os diversos ambientes econdmicos — internos e externos —
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enfrentados pelo pais nos ultimos anos, na medida em que tais eventos tém

impacto direto sobre seu tamanho e composicdo. (PEDRAS, 2009, p.57)3

A divida externa do inicio dos anos 1980 tem sua origem nos fatores externos,
assim como na metade dos anos 1990 fatores domésticos causaram elevagao na
divida interna.

Segundo Pedras (2009, pp. 57-60), as reformas ocorridas em 1964 tinham por
objetivo gerar um padrdo de desenvolvimento sustentavel para o pais, por meio de
implementacao de diversas politicas de modernizacdo da economia. Nesse periodo
pode-se destacar a realizacdo das reformas no sistema fiscal e financeiro, a edigao
da Lei n.° 4.357 de 16 de julho de 1964 que criou a corregdo monetaria e da Lei n.°
4.595 de 31 de dezembro de 1964 que instituiu a reforma bancaria e criou o Banco
Central e o Conselho Monetario Nacional (CMN).

O Banco Central passou a ser responsavel pela emissdo de titulos para a
realizagcdo de politica monetaria e para o financiamento da divida publica, assim
como a corregdo monetaria representou um grande avango no mercado de titulos
publicos. Até 1969 as taxas de crescimento da divida publica interna se elevaram,
assim como a economia também teve um crescimento extremo no mesmo periodo,
mesmo assim os titulos emitidos ainda ndo eram suficientes para a cobertura dos
déficits orcamentarios, o que ocorreu a partir de 1969.

O inicio da década de 1970 ficou marcado pelo sucesso da politica de
endividamento, alavancada pelo crescimento da economia como pela redugao da
inflacdo, sendo assim a divida publica deixa de ser apenas um instrumento de
financiamento do governo passando a influenciar positivamente a politica monetaria.
De acordo com Pedras (2009, pp. 61-64), o choque do petréleo ocorrido em 1974 e

1980 causou aumento nas taxas de inflacdo e redugao no crescimento, o que levou

$PEDRAS, Guilherme Binato Villela. Divida Publica — A experiéncia brasileira. 2009.
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ao descontrole do déficit publico, que se manteve apesar de um melhor crescimento
do pais nos anos de 1984 e 1985. A década de 1980 foi marcada por crises fiscais
que demandaram a necessidade de alteracbes na estrutura fiscal, o que levou a
criacdo da Secretaria do Tesouro Nacional em agosto de 1986, com o objetivo de
centralizar o controle dos gastos publicos assim como torna-lo mais efetivo.

O decreto n.° 94.443 de 12 de junho de 1987 determinou a transferéncia da
administragcao da divida publica do Banco Central para o Ministério da Fazenda,
nessa época surgiu um novo titulo com indexagao diaria, que futuramente se tornou
um importante instrumento para o governo manter sua capacidade de investimento.

A Constituicdo de 1988 promoveu alteragdes na relagdo entre autoridade
monetaria e autoridade fiscal e, uma delas € que o Banco Central ficou impedido de

financiar o governo.

Posteriormente, em 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal tornou ainda
mais rigida a legislagdo ao estabelecer que as colocagdes para a carteira do
Banco Central s6 poderiam ser efetuadas a taxa média do leildo realizado,
no dia, em mercado, regra que permanece até os dias atuais. (PEDRAS,
2009, p. 64)

Ainda, segundo Pedras (2009, pp. 64-66), no inicio da década de 1990 a
remuneracao deixou de ter indexacao diaria, gerando beneficios consideraveis para
0 governo, porém causou uma profunda redugéo na liquidez da economia. Em 1994
com o langamento de um plano inovador, o Plano Real, o pais conseguiu controlar a
inflacdo, o que levou a uma estabilidade econémica que veio a causar algum
impacto sobre a divida publica interna.

Na visdo de Pedras (2009, pp. 66-67), embora a estabilizagdo da economia
tenha trazido muitos beneficios, isso ndo causou sobre a divida publica o impacto
esperado, mas podem-se notar os esforcos efetuados para melhorar o perfil da

divida publica interna. A continuidade das politicas monetaria e cambial e o
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compromisso com a responsabilidade fiscal levaram confianga aos investidores,
possibilitando avang¢os na administragdo da divida publica.

Ja quanto a evolugédo da divida externa, Pedras (2009, pp. 69-71) considera
gue a mesma reflete o panorama internacional no periodo, de 1964 até o segundo
choque do petréleo em 1979, onde os desenvolvimentos do pais e da economia
internacional criaram um ambiente propicio para a acumulacdo da divida, tanto
publica como privada, com abundante entrada de capitais, utilizados também para
financiar os déficits fiscais do governo que ainda existiam.

A partir de 1973 com o primeiro choque do petroleo o cenario internacional
comegou a mudar e, o segundo choque do petroleo dificultou a obtengdo de
recursos externos, pois as taxas de juros aumentaram o que levou os paises em
desenvolvimento como o Brasil a viverem uma nova crise da divida externa.

Os reflexos da acumulacédo da divida externa se fizeram sentir na economia
nacional, causando uma retracdo no crescimento econémico, uma vez que a
economia interna ficava dependente das restricdes externas.

De acordo com Pedras (2009, pp. 71-73), a década de 1980 foi marcada por
varias tentativas de renegociacdo da divida externa com o pais recorrendo a
cooperagao internacional, porém como as dificuldades eram enfrentadas também
por diversos paises em desenvolvimento foram necessarias solu¢des a nivel global.

Em 1987 o Brasil declara a moratéria da divida externa, com a suspensao do
pagamento de juros sobre a divida, porém isso n&o solucionou os problemas do pais
sendo que, em 1988 foi assinado novo acordo colocando fim a moratéria.

Na década de 1990, Pedras (2009, pp. 74-76) observa que, a retomada das
linhas de crédito ao pais se tornou essencial, o que levou a celebracdo de novos

acordos que seriam de extrema importancia para a solugcido da divida externa.
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Esses acordos definiam que a Unido passava a ser a responsavel pela divida
externa e ndo mais o Banco Central, separando as atribuicdes das autoridades
monetaria e fiscal. Definiam também a existéncia de garantias para os titulos
emitidos e a possibilidade do pais realizar operagbes com esses novos titulos. A
estabilidade econdmica gerada pelo Plano Real em 1994, trouxe a necessidade de
captacdo de recursos externos e, nesse cenario, agora € possivel que o pais
escolha em qual mercado deseja realizar a captagdo, assim como escolher qual o
melhor prazo e custo para a mesma. A situacdo econdmica do pais nesse periodo
permitiu que, pela primeira vez, fosse emitido no mercado internacional um titulo
denominado em reais, 0 que viria a fortalecer a moeda nacional no mercado externo,
salienta Pedras (2009, p. 76).

Na década de 2000 passou a se adotar a emissao de titulos com vencimentos
de longo prazo, entre 20 e 30 anos, com o intuito de garantir o emprego de recursos
intergeracdes, diferente do que era feito até entdo, assim como cresceu a emissao
de titulos vinculados aos indices de precos pré-fixados e ndao mais atrelados a
indices variaveis, conforme analise do DIEESE (2015, p. 5).

Pedras (2009, pp. 76-77) considera que, a elevagédo da entrada de dolares na
economia do pais a partir de 2006, diminuiu a necessidade de financiamento por
meio de emissdes externas, o que permite inclusive que o pais realize quitacdo de
parcelas da divida externa. Nessa fase a administracdo da divida externa torna-se
confortavel, pois a mesma apresenta-se bastante reduzida e diluida ao longo do
tempo, apresentando risco cambial baixo, fazendo com que o mercado reconhega a
qualidade do pais para investimentos, o que perdurou até a crise econémica interna

que atingiu o pais no ano de 2015.
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Segundo Nota Técnica do DIEESE (2015, p. 11), em 2014 parcelas
significativas da divida publica eram remuneradas pela taxa SELIC assim como uma
grande parte do orgamento publico é destinado ao pagamento dos juros da divida
publica, fazendo com que as variagdes da taxa impactem os niveis da divida publica
e afetem a possibilidade de investimentos pelo governo. De acordo com o Professor

Alexandre Barbosa, citado pelo DIEESE:

As taxas de juros elevados determinam um ‘patamar de rentabilidade
minimo para as empresas concessionarias de servigos publicos,
prejudicando o préprio governo no cumprimento dos objetivos referentes a
execucao de investimentos e na realizagdo de pregos compativeis com a
economia do pais. Tem-se também uma ‘pressao de custos sobre o sistema
produtivo’, que impede o crescimento do mercado de capitais, relegando
inteiramente ao BNDES desde as fungbes de financiamento dos
investimentos em infraestrutura aos projetos de internacionalizagdo das
corporagdes brasileiras; e, como observado impde barreiras a expansao do
gasto social por parte da Unido. (DIEESE, 2015, p. 17)

A partir de 2012 as expectativas em torno de um descontrole sobre a inflagéo
levaram a uma trajetéria de elevagao da taxa SELIC, isso acarretou o aumento dos
valores gastos com o0 pagamento da divida publica e uma retragédo na economia, o
que leva a diminuicdo de arrecadacao pelo poder publico, afetando o superavit
primario do governo e o investimento do capital estrangeiro no pais.

Segundo conclusao de Pedras:

A histéria da divida publica no Brasil mostra um processo de avangos e
retrocessos ao longo do tempo. A composicdo da divida apresentou
sensiveis variagbes, refletindo as diversas conjunturas econdmicas
experimentadas pelo pais. Em que pese essa constatagdo, houve também
inequivoca tendéncia de melhora. (PEDRAS, 2009, p. 77)

A analise dessas informacdes historicas relacionadas a divida publica
brasileira indica a forte influéncia do cenario econémico interno e externo na
composicao e evolugao da mesma, sendo que a forma como o governo intervém na
economia, por meio da definicdo da politica econbmica é preponderante na

composi¢ao do cenario econdmico. O endividamento dos entes publicos € a principal
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justificativa para a decretacédo do estado de calamidade financeira, portanto entender
a trajetdria desse endividamento é de grande importancia para este trabalho.

Muito embora o estado de calamidade financeira seja invocado por estados e
municipios, a dependéncia destes dos recursos repassados pela Unido, bem como a
divida dos mesmos com esta, faz com que os estados e municipios sejam
grandemente impactados pela crise econbmica vivida pelo pais, seja direta ou
indiretamente, por meio das dificuldades enfrentadas nas administragdes locais ou
por meio das relagdes com a Unido.

Devido a importancia do cenario atual da divida publica nas situacbes de
calamidade financeira alegada por diversos entes publicos, o mesmo sera abordado

com mais detalhes no capitulo de estudo da calamidade financeira.

2 A CONSTITUIGAO ECONOMICA E A RESPONSABILIDADE FISCAL NA
CONSTITUICAO

2.1 A CONSTITUICAO ECONOMICA?*

A constituicdo de 1988 é conhecida como a constituicido cidada por prever
inumeros direitos humanos e fundamentais, sendo que a economia &€ um dos
instrumentos a ser utilizado para a garantia desses direitos.

Segundo Santiago (2009), a ordem econdémica deve respeitar as regras
estabelecidas na constituicdo, a fim de que n&o haja margem para que o0s

governantes fagam o que bem entenderem, pois isso acarretaria um clima de

4 Referéncia Principal: SANTIAGO, Luciano Sotero. Saber Direito - Constituicdo Econdmica. 2009.
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inseguranga econdmica, levando entre outras coisas, a um receio por parte dos
investidores, nacionais e estrangeiros, em aplicar seus recursos no pais.

O capitulo referente a constituigdo econdmica tem por objetivo organizar a
estrutura da ordem econdémica no pais, estabelecer limites do poder econdmico,
definindo o que se pode ou nao fazer e garantir a implementacdo de politicas
publicas. Em um estado social existe a preocupacdo com o poder econdmico, pois o
mesmo propiciard meios para que o estado implemente politicas publicas que
venham a reduzir a miséria. Para Santiago (2009), o mercado é um patriménio
publico, de todos, pois ele ndo deve atender a interesses particulares, mas da
sociedade em geral.

Tendo por base esse aspecto descrito, pode-se verificar que no capitulo
dedicado a ordem econémica e financeira do pais, um dos fins da mesma é alcancar
o bem estar social, diminuindo a pobreza, propiciando o pleno emprego, sendo que
esses objetivos serdo alcangados a partir do desenvolvimento econdémico.

A Constituicdo Econbmica brasileira, em seu artigo 170 apresenta
expressamente nove principios. Cada um desses principios serve de fundamento
para as normas que organizam a estrutura da ordem econdmica prevista na
constituicdo de 1988 e, de acordo com Lenza (2013, pp. 1344-1346), buscam
garantir que pontos importantes para o desenvolvimento econdmico e social sejam
respeitados, como sera demonstrado a seguir.

O principio da soberania nacional é o fundamento da Republica Federativa do
Brasil e, em relacdo a ordem econdmica tem por objetivo evitar que outros paises
venham a influenciar arbitrariamente na economia nacional, sendo que o interesse

nacional devera sempre orientar as regras para investimentos de capital estrangeiro.
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A propriedade privada a que o constituinte quer fazer referéncia com esse
principio € a dos meios de produgao, sendo que esta tera também que atender a sua
funcao social como principio da ordem econdémica.

Para Lenza (2013, pp. 1346-1347), como principio da ordem econbmica, a
livre concorréncia devera ser exercida de forma a respeitar a justica social e a
dignidade do cidaddo, sendo que a constituicdo prevé, no artigo 173, § 4.° que o
abuso do poder econdémico que vise impedir a concorréncia sera reprimido pela lei.
De acordo com o artigo 5.°, XXXIl da CF, a defesa do consumidor € um direito
fundamental e, com esse principio, o constituinte visa contemplar a parte mais fraca
da relagdo de consumo, o consumidor.

O desenvolvimento sustentavel € o meio para garantir que o principio de
defesa do meio ambiente seja observado, nesse caso, a produgao de riquezas e a
atividade econdmica devem respeitar os limites necessarios para a preservagao do
meio ambiente, pois 0 meio ambiente equilibrado é um direito de todos.

Podemos ver claramente a importancia dada ao estado do bem estar social,
pois o artigo 3.°, Il da Constituicdo estabelece como objetivo fundamental erradicar
a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais,
também considerado como principio da ordem econ6mica. Através do emprego €
que o cidadado pode garantir uma vida digna, portanto a ordem econémica deve
observar o principio da busca do pleno emprego nas a¢des a serem desenvolvidas.
Ao estabelecer o principio do tratamento favorecido para empresas de pequeno
porte, procura-se evitar o abuso do poder econédmico e garantir a livre concorréncia
com o maximo de igualdade de condigbes, conclui Lenza (2013, p. 1348).

As principais fungdes da Constituicdo Econdmica sao organizar a estrutura

econdmica do estado, limitar o poder econémico tanto publico como particular e

Revista Cadernos de Finangas Publicas, Brasilia, v. 19, n. 2, p. 1-96, jun. 2019



17

implementar politicas publicas, de acordo com Santiago (2009). O estudo da fungéo
de implementacao de politicas publicas atribuida a Constituicdo Econdmica é de vital
importancia para a presente pesquisa, uma vez que a situagdo de calamidade
financeira declarada por diversos entes publicos impacta principalmente essa fungao
essencial do estado.

Também, de acordo com Santiago (2009), ao prever na CF as normas para
garantia de uma democracia econbmica e social, a implementacdo de politicas
publicas deixa de ter um carater politico e, temos entao, a judicializagao das politicas
publicas, ou seja, passa a ser possivel se pleitear o direito ao cumprimento destas
por meio do poder judiciario.

A CF busca promover a democratizacdo do poder judiciario, ficando este
aberto as demandas sociais, uma vez que, pode-se pleitear ao poder judiciario, por
meio da atuacdo do Ministério Publico, a efetivacdo de politicas publicas, como a
construgcdo de uma creche que seja necessaria.

Ainda existe muita controvérsia nesse sentido, especialmente se a
judicializagao das politicas publicas ndo caracterizaria uma violagéo do principio da
separagao dos poderes, poréem Santiago (2009) ressalta que, a ADPF — Arguicéo de
Descumprimento de Preceito Fundamental 45 deixa clara a interpretacdo do
Supremo Tribunal Federal - STF no sentido de que, ndo ocorre essa violagdo, como

se pode ver pela transcricdo da sua ementa:

ADPF - Politicas Publicas - Interveng¢ao Judicial - "Reserva do
Possivel” (Transcrigoes)ADPF45MC/DF*RELATOR: MIN. CELSO DE
MELLO. EMENTA: ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL. A QUESTAO DA LEGITIMIDADE CONSTITUCIONAL DO
CONTROLE E DA INTERVENGCAO DO PODER JUDICIARIO EM TEMA DE
IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS, QUANDO CONFIGURADA
HIPOTESE DE ABUSIVIDADE GOVERNAMENTAL. DIMENSAO POLITICA
DA JURISDICAO CONSTITUCIONAL ATRIBUIDA AO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL. INOPONIBILIDADE DO ARBITRIO ESTATAL A
EFETIVACAO DOS DIREITOS SOCIAIS, ECONOMICOS E CULTURAIS.
CARATER RELATIVO DA LIBERDADE DE CONFORMACAO DO
LEGISLADOR. CONSIDERACOES EM TORNO DA CLAUSULA DA
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"RESERVA DO POSSIVEL". NECESSIDADE DE PRESERVAGCAO, EM
FAVOR DOS INDIVIDUOS, DA INTEGRIDADE E DA INTANGIBILIDADE
DO NUCLEO CONSUBSTANCIADOR DO "MINIMO EXISTENCIAL".
VIABILIDADE INSTRUMENTAL DA ARGUIGAO DE DESCUMPRIMENTO
NO PROCESSO DE CONCRETIZAGAO DAS LIBERDADES POSITIVAS
(DIREITOS CONSTITUCIONAIS DE SEGUNDA GERAGCAO)

Continuando, Santiago (2009) aborda outro ponto polémico, relacionado ao
poder discricionario do gestor publico, que também poderia estar sendo violado
quando se torna possivel pleitear, via judiciario, a implementagcdo de politicas
publicas. Porém, o poder discricionario como prerrogativa atribuida ao gestor publico
nao significa que o mesmo possa fazer algo quando e como quiser, pelo contrario, o
STF, por meio da ADPF 45 ja reconheceu que a implementagao de politicas publicas
€ um ato vinculado a previsado constitucional, portanto, o estado esta obrigado a
cumprir.

A grande justificativa do poder publico para ndo cumprir com a sua obrigacéo
de implementacao de politicas publicas € que nao existem recursos para isso,
porém, € comprovado que o Brasil possui uma das maiores cargas tributarias do
mundo, nunca se arrecadou tanto com impostos como nos ultimos anos, portanto €
necessario que o poder publico comprove a inexisténcia desses recursos, em
consonancia com o principio da transparéncia, a que esta sujeito, conclui Santiago
(2009).

Com base nessa analise, podemos verificar que, a propria Constituicao de
1988 consagra a democracia participativa, onde a sociedade pode participar do
processo de definicdo das politicas publicas prioritarias para atender as suas
necessidades fundamentais, bem como pode fiscalizar o cumprimento das mesmas,

através do Orgamento Participativo, conforme previsto no artigo 165 da CF, § 9.°:
Art. 165.

§ 9.° Cabe a lei complementar:
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| - dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboragéo e
a organizagao do plano plurianual, da lei de diretrizes orgamentarias e da lei
orcamentaria anual;

Il - estabelecer normas de gestéo financeira e patrimonial da administragcao
direta e indireta bem como condigbes para a instituicdo e funcionamento de
fundos;

Il - dispor sobre critérios para a execugdo equitativa, além de
procedimentos que serdo adotados quando houver impedimentos legais e
técnicos, cumprimento de restos a pagar e limitacdo das programagdes de
carater obrigatério, para a realizagdo do disposto no § 11.° do art. 166.
(Incluido pela Emenda Constitucional n°® 86, de 2015) (BRASIL, 2.014, p.
101 e 102)

A lei que atende esse dispositivo € a Lei Complementar n.° 101, de 04 de

maio de 2000, conhecida como a LRF, que prevé em seu artigo 48:

Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestéo fiscal, aos quais sera
dada ampla divulgagéo, inclusive em meios eletrénicos de acesso publico:
os planos, orgcamentos e leis de diretrizes orgamentarias; as prestagbes de
contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execugéo
Orgcamentaria e o Relatério de Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas
desses documentos. (BRASIL, 2013, p. 1.720)

Portanto, fica claro que, para que se dé efetividade a fungdo de
implementacado de politicas publicas atribuida a Constituicido Econdmica, a LRF é

instrumento essencial.

2.2 A RESPONSABILIDADE FISCAL NA CONSTITUGAO

A LRF surgiu com o intuito de trazer uma mudanca institucional e cultural na
forma de administrar o dinheiro publico, pois visa impedir que os administradores
pratiquem atos irresponsaveis que, no futuro, venham a causar dificuldades para
que os entes publicos implementem as politicas publicas de sua competéncia, é o
que entende Tavares, Ministro de Estado do Planejamento, Orgamento e Gestao, na
apresentacao da obra de Khair (2000, p. 9).

Conforme da Cruz, Viccari Junior, Glock, Herzmann e Tremel (2001, p. 9), o
objetivo principal desta lei € orientar e corrigir o rumo da Administracédo Publica, em

todas as esferas de governo, muito mais do que punir administradores publicos, uma
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vez que existem leis especificas para isso. O artigo 163, inciso | da CF prevé que, lei
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complementar deveria dispor a respeito das finangas publicas e, para isso foi criada
a Lei Complementar n.° 101, em 04 de maio de 2000, conhecida como a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), que € como sera referida neste trabalho.

O surgimento da LRF nao exclui a aplicacéo da Lei n.° 4.320, de 17 de margo
de 1964, que ‘“Institui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboragao e
controle dos orcamentos e balangcos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal” (Brasil, 2013) de acordo com da Cruz, Viccari Junior, Glock,
Herzmann e Tremel (2001, p. 9), muito embora exista o substitutivo de projeto de Lei
n. °© 135/96, ainda em tramitagdo no Congresso Nacional (BRASIL, Camara Federal,
2017).

Também de acordo com da Cruz, Viccari Junior, Glock, Herzmann e Tremel
(2001, pp. 13-15), em seu artigo 1.°, a LRF estabelece a previsdo constitucional em
que esta amparada:

Art. 1.° Esta Lei Complementar estabelece normas de finangas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal, com amparo no Capitulo
Il do Titulo VI da Constitui¢ao.

§ 1.° A responsabilidade na gestéo fiscal pressupbe a acdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de
afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas
de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e
condi¢gdes no que tange a renuncia de receita, geracdo de despesas com
pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria,
operagdes de crédito, inclusive por antecipagédo de receita, concessao de
garantia e inscricado em Restos a Pagar.

§ 2.° As disposi¢des desta Lei Complementar obrigam a Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios. (BRASIL, 2013, p. 1.711 € 1.712)

O Capitulo Il do Titulo VI da CF mencionado, trata das financas publicas e dos
orcamentos, mais especificamente os artigos 163, 164, 165, 166, 167, 168 e 169,

sendo que nos artigos 163 e 164 estéo estabelecidas as normas gerais:
CAPITULO Il
DAS FINANCAS PUBLICAS
Secao |
NORMAS GERAIS

Art. 163. Lei complementar dispora sobre:
| - finangas publicas;
Il - divida publica externa e interna, incluida a das autarquias, fundagoes e

demais entidades controladas pelo Poder Publico;
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[l - concessao de garantias pelas entidades publicas;

IV - emissao e resgate de titulos da divida publica;

V - fiscalizagao financeira da Administragao Publica direta e indireta;
(Redagao dada pela Emenda Constitucional n° 40, de 2003)

VI - operagdes de cambio realizadas por 6rgéos e entidades da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;

VIl - compatibilizagdo das fungbes das instituicbes oficiais de crédito da
Unido, resguardadas as caracteristicas e condigbes operacionais plenas
das voltadas ao desenvolvimento regional.

Art. 164. A competéncia da Unido para emitir moeda sera exercida

exclusivamente pelo banco central. (BRASIL, 2014, p. 101)

De acordo com da Silva (2013, p. 749), a constituicdo de 1988 procura inovar
ao prever um sistema orgcamentario que contemple um planejamento estrutural por
meio de um orgcamento — programa. Nesse sistema, o planejamento prioriza o
desenvolvimento econdémico e social, sendo que constituem etapas desse
planejamento estrutural o or¢camento fiscal, os orcamentos de investimentos das
empresas e o0 orgcamento da seguridade social.

O Plano Plurianual (PPA) é o instrumento que estabelece as diretrizes,
objetivos e metas da Administragdo Publica e, assim, todos os planos e programas
deverdo ter suas estruturas nele estabelecidas. Esse planejamento estrutural,
segundo Cardona, citado por da Silva (2013, p. 749) possibilita a integracéo entre a
politica fiscal e a politica econémica, o que caracteriza a concepg¢ao de orcamento —
programa, introduzido pela Constituicdo de 1988.

A integracdo entre politica fiscal e politica econbmica é essencial para o
equilibrio financeiro, sendo assim, o plano econémico de um ente publico deve estar
alinhado com o plano econémico do pais. Pode-se verificar que, essa estrutura de
planejamento esta em consonancia com as fungdes da Constituicgdo Econdémica, que
sdo organizar a estrutura econdmica do estado, limitar o poder econdmico tanto

publico como particular e implementar politicas publicas.
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A evolugdo para o orgamento — programa consagra principios constitucionais
orgcamentarios que visam garantir esse carater inovador, previstos no artigo 165, de

acordo com da Silva (2013, pp. 749-757), como sera elencado a seguir.
Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:
| - o plano plurianual;
Il - as diretrizes orgamentarias;
[l - os orcamentos anuais.
§ 1.° A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da Administracdo Publica
federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as
relativas aos programas de duracao continuada.
§ 2.° A lei de diretrizes orcamentarias compreendera as metas e prioridades
da Administracdo Publica federal, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subsequente, orientara a elaboragao da lei orgamentaria
anual, dispora sobre as alteragdes na legislagdo tributaria e estabelecera a

politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

§ 5.° A lei orcamentéria anual compreendera:

| - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgéos
e entidades da administragdo direta e indireta, inclusive fundacdes
instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

Il - o orgamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

lll - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e
6rgaos a ela vinculados, da administracédo direta ou indireta, bem como os
fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico. (BRASIL,
2014, p. 101 e 102)

O principio da exclusividade esta previsto no artigo 165, § 8.° e, tem por
objetivo evitar que outras normas que n&o sejam relacionadas a questdo sejam
incluidas na lei orcamentaria. Em consonancia com a nova concepg¢ao orcamentaria,
o principio da programacéao previsto no § 4.° do artigo 165 visa garantir que o que
estd previsto no plano governamental seja alcangado. No § 5.° do artigo 165
observa-se o principio da anualidade, sendo que o mesmo prevé o periodo de tempo
de um ano para a execugao do orgamento.

O principio da unidade estabelece que as pegas orgamentarias sigam uma
unidade de orientagdo politica, onde haja uma vinculagdo dos instrumentos
orcamentarios e planos governamentais, conforme §§ 1.° a 5.° do artigo 165. A

garantia da inclusdo nas pegas orgamentarias das agbes programaticas de cada
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Segundo o principio da legalidade, a Administragcdo Publica somente pode
agir de acordo com o previsto em lei, e esse fundamento também se aplica a matéria
orcamentaria. O principio da legalidade torna-se ineficaz se nao tiver efeitos
praticos, por esse motivo € necessario um sistema de controle, por meio da
fiscalizagao contabil, financeira e orgamentaria da Administragao Publica.

Por fim, da Silva (2013, pp. 762-763) entende que a constituicdo Brasileira
estabelece tipos de controle, como o controle da legalidade dos atos, o controle da
legitimidade, o controle de economicidade, o controle de fidelidade funcional e o
controle de resultados, de cumprimento de programa de trabalho e de metas.

Em consonancia com esse entendimento, importa destacar a conclusido de da
Cruz, Viccari Junior, Glock, Herzmann e Tremel (2001, p.14), de que a LRF visa
responsabilizar especificamente as acdes relativas a gestao financeira, inovando ao
promover um acompanhamento sistematico do desempenho financeiro mensal,
trimestral, anual e plurianual, com o propésito de alcancar e tentar manter relativa
estabilidade econémica do pais.

Portanto, a LRF tem sua motivacdo e fundamentos estabelecidos na
Constituigdo Brasileira de 1988 e, a mesma €, com certeza, um instrumento de
extrema importancia para que os objetivos constitucionais sejam atendidos, entre
eles os estabelecidos pela Constituicio Econdmica, que tem como instrumentos
para sua efetivacdo uma estrutura de planejamento, aprimorada com a LRF, sendo
imprescindivel que a mesma seja efetiva em sua aplicagdo, especialmente quanto

as formas de controle previstas.

3 LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL E O ESTADO DE CALAMIDADE
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3.1 IMPORTANCIA E MOTIVAGCAO

Sabe-se que, € muito mais benéfica a adocido de medidas que impecam a
ocorréncia de determinas situagdes, do que deixar que as mesmas se concretizem,
para so entdo tentar reparar as possiveis consequéncias prejudiciais acarretadas por
elas. Este posicionamento ganha maior importancia quando se trata do uso do
dinheiro publico, ndo apenas pela vultuosidade do mesmo, mas também pelo carater
de interesse comunitario investido a ele.

Atos irresponsaveis praticados pelos administradores publicos ndo sao
desconhecidos da populacdo, de acordo com da Cruz, Viccari Junior, Glock,

Herzmann e Tremel:

Corrupgao, impunidade, desonestidade, comissao parlamentar de inquérito,
falta de ética, falta de decoro parlamentar, desvio de bens e/ ou de verbas
publicas, fraudes em processos de licitagado/compras, superfaturamento de
obras e/ ou servigos, publicidade oficial usada para promocdo pessoal,
nomeagdo de servidores sem concurso publico sdo palavras
constantemente empregadas, tanto pela midia brasileira como pela
estrangeira em relagdo a Administragdo Publica e que foram incorporadas
ao vocabulario da populagao nos ultimos anos, em quase todos os paises e
em qualquer parte do mundo, e ndo poderia ser diferente no Brasil. (DA
CRUZ, VICCARI JUNIOR, GLOCK, HERZMANN E TREMEL, 2001, p. 7)

Para Tavares, Ministro de Estado do Planejamento, Orgamento e Gestéo, na
apresentacédo da obra de Khair (2000, p. 9), aumento de impostos e redugdo na
capacidade de investimentos sdo apenas algumas das consequéncias dos atos
praticados por administradores irresponsaveis, em qualquer esfera de governo e, a
sociedade n&do admite mais essas praticas, pois ja sabe que quem sofrera as
consequéncias do mau uso do dinheiro publico € o préprio cidadao.

Para tanto, a LRF é instrumento importante, pois segundo da Cruz, Viccari
Junior, Glock, Herzmann e Tremel (2001, p. 9), o objetivo primordial da mesma nao
€ punir administradores publicos, pois existem leis especificas para isso, mas sim
direcionar a Administracdo Publica para um novo modelo de gestdo, baseado na

limitacdo dos gastos publicos as receitas existentes.
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Num cenario onde as operag¢des de crédito estdo cada vez mais escassas, 0s
municipios em especial, dependem cada vez mais dos recursos provenientes de
suas receitas correntes para poder suportar suas despesas. Ao mesmo tempo, como
reflexo de uma maior preocupagao com o social, os gastos na area social e com
infraestrutura urbana tem elevado o montante das despesas dos entes publicos em
geral, segundo analise de Khair (2000, pp.14-15).

De acordo com Pereira (2003, p. 182), como parte de um processo de
redemocratizagdo e descentralizacdo do estado, buscou-se aumentar a capacidade
dos governos estaduais e municipais para geragao e captagao de recursos, assim
como aos mesmos foi delegada a competéncia para decidirem onde se dara a
aplicacao destes, o que veio a servir de contexto para a concepc¢ao da LRF.

Para tanto, ainda de acordo com Khair (2000, p. 15), a LRF € um importante
instrumento para contribuir com o incremento da receita propria do ente publico, uma
vez que, a mesma prevé que o governante tem por obrigacdo instituir e arrecadar
todos os tributos que sejam de sua competéncia, sendo que, para que isso seja
possivel, também coloca obstaculos a renuncia de receitas. Por outro lado, a mesma
lei estabelece parametros e limites para as despesas de tal modo que essas estejam
em conformidade com as receitas, utilizando-se para tanto de técnicas de
planejamento governamental, organizagdo, controle interno e externo e,
principalmente, priorizando a transparéncia das agdes governamentais perante a
populagao, ressaltam da Cruz, Viccari Junior, Glock, Herzmann e Tremel (2001, p.
9).

Segundo Speck (2002, p. 43) a LRF tem importante papel para que seja
incorporado pelos administradores publicos municipais, estaduais e federais a

preocupacgao com os limites de gastos, impedindo assim o déficit nos orgamentos
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publicos. Importante destacar que, a LRF estabelece que, a prestacao de contas dos
atos dos governantes de estados e municipios seja feita de forma simplificada, para
que a comunidade que o elegeu, por meio de seu poder Legislativo, possa exercer
seu papel de fiscalizagdo, destaca Martus Tavares, Ministro de Estado do
Planejamento, Orcamento e Gestao, na apresentagao da obra de Amir Antonio Khair
(2000, p. 9).

No entendimento de Pereira (2003, p. 183), a ideia da LRF levou em
consideragao experiéncias internacionais e, por meio de mecanismos de controle de
gastos e consequente sansdo para gestores que ndo os cumprirem, a mesma
apresenta-se como um coédigo de conduta para os administradores publicos nos trés
poderes e nas trés esferas de governo.

Segundo da Cruz, Viccari Junior, Glock, Herzmann e Tremel (2001, p. 15), na
tentativa de alcangar uma relativa estabilidade econémica no Brasil, assim como
garantir a sua manutencéo, as autoridades fazendarias remeteram, em abril de 1999
o projeto de lei para o Congresso Nacional. A exposi¢ao de motivos Interministerial,
emitida pelos Ministérios de Orcamento e Gestdo, Fazenda, Previdéncia e
Assisténcia Social, que acompanhava o projeto, deixava claro os esforgos para

alcancar a estabilidade fiscal, como se pode verificar:

2. Este Projeto integra o conjunto de medidas do Programa de Estabilidade
Fiscal — PEF, apresentado a sociedade brasileira em outubro de 1988, e
que tem como objetivo a drastica e veloz redugao do déficit publico e a
estabilizacdo do montante da divida publica em relacdo ao Produto Interno
Bruto da economia.

3. O PEF contempla medidas de curto prazo e medidas de natureza
estrutural. As primeiras asseguram os resultados anunciados no Programa
para o periodo 1999-2001, ja na sua forma revisada a partir das mudangas
na politica econdmica ocorridas em janeiro deste ano. As segundas criam
as condi¢cdes para que os resultados alcangados nesse triénio se tornem
permanentes, dando base a estruturagdo de um novo regime fiscal no Pais.
4. As medidas de curto prazo ja foram aprovadas pelo Congresso Nacional
e implementadas pelo Executivo. As medidas de natureza estrutural estéo
sendo apreciadas pelo Legislativo, onde se destacam a Proposta da
Reforma Tributaria e a Regulamentagédo das Reformas da Previdéncia e da

Administragao.
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5. Este Projeto de Lei — publicamente conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF — também faz parte desse elenco de
importantes inovagbes estruturais da Administragdo Publica que, apods
aprovado, tera vigéncia num ambiente fiscal mais favoravel, sedimentado
pelos efeitos positivos do PEF, da reestruturagdo das dividas dos Estados e
dos Municipios, da reorganizagao do sistema bancario estadual e de outras
medidas de ajuste fiscal implementadas pelos governos estaduais e
municipais. (BRASIL, 1999, p. 10.145 e 10.146)%

O artigo 1.° da LRF ao fazer referéncia a responsabilidade na gestao fiscal

relaciona os principais fatores a serem observados para que a mesma se torne uma

realidade, conforme descrevem da Cruz, Viccari Junior, Glock, Herzmann e Tremel:

a) Agéo planejada e transparente;

b) Prevencgéao de riscos e corregado dos desvios;

c) Afetacao do equilibrio das contas publicas;

d) Cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas;

e) Obediéncia a limites, visando ao equilibrio das contas publicas;

f) Condigbes no que tange a rendncia de receita;

g) Condi¢des no que tange a geragéo de despesas com pessoal;

h) Condigdes no que tange a geragao de despesas com a seguridade social
e outras;

i) Condigbes no que tange a geragao de despesas com as dividas
consolidada e mobiliaria;

j) Condigbes no que tange a operagdes de crédito, inclusive por antecipagao
de receita;

k) Condi¢des no que tange a concessao de garantias;

I) Condi¢des no que tange a inscricdo em restos a pagar.

(DA CRUZ, VICCARI JUNIOR, GLOCK, HERZMANN E TREMEL, 2001, p.
16)

De acordo com Speck (2002, p. 45), ao prever mecanismos para que todos os

cidadaos participem do processo de planejamento, bem como de acompanhamento

e prestacdo de contas dos gastos publicos, a LRF torna-se de suma importancia

para o verdadeiro exercicio da cidadania.

E inegavel a importancia da LRF no processo de mudanga no trato do dinheiro

publico, além do que os motivos que levaram a criagdo da mesma deixam clara a

consciéncia de que é necessario um equilibrio entre as receitas e despesas, a fim de

garantir a estabilidade fiscal e, por consequéncia, da economia do pais.
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>BRASIL. Projeto de Lei n.° 18, de 1999 “Regula o art. 163, incisos I, Il, lll e IV, e o art. 169 da
Constituicdo Federal, dispde sobre os principios fundamentais e normas gerais de finangas
publicas e estabelece o regime de gestdo fiscal responsavel, bem assim altera a Lei
Complementar 64, de 18 de maio de 1990”. 2017.
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Porém, o sucesso da LRF depende e muito de um cuidadoso planejamento,
de um controle dindmico e transparente e de uma efetiva fiscalizagdo, com a
consequente puni¢ao, sendo que a sociedade tem importante papel para isso, tanto
nas etapas de planejamento e execucgao e, principalmente na prestacéo de contas,

utilizando-se para isso dos proprios instrumentos previstos na LRF.

3.2 EIXOS PRINCIPAIS

3.2.1 Planejamento

Planejar acdes é de vital importdncia para que se alcance o0 sucesso na
realizagdo das mesmas, ainda mais na grandiosidade do universo da Administragao
Publica. Para que se possa avaliar se uma agao alcangou os objetivos esperados é
preciso primeiramente que se estabelega quais sdo esses objetivos e, como os
mesmos podem ser alcangados, sendo o planejamento a ferramenta habil para isso.

Segundo Pereira (2003, pp. 120-121), o planejamento nao se resume em uma
unica acdo, como a concepc¢ao de um plano, mas caracteriza-se Como um processo
gue envolve a elaboragéo, execugédo, controle e avaliagédo de um projeto no qual sdo
fixados objetivos gerais e metas especificas, bem como as a¢des que permitirdo que
0 mesmo se concretize.

Este processo de planejamento € dinamico e também deve ser tecnicamente
exequivel e viavel economicamente, assim como atender a conveniéncia da
sociedade e ter aceitagao politica. Como ja vimos anteriormente, ao falarmos da
Constituigdo Econdmica, € comum a intervencdo do Estado na economia a fim de
garantir uma estabilidade econémica do pais e assim possibilitar que os servigos
publicos sejam colocados a disposigcdo da populagdo, atendendo assim seus

anseios e necessidades.
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Portanto, da-se destaque ao planejamento econémico como instrumento de
Administracdo Publica, uma vez que isso tem se mostrado mais eficiente, conforme
entende Pereira (2003, pp.121-123).

Por outro lado, outro instrumento da Administracdo Publica € o planejamento
governamental, que deixa de ter um carater técnico e passa a ser uma funcgao
permanente do governo e, tem carater imperativo por previsdo constitucional, pois a
mesma determina a formulagao de planos, de forma ordenada e sequencial, a fim de
garantir que os objetivos estabelecidos sejam atendidos.

Complementando, Pereira descreve que:

Em relagéo as fases de planejamento, podem ser classificadas na seguinte
ordem: definicdo e equacionamento preliminar do problema; elaboracéo das
diretrizes basicas do planejamento; fixagdo dos objetivos; coleta preliminar
de dados; levantamentos e pesquisas complementares; estabelecimento de
projecdes e previsdes; analise e discussdo dos dados; apresentagdo de
alternativas ou opg¢des; formulagcado de decisbes ou propostas; integragédo de
planos parciais, desdobramento em planos derivados ou replanejamento;
redacgao e apresentagao do plano. (PEREIRA, 2003, p. 120 e 121)

O artigo 1.°, § 1.° da LRF dispde que:

Art. 1.° Esta Lei Complementar estabelece normas de finangas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal, com amparo no Capitulo
Il do Titulo VI da Constitui¢ao.

§1.° A responsabilidade na gestao fiscal pressupde a acdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de
afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas
de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e
condi¢cdes no que tange a renuncia de receita, geracdo de despesas com
pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria,
operagdes de crédito, inclusive por antecipacao de receita, concessao de

garantia e inscricdo em Restos a Pagar. (BRASIL, 2013, p. 1.711).

Como ja mencionado, um dos fatores elencados no artigo 1.° da LRF como
necessarios para a responsabilidade na gestdo fiscal € uma acao planejada e
transparente.

De acordo com da Cruz, Viccari Junior, Glock, Herzmann e Tremel (2001, p.

16), identificar os objetivos que se deseja alcangar, bem como adotar as
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atingidos, como garantir a estrutura e os recursos a serem utilizados para isso, € o
principal proposito do planejamento.

A LRF inova a proposta de planejamento, aprimorando-o com a inclusao de
novos instrumentos e informagdes, como estipular metas e limites, condi¢cdes para a
renuncia de receita e para a geragdao de despesas, inclusive com pessoal e de
seguridade, para a realizagdo de operagbes de crédito e para concessado de
garantias, observa Khair (2000, p. 15).

Ainda, segundo da Cruz, Viccari Junior, Glock, Herzmann e Tremel (2001, p.
17), instrumentos ja utilizados no pais sdo adaptados e passam a ser adotados de
forma mais incisiva, como o orgamento participativo, o planejamento participativo,
planejamento estratégico participativo, o planejamento local permanente e a
realizagao de audiéncias publicas. Tendo em vista a crescente conurbagao urbana,
€ necessario cada vez mais um planejamento regional, com a adogdo de
instrumentos como o orgamento regionalizado, o planejamento regional permanente
e a realizacao de audiéncias publicas regionais.

Para Pereira (2003, p. 124), o planejamento € um processo continuo que
fundamenta, antecede e acompanha a elaboragéo do orcamento anual e, deve levar
em consideracao os recursos disponiveis, a natureza e a relevancia das agdes que
ja estdo sendo desenvolvidas e as que serdo possiveis no futuro. O planejamento
caracteriza-se também como um processo integrado de atividades de planejamento
e orgamento, expressos por meio do Plano Plurianual (PPA), da Lei de Diretrizes
Orgamentarias (LDO) e da Lei Orgamentaria Anual (LOA).

O marco inicial do processo de planejamento para os administradores
publicos eleitos é a aprovacédo do PPA, no qual os mesmos deverao contemplar seu

projeto de governo apresentado na campanha, de tal forma que o mesmo se
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enquadre na realidade financeira do érgéo publico, pois s6 assim sera possivel a
efetivagdo dos programas e agdes que se deseja implementar, é o que entendem da
Cruz, Viccari Junior, Glock, Herzmann e Tremel (2001, p. 25).

Pereira (2003, p. 150) esclarece que, o PPA é um plano de diretrizes em
médio prazo, abrangendo um periodo de 4 anos, sendo que nele sdo definidos os
objetivos e as metas da Administracdo Publica para as despesas de capital e outras
que delas decorram, bem como para os programas de duragao continuada, devendo
ser elaborado pelo gestor no primeiro ano do mandato eletivo.

De acordo com a LRF é essencial que haja uma articulagado entre o PPA, a
LOA e a LDO, uma vez que as agbes governamentais devem ser executadas em
conformidade com o previsto nesses instrumentos, conclui Pereira (2003, p. 151).
Para Machado Jr. e Reis (2002/2003, p. 11), o processo orgamentario passa a ter
um papel importante nesse planejamento, com a concepgdo do orgamento —
programa, que representa a unido entre planejamento e finangas. Esta inovagao visa
permitir que o planejamento seja feito de acordo com a realidade dos recursos
financeiros disponiveis, e assim os programas sejam colocados em pratica, ou seja,
no planejamento deve-se prever o que vai ser feito e quais sdo 0s recursos
disponiveis pra tanto, dentro dos limites da receita publica existente.

Continuando, Machado Jr. e Reis (2002/2003, p. 46), entendem que, a LDO é
um instrumento de planejamento que se fortaleceu com o advento da LRF, pois na
mesma estdo previstas as normas de gestdo para o poder publico como equilibrio
entre receitas e despesas, critérios e formas de limitacdo de empenho e destinacao
de recursos provenientes das operagoes de crédito.

Segundo Pereira (2003, pp. 145-146 e 151), a LDO deve ser compativel com
o PPA e as regras definidas na LDO orientardo a confecgdo da LOA, fixando os
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critérios para elaboracao desta, sendo que a LOA somente pode conter dispositivos
relacionados a previsao de receitas e despesas, devendo ser compativel com a LDO
e o0 PPA. Pela CF o orgcamento tem o papel de reduzir as desigualdades regionais e
sociais, caracterizando-se como um instrumento que possibilita a intervencado do
Estado no dominio econdmico, em busca do interesse de toda a sociedade. Apds a
sua aprovacao o PPA, a LDO e a LOA passam a ter natureza e efeitos de lei,
instituindo direitos e obrigagdes que devem ser cumpridos, destaca Pereira (2003, p.
123).

Importante destacar para este trabalho de pesquisa o que observam da Cruz,
Viccari Junior, Glock, Herzmann e Tremel (2001, p. 18), pois para os mesmos o
planejamento deve considerar ainda, além da prevengao de riscos, que nada mais é
do que identificar e diagnosticar problemas, prevendo a adog¢ao de medidas a fim de
que 0S mesmos nNao ocorram mais ou pelo menos diminuam, também a correcéo de
desvios, que consiste em rever acdes quando se verificar que as mesmas nao
atenderam os objetivos previstos. Observam também que, existem riscos
imprevisiveis, porém €& possivel a adogao de procedimentos capazes de diminuir
esses riscos, consideragao de grande relevancia para os objetivos deste trabalho de
pesquisa.

Por meio destas acbes de planejamento busca-se o equilibrio das contas
publicas que, além de procurar manter as despesas dentro dos limites das receitas
arrecadadas, deve contemplar um atendimento estratégico das necessidades
prioritarias da populagdo, como saude, educagao e seguranca.

O processo de planejamento aprimorado pela LRF busca estabelecer normas
e limites claros para se administrar as financas publicas e, por meio de um

planejamento consistente, baseado em dados e estudos, procura garantir a
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execugao das agdes previstas, alcangando os objetivos almejados pela populagao,
garantindo o equilibrio das contas publicas.

O alcance dos resultados pretendidos pela LRF depende da eficiéncia desse
processo de planejamento, porém o que se observa € que, um planejamento irreal e
0 nao cumprimento do estabelecido nos instrumentos de planejamento e mais
precisamente da programagdo orgcamentaria, sdo as principais causas do déficit

publico no Brasil.

3.2.2 Transparéncia

Os governantes sao eleitos pelo povo e devem, portanto, representar os
anseios de quem os escolheu, sendo que para que o cidaddo possa avaliar o
desempenho dos mesmos sao necessarios mecanismos que permitam seu acesso
as informagdes governamentais.

De acordo com o artigo 5.° da CF de 1988:

XIV - é assegurado a todos o0 acesso a informagéo e resguardado o sigilo da
fonte, quando necessario ao exercicio profissional;

XXXIII - todos tém direito a receber dos érgaos publicos informacdes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas
no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo
sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado; (BRASIL,
2014, p. 22, 23 e 24)

Segundo Di Pietro (2015, p. 105), um dos principios que devem nortear a
Administracdo Publica e que, esta previsto expressamente na CF, é o principio da

publicidade dos atos administrativos:

Art. 37. A Administragcao Publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia... (BRASIL, 2014, p. 44)

A Constituicdo de 1988, em consonancia com a sua caracteristica de buscar
a promogado da cidadania prevé a criacdo, por meio de lei complementar, de

instrumentos que viabilizem um controle social no pais.
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Segundo Pereira (2003, p. 184), a transparéncia na gestao fiscal € um dos
principais pontos que garantem que os objetivos da LRF sejam alcangados, seja
pela participacdo do cidadao nos processos de elaboracdo e discussao dos planos,
bem como no processo de prestacdo de contas. O artigo 48 da LRF que, sofreu
alteragcdes em 2009 e 2016, com a finalidade de aprimorar os instrumentos de

transparéncia, estabelece:
Art. 48. Sao instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos quais sera
dada ampla divulgagéo, inclusive em meios eletrénicos de acesso publico:
os planos, orgamentos e leis de diretrizes orgamentarias; as prestagdes de
contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execugao
Orcamentaria e o Relatério de Gestao Fiscal; e as versdes simplificadas
desses documentos.
§ 1.° A transparéncia sera assegurada também mediante: (Redacdo dada
pela Lei Complementar n® 156, de 2016)
| — incentivo a participacao popular e realizagdo de audiéncias publicas,
durante os processos de elaboragdo e discussdo dos planos, lei de
diretrizes orgamentarias e orgcamentos; (Incluido pela Lei Complementar n°
131, de 2009),
Il - liberagédo ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em
tempo real, de informagdes pormenorizadas sobre a execugéo orgcamentaria
e financeira, em meios eletrébnicos de acesso publico; e (Redagdo dada
pela Lei Complementar n® 156, de 2016)
Il — adogdo de sistema integrado de administragao financeira e controle,
que atenda a padrdo minimo de qualidade estabelecido pelo Poder
Executivo da Unido e ao disposto no art. 48-A. (Incluido pela Lei
Complementar n° 131, de 2009) (Vide Decreto n° 7.185, de 2010)
(BRASIL, 2013, p.1.720)

Para da Cruz, Viccari Junior, Glock, Herzmann e Tremel (2001, p. 142), a
transparéncia da gestao fiscal apresenta-se como um principio de gestdo, e sua
previsao no texto legal tém por principal objetivo garantir o acesso do cidadao as
informacdes relativas as atividades financeiras do poder publico.

A LRF inova ao introduzir de forma expressa no texto legal a previsdo da
transparéncia, porém no ambito internacional essa pratica ja era bastante utilizada, o
que influenciou na concepc¢ao da lei.

Continuando, da Cruz, Viccari Junior, Glock, Herzmann e Tremel (2001, pp.
141-144), salientam que, a fim de que o cidadao possa exercer plenamente o seu

direito ao acesso as informagdes, o ente publico passa a ter a responsabilidade de
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disponibilizar documentos em versdes simplificadas, para facilitar seu entendimento
pelo publico leigo.

A garantia de um regime de gestao fiscal responsavel encontra-se firmado em
dois instrumentos de transparéncia previstos na LRF que sado, o Relatério Resumido
da Execucdo Orgcamentaria e o Relatério da Gestdo Fiscal, pois através deles o
cidadao podera acompanhar o comportamento da gestao fiscal.

A partir do acesso a informacgao, garantido pela transparéncia na divulgagao
das informagbes, o cidaddao podera participar efetivamente do processo de
gerenciamento do orgamento publico, que € outra forma de se observar o principio
da transparéncia. Pereira (2003, p. 184) esclarece que, a participagdo popular pode
ocorrer por meio das audiéncias publicas durante o processo de elaboracdo e
discussao dos planos, assim como por ocasiao da prestagao de contas, devendo ser
incentivada a participagao popular. A LRF prevé que a divulgagdo dos documentos
seja feita por meio eletrbnico também, a fim de facilitar o acesso e que seja

alcangado o maior publico possivel. Segundo Speck:

Do ponto de vista do ‘acesso a informacao’, o controle da corrupgdao nao
pode e nao deve se restringir a garantia legal do acesso as informagodes
publicas relevantes, mas passa necessariamente por uma nova forma
transparente e aberta de gestdo que, por sua vez, pressupde a participagdo
ampla e permanente da sociedade nos processos de deliberagéo. (SPECK,
2002, p. 380)

Promover a participacdo da sociedade nas agdes de formulacédo e avaliagao
das politicas publicas faz parte do processo de democratizagdo da gestdo das
politicas publicas e, um dos instrumentos mais importantes nesse processo € sem
duvida o orcamento participativo. A simplificacdo e uma maior transparéncia dos
processos administrativos permitem uma efetiva fiscalizacdo e um maior controle por

parte da comunidade, dos atos do poder publico, conclui Speck (2002, pp. 379-381).
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Por fim, Pereira (2003, p. 184), alerta que, o ndo cumprimento ao disposto na
LRF quanto a transparéncia na divulgacao das informagdes e atos governamentais,
esta sujeito a sansdes institucionais e pessoais.

Como sempre, o0 maior prejudicado com essas sangdes sera o proprio
cidadao, uma vez que, isso possibilita a interrupgao das transferéncias voluntarias,
de onde provém grande parte das receitas dos 6rgéos publicos, o que acarretara na
interrupcao de projetos e programas.

A LRF procura promover uma mudancga cultural, tornando a transparéncia na
gestao publica uma obrigagdo dos administradores, pois os mesmos deixam de ter
uma atuacgao passiva, na qual as informacdes sao fornecidas mediante a demanda
da populagdo, mas os administradores passam a ter a obrigagdo de atuar
ativamente, promovendo e incentivando a divulgacdo de informagdes e a
participacdo da sociedade na gest&do publica. A transparéncia da gestéao fiscal € de
extrema importancia para a efetividade do controle da mesma, o que permitira

garantir o equilibrio dos gastos publicos.

3.2.3 Controle

Todos os esforgos empreendidos durante o processo de planejamento, para
alcancar o equilibrio das contas publicas, procurando limitar a previsdo de despesas
de acordo com as receitas efetivamente arrecadadas, assim como os cuidados a fim
de se garantir uma transparéncia, permitindo que a populagdo tenha acesso as
informagdes da gestédo publica, ndo logrardo éxito se também nao for feito o efetivo
controle da execucdo orgcamentaria. O controle orcamentario € de suma importancia

e por esse motivo encontra previsao na propria CF:
Art. 70.[....]
Paragrafo unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica

ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,

Revista Cadernos de Finangas Publicas, Brasilia, v. 19, n. 2, p. 1-96, jun. 2019



41

bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome

desta, assuma obrigagdes de natureza pecuniaria. (BRASIL, 2014, p. 62)

De acordo com da Cruz, Viccari Junior, Glock, Herzmann e Tremel (2001, p.
144), a prestacédo de contas € obrigatoria sempre que houver utilizagdo de recursos
publicos, desde para uma simples prestacdo de contas de um adiantamento para
despesas de viagem, como para repasses de recursos para Fundos ou para
aplicagao de verbas destinadas a convénios.

Observam Machado Jr. e Reis (2002/2003, p. 166) que, a LRF institui um
sistema de controle pleno, que tem por objetivo evitar o desperdicio dos recursos
existentes e, assim evitar o déficit publico e o consequente desequilibrio fiscal.

Na prestacdo de contas existem pontos que merecem uma atencao especial
como a execugado orgamentaria, para verificar a ocorréncia de déficit, a situagao
financeira, para verificar qual o volume do déficit e se estdo sendo aplicados os
percentuais minimos legais exigidos em saude e educagao, ressaltam da Cruz,
Viccari Junior, Glock, Herzmann e Tremel (2001, p. 147).

Regras de controle e de avaliagédo de resultados sao definidas de forma bem
especifica na LRF, destacam Machado Jr. e Reis (2002/2003, pp. 166-168), a fim de
garantir que as metas e objetivos sejam atingidos e nao apenas para que se tenha

conhecimento do que foi feito, conforme se pode ver nos artigos 8.° e 9.°:

Art. 8.° Até trinta dias apds a publicacdo dos orgcamentos, nos termos em
que dispuser a lei de diretrizes orgcamentarias e observado o disposto na
alinea “c” do inciso | do art. 4.°, o Poder Executivo estabelecera a
programagédo financeira e o cronograma de execugdao mensal de
desembolso.

Art. 9.° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo da receita
podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou
nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o
Ministério Publico promoverdo, por ato préprio e nos montantes
necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitagdo de empenho e
movimentagao financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes

orcamentarias. (BRASIL, 2013, p. 1.713)

Um critério muito importante estabelecido pela LRF no artigo 9.° diz respeito a

avaliagao dos resultados da execugao orgcamentaria ao final de um bimestre, quando
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se verificar que a realizagdo da receita ndo sera suficiente para o cumprimento das
metas propostas. Continuando, Machado Jr. e Reis (2002/2003, p. 167) esclarecem
que, quando isso ocorrer, tanto os gestores publicos como o Ministério Publico
devem, por ato préprio, promover limitacdo dos gastos e movimentagao financeira, o
que seria uma reprogramagao do caixa, sempre atendendo as prioridades
estabelecidas na LDO.

Em relagdo a avaliagdo dos resultados dos programas financiados com

recursos do orgcamento, a LRF estabelece que:
Art. 4.° A lei de diretrizes orcamentarias atendera o disposto no § 2.° do art.
165 da Constituicdo e:
| — dispora também sobre:
a) equilibrio entre receitas e despesas;
b) critérios e forma de limitagdo de empenho, a ser efetivada nas hipéteses
previstas na alinea “b” do inciso Il deste artigo, no art. 9.° e no inciso Il do §
1.°do art. 31;
¢) (VETADO)
d) (VETADO)
e) normas relativas ao controle de custos e a avaliagdo dos resultados dos
programas financiados com recursos dos orgamentos;
f) demais condi¢cdes e exigéncias para transferéncias de recursos a
entidades publicas e privadas; (BRASIL, 2013, p.1.712)

Ja quanto a participagdo popular no controle da execugao orcamentaria, a
importante inovacdo trazida pela LRF esta no artigo 9.°, § 4.°, que garante a
participacdo popular por meio de audiéncias publicas a serem realizadas
quadrimestralmente, para apresentagcao e avaliacao dos resultados relacionados as
metas fiscais, destacam Machado Jr. e Reis (2002/2003, p. 168).

Importante destacar, segundo da Cruz, Viccari Junior, Glock, Herzmann e
Tremel (2001, p. 156) que, todos os Poderes devem submeter suas contas ao
julgamento de outro érgédo, que sera responsavel por emitir um parecer sobre o

desempenho orgamentario e financeiro, conforme previsto pela LRF:
Art. 56. As contas prestadas pelos Chefes do Poder Executivo incluirdo,
além das suas proprias, as dos Presidentes dos o6rgdos dos Poderes
Legislativo e Judiciario e do Chefe do Ministério Publico, referidos no art. 20,
as quais receberdo parecer prévio, separadamente, do respectivo Tribunal
de Contas.
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§ 1.° As contas do Poder Judiciario seréo apresentadas no ambito:

| —da Uniao, pelos Presidentes do Supremo Tribunal Federal e dos
Tribunais Superiores, consolidando as dos respectivos tribunais;

Il — dos Estados, pelos Presidentes dos Tribunais de Justi¢a, consolidando
as dos demais tribunais. (BRASIL, 2013, p. 1.722)

Para Speck deve-se destacar na LRF, os mecanismos de fiscalizagao

previstos para o cumprimento do disposto no texto legal:
A lei reafirma que cabe ao poder legislativo, diretamente ou com o auxilio
dos Tribunais de Contas, do sistema de controle interno de cada poder e do
Ministério  Publico, fiscalizar o cumprimento dos preceitos da
responsabilidade fiscal. (SPECK, 2002, p.44)

A LRF prevé claramente critérios de avaliacdo da execucdo orgamentaria e
instrumentos de readequacdo do orcamento quando necessario, mecanismos de
controle, tanto internos como externos, da execugao orgamentaria, assim como
mecanismos que garantam o cumprimento de todo o previsto no texto legal.

A eficiéncia da aplicagao do previsto na LRF, quanto ao controle da execugao
orcamentdria para garantia do equilibrio das contas publicas, depende de que cada
ente responsavel envolvido cumpra com sua obrigagdo, como o gestor publico, na
aplicacado do controle interno, o Tribunal de Contas, Ministério Publico e o Poder
Legislativo, no cumprimento do controle externo e, principalmente a populagéo,
cobrando todos esses entes que foram por ela instituidos e também sao por ela
sustentados, para que cada um cumpra com a sua responsabilidade.

Cabe ressaltar para este trabalho de pesquisa que, uma importante inovacao
promovida pela LRF é a possibilidade de um controle orcamentario concomitante
COMm a sua execugao, para que possiveis desvios possam ser corrigidos antes que o
desequilibrio das contas publicas ocorra ou venha a se agravar, podendo chegar a

um estado de calamidade.
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3.2.4 Responsabilizagao

Como ja mencionado anteriormente, o descumprimento as normas previstas
na LRF acarretam sansdes de carater institucional e também pessoais, porém o
maior prejudicado sera sempre o cidadao.

Além da possibilidade de interrupcao das transferéncias voluntarias, de onde
provém grande parte das receitas dos érgéos publicos, o desequilibrio nas contas
publicas aumentara o déficit e consequentemente muitos programas e servigos
publicos serao interrompidos, afetando diretamente as necessidades do cidadao.

A sistematica prevista pela LRF desde o processo de planejamento, limitando
os gastos publicos ao valor das receitas arrecadadas, passando pela promocéo da
transparéncia na gestdo publica, o que possibilita uma maior participagdo popular,
sendo que isso acarretara em um efetivo controle, que tem por objetivo corrigir
desvios e promover adequagdes antes que ocorra o desequilibrio nas contas
publicas, podem ser entendidos como instrumentos colocados a disposicdo do
gestor publico para impedir que seja necessaria a responsabilizagdo. De acordo com
da Cruz, Viccari Junior, Glock, Herzmann e Tremel (2001, p. 172), os mecanismos
de punigao previstos na LRF buscam atingir diferentes e expressivos seguimentos

da sociedade:

Art. 73. As infragbes dos dispositivos desta Lei Complementar serdo
punidas segundo o Decreto-Lei n.° 2.848, de 7 de dezembro de 1940
(Codigo Penal); a Lei n.° 1.079, de 10 de abril de 1950; o Decreto-Lei n.°
201, de 27 de fevereiro de 1967; a Lei n.° 8.429, de 2 de junho de 1992; e
demais normas da legislagéo pertinente. (BRASIL, 2013, p. 1.724)

Ao utilizar o Codigo Penal como mecanismo de punig¢ao, prevé a possibilidade
da mesma ser aplicada a qualquer pessoa do povo, que venha a infringir as normas
previstas na lei. O Cédigo Penal dedica um capitulo especifico para tratar dos crimes
contra as finangas publicas, este capitulo foi incluido pela Lei n.° 10.028 de 19 de

outubro de 2000, apos a LRF ter entrado em vigor:
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CAPITULO IV
DOS CRIMES CONTRA AS FINANCAS PUBLICAS
(Incluido pela Lei n°® 10.028, de 2000)

Contratacao de operagéao de crédito

Art. 359-A. Ordenar, autorizar ou realizar operacao de crédito, interno ou
externo, sem prévia autorizagao legislativa:

Pena — reclusao, de 1 (um) a 2 (dois) anos.

Paragrafo unico. Incide na mesma pena quem ordena, autoriza ou realiza
operacgao de crédito, interno ou externo:

| — com inobservancia de limite, condicdo ou montante estabelecido em lei
ou em resolucado do Senado Federal;

Il — quando o montante da divida consolidada ultrapassa o limite maximo
autorizado por lei.

Inscricao de despesas ndo empenhadas em restos a pagar

Art. 359-B. Ordenar ou autorizar a inscricdo em restos a pagar, de despesa
que nado tenha sido previamente empenhada ou que exceda limite
estabelecido em lei:

Pena — detencéo, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos.

Assuncéao de obrigacdo no ultimo ano do mandato ou legislatura

Art. 359-C. Ordenar ou autorizar a assungéo de obrigacao, nos dois ultimos
quadrimestres do ultimo ano do mandato ou legislatura, cuja despesa nao
possa ser paga no mesmo exercicio financeiro ou, caso reste parcela a ser
paga no exercicio seguinte, que nao tenha contrapartida suficiente de
disponibilidade de caixa:

Pena - reclusdo, de 1 (um) a 4 (quatro) anos.

Ordenacgao de despesa nao autorizada

Art. 359-D. Ordenar despesa nao autorizada por lei:

Pena — recluséo, de 1 (um) a 4 (quatro) anos.

Prestacdo de garantia graciosa

Art. 359-E. Prestar garantia em operacédo de crédito sem que tenha sido
constituida contragarantia em valor igual ou superior ao valor da garantia
prestada, na forma da lei:

Pena — detencéo, de 3 (trés) meses a 1 (um) ano.

Nao cancelamento de restos a pagar
Art. 359-F. Deixar de ordenar, de autorizar ou de promover o cancelamento
do montante de restos a pagar inscrito em valor superior ao permitido em
lei:

Pena — detencéo, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos.
Aumento de despesa total com pessoal no ultimo ano do mandato ou
legislatura

Art. 359-G. Ordenar, autorizar ou executar ato que acarrete aumento de
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despesa total com pessoal, nos cento e oitenta dias anteriores ao final do
mandato ou da legislatura:

Pena — reclusdo, de 1 (um) a 4 (quatro) anos.

Oferta publica ou colocacao de titulos no mercado

Art. 359-H. Ordenar, autorizar ou promover a oferta publica ou a colocagao
no mercado financeiro de titulos da divida publica sem que tenham sido
criados por lei ou sem que estejam registrados em sistema centralizado de
liquidagao e de custodia:

Pena — reclusao, de 1 (um) a 4 (quatro) anos. (BRASIL, 2013, p. 566)

O Decreto Lei n.° 201, de 27 de fevereiro de 1967 que “Dispde sobre a
responsabilidade dos Prefeitos e Vereadores, e da outras providéncias”, é o
mecanismo previsto pelo legislador para possibilitar a punicdo aos representantes

eleitos pelo povo que infringirem as normas previstas na LRF.

Revista Cadernos de Finangas Publicas, Brasilia, v. 19, n. 2, p. 1-96, jun. 2019



47

Art. 1.° S3o crimes de responsabilidade dos Prefeitos Municipal, sujeitos ao
julgamento do Poder Judiciario, independentemente do pronunciamento da
Céamara dos Vereadores:

| - apropriar-se de bens ou rendas publicas, ou desvia-los em proveito
préprio ou alheio;

Il - utilizar-se, indevidamente, em proveito proprio ou alheio, de bens, rendas
Ou servigos publicos;

Il - desviar, ou aplicar indevidamente, rendas ou verbas publicas;

IV - empregar subvengdes, auxilios, empréstimos ou recursos de qualquer
natureza, em desacordo com os planos ou programas a que se destinam;

V - ordenar ou efetuar despesas nao autorizadas por lei, ou realiza-las em
desacordo com as normas financeiras pertinentes;

VI - deixar de prestar contas anuais da administragdo financeira do
Municipio a Camara de Vereadores, ou ao 6rgdo que a Constituigdo do
Estado indicar, nos prazos e condigdes estabelecidos;

VII - Deixar de prestar contas, no devido tempo, ao érgdo competente, da
aplicagdo de recursos, empréstimos subvengdes ou auxilios internos ou
externos, recebidos a qualquer titulo;

VIII - Contrair empréstimo, emitir apdlices, ou obrigar o Municipio por titulos
de crédito, sem autorizacdo da Camara, ou em desacordo com a lei;

IX - Conceder empréstimo, auxilios ou subvengdes sem autorizagado da
Camara, ou em desacordo com a lei;

X - Alienar ou onerar bens imdveis, ou rendas municipais, sem autorizagéo
da Camara, ou em desacordo com a lei;

XI - Adquirir bens, ou realizar servigos e obras, sem concorréncia ou coleta
de precos, nos casos exigidos em lei;

XIl - Antecipar ou inverter a ordem de pagamento a credores do Municipio,
sem vantagem para o erario;

XIII - Nomear, admitir ou designar servidor, contra expressa disposigao de
lei;

XIV - Negar execucdo a lei federal, estadual ou municipal, ou deixar de
cumprir ordem judicial, sem dar o motivo da recusa ou da impossibilidade,
por escrito, a autoridade competente;

XV - Deixar de fornecer certiddes de atos ou contratos municipais, dentro do
prazo estabelecido em lei.

XVI — deixar de ordenar a redugdo do montante da divida consolidada, nos
prazos estabelecidos em lei, quando o montante ultrapassar o valor
resultante da aplicagdo do limite maximo fixado pelo Senado
Federal; (Incluido pela Lei 10.028, de 2000)

XVIlI — ordenar ou autorizar a abertura de crédito em desacordo com os
limites estabelecidos pelo Senado Federal, sem fundamento na lei

orcamentaria ou na de crédito adicional ou com inobservancia de prescrigao
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legal; (Incluido pela Lei 10.028, de 2000)

XVIII — deixar de promover ou de ordenar, na forma da lei, o cancelamento,
a amortizacdo ou a constituicdo de reserva para anular os efeitos de
operagao de crédito realizada com inobservancia de limite, condicédo ou
montante estabelecido em lei; (Incluido pela Lei 10.028, de 2000)

XIX — deixar de promover ou de ordenar a liquidacao integral de operacao
de crédito por antecipagao de receita orgamentaria, inclusive os respectivos
juros e demais encargos, até o encerramento do exercicio financeiro;
(Incluido pela Lei 10.028, de 2000)

XX — ordenar ou autorizar, em desacordo com a lei, a realizacdo de
operagao de crédito com qualquer um dos demais entes da Federagao,
inclusive suas entidades da administracdo indireta, ainda que na forma de
novacdo, refinanciamento ou postergacdo de divida contraida
anteriormente; (Incluido pela Lei 10.028, de 2000)

XXI — captar recursos a titulo de antecipagdo de receita de tributo ou
contribui¢cdo cujo fato gerador ainda ndo tenha ocorrido; (Incluido pela Lei
10.028, de 2000)
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XXII — ordenar ou autorizar a destinagdo de recursos provenientes da
emissao de titulos para finalidade diversa da prevista na lei que a autorizou;
(Incluido pela Lei 10.028, de 2000)

XXIIlI — realizar ou receber transferéncia voluntaria em desacordo com limite
ou condicao estabelecida em lei. (Incluido pela Lei 10.028, de 2000)

§ 1.° Os crimes definidos néste artigo sdo de agao publica, punidos os dos
itens | e Il, com a pena de reclusao, de dois a doze anos, e os demais, com
a pena de detencéo, de trés meses a trés anos.

§ 2.° A condenagéo definitiva em qualquer dos crimes definidos neste artigo,
acarreta a perda de cargo e a inabilitagdo, pelo prazo de cinco anos, para o
exercicio de cargo ou funcdo publica, eletivo ou de nomeacao, sem prejuizo
da reparagao civil do dano causado ao patriménio publico ou particular.
(BRASIL, 2017, p. 1)

E por fim, a LRF prevé a possibilidade de puni¢gdo aos servidores publicos do
povo ao incluir no texto legal a Lei n.° 8.429 de 2 de junho de 1992 que “Dispbe
sobre as sangbes aplicaveis aos agentes publicos nos casos de enriquecimento
ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou fungdo na Administragao Publica
direta, indireta ou fundacional e da outras providéncias”.

Ainda, para da Cruz, Viccari Junior, Glock, Herzmann e Tremel, a LRF poderia

prever em seu proprio texto legal mecanismos de punigcéo especificos:

Poderia ainda ir mais longe e desestimular a conduta desonrosa com a
criacdo de penas alternativas, de prestagdo de servico comunitario, ou
pecuniarias, e/ou restritivas de liberdade, e/ou limitadoras de direitos, numa
composi¢ao inovadora, que fosse divulgada a exaustao, até tornar-se de
dominio publico, com o apoio da midia, como no caso do Cédigo Nacional
de Transito. (DA CRUZ, VICCARI JUNIOR, GLOCK, HERZMANN E
TREMEL, 2001, p. 172 e 173)

Em 2009, a Lei Complementar 131 inclui novos parametros que procuram dar

maior eficiéncia a responsabiliza¢do pelo ndo cumprimento do disposto na LRF:

Art. 73-A. Qualquer cidadao, partido politico, associagdo ou sindicato é
parte legitima para denunciar ao respectivo Tribunal de Contas e ao 6rgao
competente do Ministério Publico o descumprimento das prescricoes
estabelecidas nesta Lei Complementar.

Art. 73-B. Ficam estabelecidos os seguintes prazos para o cumprimento
das determinagdes dispostas nos incisos Il e Il do paragrafo Unico do art.
48 e do art. 48-A:

I — 1 (um) ano para a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
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com mais de 100.000 (cem mil) habitantes;

Il — 2 (dois) anos para os Municipios que tenham entre 50.000 (cinquenta
mil) e 100.000 (cem mil) habitantes;

[l — 4 (quatro) anos para os Municipios que tenham até 50.000 (cinquenta
mil) habitantes. (BRASIL, 2013, p. 1724)

Revista Cadernos de Finangas Publicas, Brasilia, v. 19, n. 2, p. 1-96, jun. 2019



51

A responsabilizagdo com base nas leis citadas sera objeto de ac&o penal e
agao publica, sendo assim devera seguir o principio do devido processo legal,
portanto a responsabilizagdo nem sempre acontece com a devida urgéncia e, muitas
vezes as consequéncias para a populagao ja acarretaram grande prejuizo. Do ponto

de vista das sancoes fiscais, podemos citar as relacionadas por Khair:

- Nao instituir nem efetuar a previsdo e arrecadacao de todos os impostos
de sua competéncia: Vedada as transferéncias voluntarias;

- Nao eliminar no prazo o excedente da DP: Vedadas, enquanto perdurar o
excesso: as transferéncias voluntarias, obtencao de garantia e contratagéo
de operagdes de crédito, ressalvadas a destinada ao refinanciamento da
divida mobiliaria e as que visem a reducao da DP;

- Nao se adaptar aos limites da DP no prazo: Suspensdo, enquanto
perdurar o excesso, de todos os repasses de verbas federais e estaduais;

- N&o eliminar no prazo o excedente da divida consolidada ou mobiliaria e
das operagoes de crédito: Proibida operagao de crédito; o ente devera obter
resultado primario necessario a recondugao da divida ao limite, promovendo
limitagdo de empenho. Vencido o prazo, e enquanto perdurar o excesso,
ficara sem transferéncias voluntarias. As restricbes se aplicam
imediatamente se a divida exceder o limite no 1° quadrimestre do ultimo ano
do mandato;

- Nao honrar a garantia: Ficam condicionadas as transferéncias
constitucionais ao ressarcimento do pagamento;

- Divida que tiver sido honrada pela Unido ou por Estado, em decorréncia
de garantia prestada: Suspensdo de acesso a novos créditos ou
financiamentos até a total liquidagao da mencionada divida;

- Operagéao de crédito realizada com infracdo da LRF: Enquanto perdurar a
infracdo o ente ndo podera receber transferéncias voluntarias, obter
garantia, contratar operagdes de crédito, ressalvadas a destinada ao
refinanciamento da divida mobiliaria e as que visem a reducéo da DP;

- Descumprimento do prazo para enviar as contas a Unido ou a publicagao
do Relatério Resumido da Execugdo Orgamentaria ou do Relatério da
Gestao Fiscal: Até o envio, ndo recebera transferéncias voluntarias e nao
podera contratar operagbes de crédito, exceto as destinadas ao
refinanciamento do principal atualizado da divida mobiliaria;

- Ficar acima do limite para a DP no prazo de 2 exercicios, caso em 1999
esteja acima desse limite: Até a regularizagdo, nao podera receber
transferéncias voluntarias, obter garantia e contratar operacdes de crédito,
ressalvadas a destinada ao refinanciamento da divida mobiliaria e as que
visem a redugéo da DP. (KHAIR, 2000, p.57)
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Pode-se verificar que, as sancdes fiscais apontadas afetam diretamente as
receitas publicas sendo que, os instrumentos e mecanismos para a aplicagao das
mesmas permite que elas sejam efetivadas de forma mais agil, portanto a
governabilidade ficara prejudicada, sendo o cidaddo quem mais sentira os efeitos

delas, tendo em vista que programas e servigos serdo afetados.
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As sancgbdes pessoais dependem de processos para que se apontem as
pessoas responsaveis bem como o grau de responsabilidade delas, o que com
certeza demandara um tempo bem maior, portanto as penalidades pessoais nao
surtirdao um efeito imediato sendo que, essas sim, deveriam ser aplicadas o mais
rapido possivel a fim de evitar que gestores publicos irresponsaveis continuem a
prejudicar a populagao, pelo mal gasto dos recursos publicos.

Portanto, um dos pontos de extrema importancia para garantir a eficiéncia da
LRF é a adocgao eficiente dos instrumentos de planejamento, participagao e controle,
a fim de que a sans&o seja necessaria apenas numa minoria de casos e, portanto,
possiveis desvios na execugao orgamentaria sejam corrigidos a tempo e, assim, néo
se chegue ao ponto de se adotarem medidas que dificultem a governabilidade, onde

os mais prejudicados serao os cidadaos.

3.3 CALAMIDADE PUBLICA

Para a populagdo em geral, o estado de calamidade publica traz a ideia de
uma situagao fora do normal, em que as coisas fogem ao controle, em que ha risco
iminente de prejuizos irreparaveis e, numa situacdo assim cabe a adogédo de
medidas especificas e urgentes, para diminuir os efeitos desta situagcao e também
evitar que a mesma se agrave. A Constituigdo Federal de 1988 considera a

possibilidade de ocorréncia de calamidade publica em seu artigo 21, inciso XVIII:
Art. 21. Compete a Unido:

XVIII - planejar e promover a defesa permanente contra as calamidades

publicas, especialmente as secas e as inundagdes; (BRASIL, 2013, p. 35)

De acordo com Placido e Silva, citados por da Cruz, Viccari Junior, Glock,
Herzmann e Tremel, calamidade publica pode ser entendida como:

Evento infeliz ou desgraca, que venha transtornar, aflitivamente, toda vida

normal de uma cidade ou de parte dela, por tal forma que os poderes

publicos se veem na contingéncia de tomar medidas assecuratérias do

sossego publico e de protecdo aos habitantes da zona por ela atingida,
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medidas estas que se designam socorros publicos. Varios fatores podem
motivar a calamidade: as guerras, as inundag¢des, os terremotos, as
epidemias, as secas prolongadas, enfim, qualquer outro flagelo, que se
mostre ruinoso ou prejudicial & coletividade, exigindo enérgicas e imediatas
medidas de protegéo, para que as populagdes por ele atingidas ndo venham
a perecer ou nado fiqguem em doloroso desamparo (DA CRUZ, VICCARI
JUNIOR, GLOCK, HERZMANN E TREMEL, 2001, p. 164)

O Decreto Federal n.° 7.257, de 04 de agosto de 2010 (Brasil, 2017, p. 1),
dispbée sobre o SINDEC - Sistema Nacional de Defesa Civil e regulamenta o
reconhecimento de situacdo de emergéncia e estado de calamidade publica.
Segundo o decreto, é considerado um desastre as consequéncias, os resultados
gerados por eventos adversos, que podem ser provocados pela agao do homem ou
da natureza e que venham a causar diversos danos materiais ou humanos e mesmo
ambientais e, consequentemente prejuizos nas esferas econdmica e social.

O decreto também diferencia duas situagées que na pratica ocorrem e geram
duvidas quanto ao cabimento de cada uma delas. Algumas vezes € decretada uma
situagdo de emergéncia que, caracteriza-se por uma situagdo anormal, provocada
por desastres, porém os danos e prejuizos causados comprometem apenas
parcialmente a capacidade do poder publico atingido para enfrentar essa situacao.

Ja no caso do estado de calamidade publica a situagdao anormal também é
provocada por desastres, que também causam danos e prejuizos, porém, 0s
mesmos comprometem substancialmente a capacidade do ente atingido para poder
fazer frente a essa situacdo de anormalidade.

Portanto, pode-se ver que, a diferenga entre as duas situagdes esta na
intensidade de cada uma delas, sendo que em casos mais graves é decretada a
calamidade publica e, nessa situagao tanto o estado como o municipio necessitam
de ajuda do governo federal para resolver esse problema.

De acordo com a Instru¢do Normativa n.° 01, de 24 de agosto de 2012 (Brasil,

2013, pp. 2-6), emitida pelo Ministério da Integracdo Nacional, que estabelece
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procedimentos e critérios para decretagédo de situagcdo de emergéncia ou estado de
calamidade publica, estes podem ser classificados, considerando-se diversos
parametros, em mais de um nivel. Essa classificacdo leva em consideracdo a
intensidade dos desastres, a ocorréncia de danos humanos, materiais ou ambientais
€ 0s prejuizos econdmicos publicos e privados acarretados. Ainda de acordo com a
mesma Instrucdo Normativa os desastres sao classificados quanto a evolugao,
podendo ser subitos ou de evolugdo aguda e graduais ou de evolugédo crénica.
Quanto a origem ou causa os desastres podem ser naturais e tecnologicos e
quanto a sua periodicidade eles podem ser esporadicos e ciclicos ou sazonais. A
classificagdo do desastre € importante para que sejam estabelecidas as agbes
necessarias e, ainda, se sera preciso a intervencao federal, mediante auxilio
complementar. O artigo 2.° da Instrugdo Normativa n.° 01, de 24 de agosto de 2012
estabelece que, a situagdo de emergéncia ou estado de calamidade deve ser

decretado formalmente pelo poder publico:

Art. 2.° A situagado de emergéncia ou estado de calamidade publica serdo
declarados mediante decreto do Prefeito Municipal, do Governador do
Estado ou do Governador do Distrito Federal.

§ 1.° A decretacdo se dard quando caracterizado o desastre e for
necessario estabelecer uma situagdo juridica especial, que permita o
atendimento as necessidades temporarias de excepcional interesse publico,
voltadas a resposta aos desastres, a reabilitagdo do cenario e a

reconstrugido das areas atingidas; (BRASIL, 2013, p. 2)

Ainda o Decreto n.° 7.257, de 04 de agosto de 2010, que dispde sobre o
SINDEC, estabelece os critérios para o caso de reconhecimento de situagao de
emergéncia e estado de calamidade publica pelo Poder Executivo Federal e,

consequentemente, sobre as transferéncias de recursos, prevendo em seu artigo 7.°:

Art. 7.° O reconhecimento da situagdo de emergéncia ou do estado de
calamidade publica pelo Poder Executivo Federal se dara mediante
requerimento do Poder Executivo do Estado, do Distrito Federal ou do
Municipio afetado pelo desastre. (BRASIL, 2017, p. 9)
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Acompanhara esse requerimento o decreto que declara situagdo de
emergéncia ou estado de calamidade publica, o formulario de informagdes do
desastre, declaragdo municipal de atuagcdo emergencial, parecer do 6rgao local
fundamentando a decretacdo e a necessidade de reconhecimento federal, relatério
fotografico e outros documentos ou registros que esclaregam ou ilustrem a
ocorréncia do desastre, conforme relacionado no artigo 11, § 3.° da Instrugéo
Normativa n.° 01 (Brasil, 2013, pp. 6-7).

Quanto as consequéncias do reconhecimento da situagdo de emergéncia ou
estado de calamidade pelo Poder Executivo Federal a Lei Federal n.° 12.340, de 1.°

de dezembro de 2010, estabelece em seu artigo 3.°:

Art. 3.° O poder Executivo federal apoiara, de forma complementar, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios em situagao de emergéncia ou
estado de calamidade publica, por meio dos mecanismos previstos nesta
lei.

§ 1.° O apoio previsto no caput sera prestado aos entes que tiverem a
situacdo de emergéncia ou estado de calamidade publica reconhecidos pelo
Poder Executivo Federal. (BRASIL, 2017, p. 4)

Também quanto ao reconhecimento federal, a Instrucdo Normativa n.° 01
estabelece que, para que isso ocorra, sdo condigdes essenciais que haja
necessidade comprovada de auxilio federal complementar ou que esteja expresso
em norma vigente que, para liberagdo de beneficios federais as vitimas do desastre
€ exigido o reconhecimento federal da situagao decretada (Brasil, 2013, p. 8).

Portanto, fica claramente demonstrada a necessidade de um diagnostico
detalhado e devidamente comprovado da situagcdo anormal e que, o Poder Executivo
local decrete a situacdo de emergéncia ou estado de calamidade bem como, para
que seja possivel o apoio complementar do governo federal os mesmos devem ser
reconhecidos pelo Poder Executivo Federal.

Com certeza, se houver realmente uma situagdo anormal em que se chegue

ao ponto de se decretar um estado de calamidade publica, o Poder Executivo local

Revista Cadernos de Finangas Publicas, Brasilia, v. 19, n. 2, p. 1-96, jun. 2019



57

necessitara de auxilio federal complementar, portanto o reconhecimento do governo
federal sera exigido e, para tanto os requisitos aqui expostos deverao ser seguidos.
A LRF considera a possibilidade de ocorréncia de calamidade publica em seu

artigo 65:
Art. 65. Na ocorréncia de calamidade publica reconhecida pelo Congresso
Nacional, no caso da Uni&o, ou pelas Assembleias Legislativas, na hipétese
dos Estados e Municipios, enquanto perdurar a situagéo:
| - serdo suspensas a contagem dos prazos e as disposi¢des estabelecidas
nos arts. 23, 31 e 70;
Il - serdo dispensados o atingimento dos resultados fiscais e a limitagéo de
empenho prevista no art. 9°.
Paréagrafo unico. Aplica-se o disposto no caput no caso de estado de defesa
ou de sitio, decretado na forma da Constituigdo. (BRASIL, 2013, p.1723)

Importante salientar que, no caso dos municipios o reconhecimento do estado
de calamidade publica cabe a Assembleia Legislativa do Estado, ndo tendo as
Camaras Municipais poder equivalente, destacam da Cruz, Viccari Junior, Glock,
Herzmann e Tremel (2001, p. 166).

De acordo com da Cruz, Viccari Junior, Glock, Herzmann e Tremel (2001, p.
165), diante de uma situagdo anormal, de um quadro de calamidade publica fica
impossivel o cumprimento dos prazos originais estabelecidos pela LRF. Em fungéo
disso, o artigo 65 suspende os prazos originalmente estipulados para controle da

despesa com pessoal, estipulados nos artigos 23 e 70:
Art. 23. Se a despesa total com pessoal, do Poder ou 6rgao referido no art.
20, ultrapassar os limites definidos no mesmo artigo, sem prejuizo das
medidas previstas no art. 22, o percentual excedente tera de ser eliminado
nos dois quadrimestres seguintes, sendo pelo menos um terco no primeiro,
adotando-se, entre outras, as providéncias previstas nos §§ 3.° e 4.°do art.
169 da Constituicao.
§ 1°No caso do inciso | do § 3.° do art. 169 da Constituicdo, o objetivo
podera ser alcangado tanto pela extingdo de cargos e fungdes quanto pela
reducdo dos valores a eles atribuidos. (Vide ADIN 2.238-5)
§ 2° E facultada a redugdo temporaria da jornada de trabalho com
adequacgéo dos vencimentos a nova carga horaria. (Vide ADIN 2.238-5)
§ 3.° Nao alcangada a redugéo no prazo estabelecido, e enquanto perdurar
0 excesso, 0 ente ndo podera:
| - receber transferéncias voluntarias;
Il - obter garantia, direta ou indireta, de outro ente;

Il - contratar operacdes de crédito, ressalvadas as destinadas ao
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refinanciamento da divida mobiliaria e as que visem a redugdo das
despesas com pessoal. (BRASIL, 2013, p.1716)
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Art. 70. O Poder ou 6rgao referido no art. 20 cuja despesa total com pessoal
no exercicio anterior ao da publicacdo desta Lei Complementar estiver
acima dos limites estabelecidos nos arts. 19 e 20 devera enquadrar-se no
respectivo limite em até dois exercicios, eliminando o excesso,
gradualmente, a razao de, pelo menos, 50% a.a. (cinquenta por cento ao
ano), mediante a adogao, entre outras, das medidas previstas nos arts. 22 e
23.

Paragrafo unico. A inobservancia do disposto no caput, no prazo fixado,
sujeita 0 ente as sangdes previstas no § 3.° do art. 23. (BRASIL, 2013,
p.1724)

Portanto, em caso de decretagdo de calamidade publica, devidamente
reconhecida, o administrador publico fica desobrigado de adotar as providéncias

previstas na Constituicdo Federal para adequagéo das despesas com pessoal:
Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios ndo podera exceder os limites
estabelecidos em lei complementar.
§ 3.° Para o cumprimento dos limites estabelecidos com base neste artigo,
durante o prazo fixado na lei complementar referida no caput, a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios adotardo as seguintes
providéncias: (Incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)
| - reducdo em pelo menos vinte por cento das despesas com cargos em
comissdo e fungdes de confianga; (Incluido pela Emenda Constitucional n°
19, de 1998)
Il - exoneragdo dos servidores nao estaveis. (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 19, de 1998) (Vide Emenda Constitucional n® 19, de 1998)
§ 4.° Se as medidas adotadas com base no paragrafo anterior ndo forem
suficientes para assegurar o cumprimento da determinagcdo da lei
complementar referida neste artigo, o servidor estavel podera perder o
cargo, desde que ato normativo motivado de cada um dos Poderes
especifique a atividade funcional, o 6rgao ou unidade administrativa objeto
da reducdo de pessoal. (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 19, de
1998) (BRASIL, 2013, p.104)

Também por esse motivo o artigo 31, que estabelece prazos para delimitagcao
da divida publica e consequente limitagdes a operagdes de crédito, tem os prazos

nele estabelecidos suspensos em caso de ocorréncia de uma calamidade publica:

Art. 31. Se a divida consolidada de um ente da Federagao ultrapassar o
respectivo limite ao final de um quadrimestre, devera ser a ele reconduzida

até o término dos trés subsequentes, reduzindo o excedente em pelo menos

Revista Cadernos de Finangas Publicas, Brasilia, v. 19, n. 2, p. 1-96, jun. 2019


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art21
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art21
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art21
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art21
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art21
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art21
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art21
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art33
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art21
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art21

60

25% (vinte e cinco por cento) no primeiro.

§ 1.° Enquanto perdurar o excesso, o ente que nele houver incorrido:

| - estara proibido de realizar operacdo de crédito interna ou externa,
inclusive por antecipacdo de receita, ressalvado o refinanciamento do
principal atualizado da divida mobiliaria;

Il - obtera resultado primario necessario a recondugédo da divida ao limite,
promovendo, entre outras medidas, limitagdo de empenho, na forma do art.
9.,

§ 2.° Vencido o prazo para retorno da divida ao limite, e enquanto perdurar
0 excesso, o ente ficara também impedido de receber transferéncias

voluntarias da Unido ou do Estado.
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§ 3.° As restricdes do § 1¢ aplicam-se imediatamente se o montante da
divida exceder o limite no primeiro quadrimestre do ultimo ano do mandato
do Chefe do Poder Executivo. (BRASIL, 2013, p.1717)

A LRF, apesar de estabelecer parametros rigidos para o controle dos gastos
publicos, também fornece mecanismos que possibilitem a flexibilizagdo dos mesmos,
caso ocorram eventos imprevistos, como é o caso de uma calamidade publica.

Segundo entendimento do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina,
para garantir um dos fundamentos basicos da republica, o da dignidade da pessoa
humana, é possivel abrandar o rigor formal, a fim de permitir que o ente publico
adote acdes com a rapidez necessaria para superar as dificuldades advindas com a
ocorréncia de eventos imprevistos (TCESC, 2014, p. 1)°.

Porém, segundo o mesmo entendimento, existe um procedimento a ser

seguido e, isso nao significa liberdade administrativa:
Essa flexibilizacdo, entretanto, ndo pode ser confundida com plena
licenciosidade, de modo a permitir desvios e abusos, mas importa
simplesmente em uma atenuagao do rigorismo formal durante o periodo de
vigéncia da situagdo de emergéncia ou do estado de calamidade,
obviamente, inerente aos atos que, com ela, tenham relagdo indireta.
(TCESC, 2014, p. 1)

Para o Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina essa flexibilizagao
consiste na permissao de contratagao de servicos e compras mediante dispensa de
licitacdo, de servidores temporarios para atender a necessidade de excepcional
interesse publico (mediante autorizagdo por lei especifica), além de permitir a
adocdo de medidas que visem exclusivamente a solugdo dos problemas causados
pela situacado de calamidade publica, inclusive mediante a formalizacao de parcerias
com outros 6rgéos publicos ou entes privados.

Diante das informacbes pesquisadas, depreende-se que, a calamidade

publica é o resultado de um evento imprevisto, sendo que ao decretar esse estado o

®*TCESC. Orientagdes do Tribunal de Contas aos Municipios frente a situacio de calamidade
publica. 2016.
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poder publico, a fim de garantir a dignidade do ser humano, fica autorizado a adotar
medidas emergenciais especificas para que o cidadao n&o tenha suas necessidades
primordiais prejudicadas nesse momento.

Portanto, o objetivo da decretacdo do estado de calamidade é garantir que a
populacdo seja atendida, em suas necessidades basicas, mesmo em um momento

adverso ou até que esse momento passe.

3.4 CALAMIDADE FINANCEIRA

Diante do momento atual vivido pelo nosso pais, tornou-se comum ouvir a
expressao de que muitos entes publicos encontram-se em uma situagao de
calamidade financeira. Como ja visto anteriormente, na parte histérica deste trabalho
de pesquisa, sabe-se que a economia afeta o endividamento publico, assim como o
poder publico tem influéncia sobre a economia por meio da previsao constitucional
de possibilidade de interferéncia na economia, através do desenvolvimento e
implantacao das politicas econémicas.

Portanto, pode-se perguntar, se existe um estado de calamidade financeira
em muitos setores, tanto publico como privado, quem sao os responsaveis por ter-se
chegado a esse ponto? Ja foi visto também que, uma situagdo de calamidade é
gerada por um evento imprevisivel, incontrolavel, sendo assim, essa situacéo de
calamidade financeira nao poderia ter sido prevista e evitada?

A LRF prevé a possibilidade de ocorréncia de uma calamidade publica, que ja
foi objeto de pesquisa nesse trabalho, sendo, portanto, diferente da calamidade
financeira decretada por varios entes publicos, como sera demonstrado a seguir.

Para da Cruz, Viccari Junior, Glock, Herzmann e Tremel (2001, p. 166), no
artigo 66 da LRF fica clara a preocupagao do legislador com a possibilidade da

ocorréncia de uma dificuldade na area econbmica:
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Art. 66. Os prazos estabelecidos nos arts. 23, 31 e 70 serdo duplicados no
caso de crescimento real baixo ou negativo do Produto Interno Bruto (PIB)
nacional, regional ou estadual por periodo igual ou superior a quatro
trimestres.

§ 1.° Entende-se por baixo crescimento a taxa de variagao real acumulada
do Produto Interno Bruto inferior a 1% (um por cento), no periodo

correspondente aos quatro ultimos trimestres.

§ 4.° Na hipétese de se verificarem mudangas drasticas na condugdo das
politicas monetaria e cambial, reconhecidas pelo Senado Federal, o prazo
referido no caput do art. 31 podera ser ampliado em até quatro
quadrimestres. (BRASIL, 2013, p. 1723)

Essas dificuldades na area econémica podem vir a prejudicar o cumprimento
dos prazos estabelecidos na LRF, por esse motivo a preocupagdo com a

possibilidade dessa ocorréncia:

Vale dizer que, em face de uma depressdo econémica, seja ela de cunho
nacional ou localizado — uma vez que, hum pais como o Brasil, de geografia
continental manifesta em diferentes tipos de clima e de producdo, bem
como em regides concentradoras de renda, a baixa de crescimento ndo tem
comportamento Unico nem uniforme -, queda de produgdo esta que se
perdurar por periodo igual ou superior a 4 (quatro) trimestres, comprovada
em indices apurados pela Fundagéo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica ou 6rgédo equivalente, passam a valer os prazos dos arts. 23, 31
e 70, devidamente duplicados. (DA CRUZ, VICCARI JUNIOR, GLOCK,
HERZMANN E TREMEL, 2001, p. 167)

Porém, a calamidade financeira n&o é tratada na LRF, para Conti (2016, p. 1),
trata-se de mais uma inovagdo dos governantes brasileiros, criada em fungdo da
grave crise financeira que se abateu sobre o pais recentemente. Entretanto, a
legislagao existente utilizada para embasar a declaragado de estado de calamidade

financeira ndo prevé essa situagao:

Vé-se na legislagéo referente a situagbes de calamidade publica uma nitida
previsdo voltada a ocorréncia de desastres naturais. Na lei 12.340, de 1.° de
dezembro de 2010, com as alteragdes posteriores, especialmente as da lei
12.983, de 2014, ha regras voltadas a transferéncia privilegiada de recursos
entre entes federados nessas situagdes, cuidando também de Fundo
Nacional para Calamidades Publicas (Funcap), em razdo de desastres
(artigo 1.° A). (Conti, 2016, p. 1)
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Como ja foi descrito anteriormente, a legislacdo existente apresenta
dispositivos de natureza financeira, a serem aplicados para possibilitar a solugao das
dificuldades financeiras, inclusive as emergenciais, que possam advir das situagoes

de calamidade publica.

Revista Cadernos de Finangas Publicas, Brasilia, v. 19, n. 2, p. 1-96, jun. 2019



65

Para Conti (2016, p. 2), € preciso que o ordenamento juridico seja respeitado,
pois se pode criar uma flexibilizagdo na conducido das finangas publicas, que tera
como consequéncia, entre outras, uma falta de transparéncia, permitindo o desvio
de recursos destinados a despesas obrigatdrias. As justificativas utilizadas pelos
gestores publicos para a decretacdo do estado de calamidade financeira séo

contraditorias com os objetivos previstos na legislagao:
A decretacdo de calamidade publica em decorréncia de graves problemas
financeiros, que podem inviabilizar a prestacdo de servicos publicos
essenciais, eventualmente vindo a causar verdadeiros ‘desastres’ na saude,
educacéao, seguranga publica, limpeza urbana e tantas areas de atuagéo do
poder publico, € medida no minimo inusitada e, talvez ndo seja exagero
dizer, exdtica. E também mais uma demonstracdo da ‘administracdo

bombeiro’, que sé se preocupa em apagar incéndios [...] (Conti, 2016, p. 2)

Importante destacar que, a legislacdo que trata das situagdes de calamidade
publica prevé agdes em areas de risco, nesse sentido pode-se dizer que, certos
entes da federacdo podem ser considerados, atualmente como verdadeiras areas de
risco no ambito financeiro. Ainda, Conti (2016, p. 2) destaca que, por outro lado,
pode-se considerar um desastre uma ma gestdo financeira, tanto quanto uma
grande calamidade natural ou até mais, porém diferentemente, essa situagdo nao
seria realmente imprevisivel, muito pelo contrario, seria até uma tragédia anunciada.

Recentemente importantes estados da federacdo decretaram calamidade
financeira, Rio de Janeiro, Minas Gerais e o Rio Grande do Sul, todos com base no
artigo 65 da LRF, distorcendo o conceito da mesma, que prevé a ocorréncia de
calamidade publica. Em relagdo a esta situagédo, Gil Castelo Branco’, secretario-

geral da Contas Abertas entende:
Nao se pode utilizar a legislagdo, que estabelece normas de finangas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal, de forma a néo
cumprir essas determinagdes. Os governos estdo usando a LRF para se
livrarem de compromissos determinados na legislagdo. (Contas Abertas,
2016, p. 2)

7CONTAS ABERTAS. Governadores distorcem a LRF com decretos de “calamidade

financeira”. 2016.
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Também para o advogado tributarista Marcos Joaquim, em matéria do site
Contas Abertas, a calamidade financeira € uma brecha que os estados estao
buscando para deixar de cumprir com o determinado pela LRF.

Com essa situagao pode-se esperar consequéncias desastrosas, como acgoes
de improbidade administrativa e de pessoas que possam ser prejudicadas com
decisdes tomadas embasadas nesses decretos, sendo que o énus de tudo isso, com
certeza, sera sentido pela populacdo que depende dos servigos publicos.

O primeiro ente federado a decretar estado de calamidade financeira, no
contesto da atual crise econémica, foi o Estado do Rio de Janeiro, em junho de
2016, sendo interessante analisar as justificativas alegadas para isso e que constam

do texto do respectivo decreto n.° 45.692:
CONSIDERANDO a grave crise econdmica que assola o Estado do Rio de
Janeiro;
CONSIDERANDO a queda na arrecadagéo, principalmente a observada no
ICMS e nos royalties e participagdes especiais do petréleo;
CONSIDERANDO todos os esforgos de reprogramacgéo financeira ja
empreendidos para ajustar as contas estaduais;
CONSIDERANDO que a referida crise vem impedindo o Estado do Rio de
Janeiro de honrar com os seus compromissos para a realizagdo dos Jogos
Olimpicos e Paralimpicos Rio 2016;
CONSIDERANDO que tal fato vem acarretando severas dificuldades na
prestacdo dos servigos publicos essenciais e pode ocasionar ainda o total
colapso na seguranga publica, na saude, na educacdo, na mobilidade e na
gestao ambiental;
CONSIDERANDO que a interrup¢do da prestacdo de servigos publicos
essenciais afeta sobremaneira a populacédo do Estado do Rio de Janeiro;
CONSIDERANDO que ja nesse més de junho as delegacgbes estrangeiras
comegcam a chegar na Cidade do Rio de Janeiro, a fim de permitir a
aclimatacao dos atletas para a competicdo que se inicia no dia 5 de agosto
do corrente ano;
CONSIDERANDO, por fim, que os eventos possuem importancia e
repercussao mundial, onde qualquer desestabilizac&o institucional implicara
um risco a imagem do pais de dificilima recuperacéo; (RIO DE JANEIRO,
2016, p. 1)

Se observarmos, o decreto considera que, o evento principal que tornou
insustentavel as dificuldades financeiras enfrentadas pelo estado foram a realizagao

dos Jogos Olimpicos e Paralimpicos Rio 2016, pois a queda de arrecadagdo e o
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estado de honrar com seus compromissos e, por consequéncia, houve dificuldade
em se prestar os servigcos esséncias que a populagao necessita.

Porém, é sabido que o Rio de Janeiro é que se candidatou para ser sede dos
Jogos, tendo sido escolhido para tanto no inicio de outubro de 2009, portanto 7 anos
antes da realizacdo dos mesmos, sendo que, os gastos para a realizacdo dos
mesmos deveriam ter sido previstos no minimo nos Planos Plurianuais de 2012-
2015 e de 2016-2019 e, se possivel, ja estar previsto por ocasido da candidatura do
estado, portanto também no PPA de 2008-2011, como estabelece a LRF. Para
Quirino, Bolonha e de Oliveira (2016, p. 1)8, o decreto de calamidade publica do Rio
de Janeiro precisa ser anulado, uma vez que o mesmo é muito superficial, pois nao
determina o prazo de duracdo desse estado nem estabelece quais acgdes as
autoridades publicas deverao tomar durante esse periodo.

No caso, a matéria de fato no qual estd fundamentado o decreto é
juridicamente inadequada, uma vez que nao se trata de uma calamidade publica
causada por um fato fortuito, portanto, qualquer parte legitimamente interessada
pode pedir a anulacdo do mesmo mediante provocacgao do Poder Judiciario.

O referido decreto de calamidade publica do Estado do Rio de Janeiro foi
reconhecido pela Assembleia Legislativa, conforme Lei Estadual n.° 7.483, em 08 de
novembro de 2016.

A lei n.° 7.483, traz alguns detalhes nao estabelecidos no decreto, entre eles a
interrupcdo da validade dos concursos publicos realizados ou homologados, a
exigéncia de que os créditos orgcamentarios abertos durante a sua vigéncia deverao
ser prioritariamente destinados as despesas com saude, educacdo, assisténcia
social e o pagamento de servidores ativos, inativos e pensionistas.

8 QUIRINO, Carina de Castro; BOLONHA, Carlos; DE OLIVEIRA, Daniel Mitidieri Fernandes. Uma

calamidade de decreto. 2016.
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Também ficam proibidas pela lei n.° 7.483 a rescisdo de contratos bem como

a dispensa de licitacdo, em decorréncia da calamidade publica no ambito da

administragao financeira do Estado do Rio de Janeiro, conforme a lei n.° 8.666 de 21

de junho de 1993 permite para casos de calamidade publica:

Art. 24. E dispensavel a licitagcgo:

IV - nos casos de emergéncia ou de calamidade publica, quando
caracterizada urgéncia de atendimento de situacdo que possa ocasionar
prejuizo ou comprometer a segurangca de pessoas, obras, servicos,
equipamentos e outros bens, publicos ou particulares, e somente para os
bens necessarios ao atendimento da situagdo emergencial ou calamitosa e
para as parcelas de obras e servigos que possam ser concluidas no prazo
maximo de 180 (cento e oitenta) dias consecutivos e ininterruptos, contados
da ocorréncia da emergéncia ou calamidade, vedada a prorrogagao dos
respectivos contratos; (BRASIL, 2013, p. 1.562)

Art. 78. Constituem motivo para rescisao do contrato:

XIV - a suspensdo de sua execugao, por ordem escrita da Administracao,
por prazo superior a 120 (cento e vinte) dias, salvo em caso de calamidade
publica, grave perturbacdo da ordem interna ou guerra, ou ainda por
repetidas suspensdes que totalizem o mesmo prazo, independentemente do
pagamento obrigatério de indenizagdes pelas sucessivas e contratualmente
imprevistas desmobilizagbes e mobilizagdes e outras previstas, assegurado
ao contratado, nesses casos, o direito de optar pela suspensdo do
cumprimento das obrigacdes assumidas até que seja normalizada a
situagao;

XV - o atraso superior a 90 (noventa) dias dos pagamentos devidos pela
Administracdo decorrentes de obras, servicos ou fornecimento, ou parcelas
destes, ja recebidos ou executados, salvo em caso de calamidade publica,
grave perturbagdo da ordem interna ou guerra, assegurado ao contratado o
direito de optar pela suspenséo do cumprimento de suas obriga¢des até que
seja normalizada a situagao; (BRASIL, 2013, p. 1.575)

Por fim, a lei n.° 7.483 estabelece um prazo de 30 dias para que o Poder

Executivo encaminhe a Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro,

informacdes detalhadas referentes as medidas que pretende implementar para o

enfrentamento da situagdo de calamidade publica, bem como de todos os recursos

que compdem a receita corrente liquida do estado.

Inicialmente, o prazo de duragcdo do estado de calamidade seria até 31 de

dezembro de 2017, porém no dia 09 de junho de 2017 a Assembleia Legislativa do

Rio de Janeiro, apds muita discusséo, prorrogou o prazo de duragdo do mesmo para
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Dentre as ag¢des para combater o estado de calamidade financeira, em janeiro
de 2017 o Estado do Rio do Janeiro assinou um termo de compromisso com a
Unido, através do qual o déficit das contas publicas do estado sera abatido por meio
de empréstimos e de antecipagao de rendas futuras dos royalties do petréleo.

Conforme informagédo do Portal do Planalto®, em contrapartida, o Estado do
Rio de Janeiro devera efetuar um programa de ajuste fiscal pelos anos de 2017,
2018 e 2019, estando o mesmo fundamentado em quatro pontos basicos sendo,
aumento de receitas, corte de despesas, reequilibrio da Previdéncia e contratagao
de novas operacdes de crédito.

Como agdes praticas do programa de ajuste fiscal estdo previstos, entre
outros, aumento de impostos, como o ICMS, corte de despesas com a reducao de
secretarias e de autarquias, um plano de incentivo para demissao voluntaria de
servidores, aumento no percentual de contribuicdo previdenciaria dos servidores, a
suspensao do pagamento dos restos a pagar e a repactuacéo de dividas.

Para que fosse possivel a assinatura do Termo de Compromisso, foi
necessaria a autorizagao do Congresso Nacional e da Assembleia Legislativa do Rio
de Janeiro, conforme salientado no Portal do Planalto.

Nesse mesmo contexto, o governo federal aprovou em dezembro de 2016 a
Lei Complementar 156, estendendo o prazo para que os estados, de uma forma
geral, paguem suas dividas em 20 anos, com desconto de parcelas até julho de
2018, de acordo com Nunes (2017, p.1)°.

Essa lei permitiu o refinanciamento de dividas que envolvem recursos do

FGTS, da CEF e do BNDES, porém na mesma néo foi estipulada a obrigatoriedade

SPORTAL DO PLANALTO. Acompanhe o Planalto — Noticias — Governo Federal fecha acordo de
ajuda financeira ao Rio de Janeiro. 2017.

ONunes, Selene Peres Peres. O né do refinanciamento das dividas. 2017.
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de que os estados promovessem um ajuste fiscal, ndo sendo exigida uma
contrapartida dos mesmos.

No més de maio de 2017 o governo federal edita outra Lei Complementar, a
de n.° 159, a fim de instituir o Regime de Recuperacao Fiscal dos Estados e do
Distrito Federal, sendo que esta suspende o pagamento da divida dos mesmos com
a Unido pelo prazo de até 36 meses, podendo ser prorrogado por igual periodo,
segundo informacgdes do site Dizer o Direito'".

Porém, por essa nova lei complementar, agora sim, sera necessario que o
estado-membro institua um plano de recuperacdo, no qual deverdo ser
estabelecidas varias medidas e vedagdes.

O Regime de Recuperagédo Fiscal contempla estados que disponham de
recursos em caixa em valor inferior ao necessario para cumprir com as suas
obrigagcdes, sendo esta uma das condigdes para a adesdo, estando incluidos
aqueles que se encontrem em situagcao de calamidade fiscal, como o Rio de Janeiro,
Minas Gerais e Rio Grande do Sul, conforme esclarecido no Blog do Senado
Federal'?. Segundo o site Dizer o Direito, outra condigdo para a ades&o € que as
despesas com pessoal representam, no minimo 70% da receita corrente liquida,
aferida no exercicio financeiro anterior ao do pedido de adeséo.

Como contrapartida, ao aderirem ao Regime de Recuperagdo Fiscal, os
estados deverado editar leis estabelecendo medidas de ajuste fiscal, constituindo
assim um Plano de Recuperacgdo, prevendo obrigagcbes como a privatizagado de
empresas dos setores financeiros, de energia e de saneamento, adogdo do Regime
Proprio de Previdéncia Social, reducao de incentivos ou beneficios de natureza
tributaria, revisao do regime unico dos servidores, proibicao de realizar saques em

1DIZER O DIREITO. LC 159/2017 — Lei de Recuperacgao Fiscal dos Estados. 2017.
12BL.OG DO SENADO FEDERAL. Senado aprova projeto de socorro financeiro a estados

superendividados. 2017.
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contas de depdsitos judiciais e a realizagdo de leildes para quitagdo de obrigagbes
inscritas em débitos a pagar.

O Plano de Recuperagédo podera vigorar pelo prazo maximo de 36 meses,
devendo o prazo ser estabelecido pelas leis dos respectivos estados que aderirem,
sendo que, durante o periodo do regime de recuperacao fiscal os estados ficam
proibidos de conceder qualquer tipo de vantagem, aumento, reajuste ou
readequacao de salarios. Ficam proibidos também, quando implicarem em aumento
de despesa, de criar cargo, emprego ou fungdo, de alterar a estrutura de carreira, de
admitir ou contratar pessoal, de realizar concursos publicos, de criar ou majorar
auxilios, vantagens, bénus, abonos verbas e beneficios de qualquer natureza.

Por fim, ressalta o site Dizer o Direito que, ficam proibidos de criar despesa
obrigatoria de carater continuado, de reajustar despesa obrigatoria acima da
variagao do IPCA, de conceder ou ampliar incentivo ou beneficio de natureza
tributaria da qual decorra renuncia de receita, de empenhar ou contratar empresas
de publicidade e propaganda, de celebrar qualquer novo tipo de instrumento
objetivando a transferéncia de recursos, com exceg¢do daqueles necessarios a
efetiva recuperacéo fiscal e de contratar operagcbes de crédito e o recebimento ou
concessao de garantias.

Para garantir que todas as contrapartidas sejam cumpridas, esta previsto a
criacdo de um Conselho de Supervisdo do regime de recuperacgao fiscal, que tera,
inclusive, a oportunidade de recomendar a suspensdo da execug¢ao do contrato,
como medida preventiva, caso estejam em desconformidade com o Plano de
Recuperacao aprovado.

O Blog do Senado Federal destaca que, os estados nao seréao penalizados de

imediato caso ocorra uma inadimpléncia no pagamento dos empréstimos, assim
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como a Unido ndo podera executar as contragarantias oferecidas, uma vez que, 0s
valores ndo pagos serdo assumidos pelo Tesouro Nacional, sendo cobrados dos
estados apods o periodo de moratodria.

Para a senadora Ana Amélia, (PMDB-AL) citada pelo Blog do Senado Federal,
as condicdes impostas sao importantes para garantir a execug¢ao do plano e evitar
que, no futuro, seja necessario um novo auxilio. Essa preocupagdo aparece
expressa na exposicado de motivos do Projeto de Lei Complementar enviado pelo

executivo, assinada pelo Ministro da Fazenda Henrique de Campos Meirelles:

A reestruturacdo de débitos ndo solucionara a crise fiscal se nao for
acompanhada por esfor¢o do Estado que vise reequilibrar suas contas por
meio de medidas estruturais e de medidas emergenciais. Por isso, a
obtengdo das prerrogativas acima elencadas fica condicionada ao
comprometimento do Estado com um programa de ajuste de suas contas,
por meio da aprovagéo de lei estadual contendo um Plano de Recuperagao.
(BRASIL, 2017, p. 10)

As alteracbes efetuadas na LRF pela edicido dessas duas leis
complementares, de 2016 e de 2017, limitam-se a estipular prazo para que o
Ministério da Fazenda verifique o cumprimento dos limites e das condicdes relativas
a realizacdo de operagdes de crédito e a estabelecer novos parametros para
assegurar a transparéncia da gestdo fiscal, tendo uma maior participacdo do
Ministério da Fazenda nesse acompanhamento.

Ainda, no final do més de janeiro de 2017, logo apés ter assinado o Termo de
Compromisso para Recuperac¢ao Fiscal com a Unido, o Estado do Rio de Janeiro
ajuizou uma Acéo Civel Originaria contra a Unido, o Banco do Brasil e a Caixa
Econbmica Federal, a fim de impedir o bloqueio de milhdes relativos as
contragarantias de empréstimos ja celebrados com 0s mesmos.

O pedido esta fundamentado no fato de que, pela LRF, com o objetivo de

sanar desequilibrio financeiro, em caso de estado de calamidade publica, ficam
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suspensas as restricbes e penalidades por descumprimento de limites de despesa e
endividamento.

De acordo com Luiz Fux (ACO 2.981 TA/DF, 2017)'3, Ministro do Supremo
Tribunal Federal e Relator da Agédo, na decisdo a respeito da tutela antecipada, o
Estado do Rio de Janeiro alega no pedido que, editou decreto de calamidade
financeira em funcdo do elevado déficit fiscal que alcancara até 2018, tendo a
Assembleia Legislativa do Estado ratificado este ato.

Salienta ainda que, o autor da acao iniciou tratativas com a Unido a fim de
buscar o restabelecimento do equilibrio fiscal do estado, tendo inclusive assinado
um termo de compromisso, no qual ambas as partes se comprometem a promover
todas as medidas necessarias para isso.

Por fim, esclarece que, nao existe acordo entre as partes com relacdo a
aplicagao de dispositivos legais pertinentes, entre eles a LRF, uma vez que o autor
alega que a respectiva lei, no seu artigo 65, incisos | e |l, afasta determinadas
exigéncias durante o periodo de calamidade financeira, como as regras restritivas de
operagbes de crédito, transferéncias voluntarias, concessbes de garantias e
contragarantias e que, muito pelo contrario, o estado de calamidade autoriza o
recebimento de transferéncias voluntarias.

Baseado nesses argumentos, o autor solicita tutela proviséria para que os
réus realizem as operagdes de crédito e cumpram com alguns dos termos
assumidos no acordo firmado entre as partes como, se absterem de executar as
contragarantias dos contratos em vigor, que sejam afastadas restricbes a aplicagao
de recursos provenientes das operacdes de crédito e que, a Unido confirme e

mantenha o aval prestado nos instrumentos relativos a custeio e/ou financiamentos.

13BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agado Civel Originario 2.981 TA / DF - Distrito Federal.
2017.
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De acordo com o relator, a Caixa Econbémica Federal se manifesta alegando
que, deve obediéncia ao ordenamento em vigor e que a concessdao da tutela
pleiteada criaria uma grande inseguranga juridica, em especial com relacdo a
devolugao dos valores referentes as operagdes de crédito.

O Banco do Brasil alegou que, a situacdo de calamidade a que se refere o
artigo 65 da LRF restringe-se a situagdes anormais e imprevisiveis, decorrentes de
fatos naturais, ndo sendo possivel uma interpretacdo extensiva. Ainda, continua o
relator, a Unido se manifestou por meio de parecer da Advocacia Geral da Unidao
(ACO 2.981 TA/DF, 2017, p. 5)™ ressaltando que, esta tem procurado
incessantemente cooperar na busca de uma solugdo para a crise financeira e fiscal
enfrentada ndo somente pelo Estado do Rio de Janeiro, mas também por varios
entes da federacgao.

No mesmo parecer destaca que, no acordo assinado entre a Unido e o Estado
do Rio de Janeiro consta em clausula expressa a necessidade de editar uma lei para
que se efetive a implementagdo do mesmo, assim como o compromisso das partes
em promoverem as medidas necessarias a implementagao do plano de recuperagao
fiscal.

Para a Advocacia Geral da Unido, a pretensao do autor, implicaria na violagao
ao principio da separagao dos poderes, uma vez que caracterizaria a ingeréncia do
Poder Judiciario em atribuigdes tipicas do Poder Legislativo, pois a Unido seria
obrigada a implementar medidas que exigem a edicdo de leis obrigatorias e
necessarias (ACO 2.981 TA/DF, 2017, p. 9). Com relagédo a alegagao do estado de

calamidade decretado expde que:

Ademais, o Estado do Rio de Janeiro requer o imediato cumprimento de

diversas clausulas do termo de compromisso, utilizando como fundamento a

14 BRASIL. Advocacia Geral da Unido. Medidas de Recuperagao Fiscal do Rio de Janeiro

dependem de aval legislativo. 2017.
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decretagcado de estado de calamidade publica no ambito daquela unidade
federativa, por meio do Decreto Estadual n.° 45.692, de 17 de junho de
2016, ratificado pela Lei Estadual n. ° 7.483, de 8 de novembro de 2016.
Segundo afirma, com o reconhecimento do estado de calamidade publica
por parte do ente federativo, regras restritivas relativamente a realizagao de
operagdes de crédito, transferéncias voluntarias, concessdes de garantias e
contragarantias, n&o seriam aplicaveis enquanto tal situagao perdurasse.
Ocorre que o estado de "calamidade publica financeira" ja era plenamente
conhecido pelo Estado do Rio de Janeiro no momento da assinatura do
termo de compromisso. Além disso, esse quadro ndo configura,
propriamente, estado de calamidade publica, ndo havendo qualquer
referéncia especifica ao "estado de calamidade financeira" na legislagcéo
brasileira. (ACO 2.981 TA/DF, 2017, p. 12)

A Advocacia Geral da Unido ainda cita em sua resposta, o entendimento ja
exarado pela Secretaria do Tesouro Nacional sobre a suposta “calamidade
financeira”, conforme Nota n.° 2/2017/SURIN/STN/MF-DF:

46. Portanto, a utilizacdo do termo "calamidade financeira" esta na verdade
descrevendo o descumprimento dos principios da LRF, eventos criados pela
prépria irresponsabilidade do Estado. Prova disto € a forma diferenciada
como a crise afetou os demais entes da federagdo. Todos sofrem as
consequéncias, mas a pretensa atribuigdo de "calamidade financeira", néo
decorre de eventos da natureza, mas sim da omissdo ou de atos de
responsabilidade do préprio Estado. Por esse motivo, a LRF nao prevé a
excepcionalizagdo de seus limites por esta figura, que, convém frisar,
sequer existe em nosso ordenamento juridico. [...]

49. Os objetivos do Estado com a pretendida interpretacédo alternativa
seriam tao somente afastar os principios da LRF para continuar
indefinidamente ampliando o seu endividamento. E importante lembrar que
o patamar atual de endividamento do Estado pode nao estar refletindo os
expressivos compromissos ja constituidos com "endividamentos criativos". A
pretensdo do Estado seria entdo tdo somente alimentar o crescimento da
"bola de neve" de sua divida sem se preocupar em propor medidas que
visassem a interrupgdo do continuo crescimento do endividamento. (ACO
2.981 TA/DF, 2017, P. 15)

Finalmente, demonstra que o Estado do Rio de Janeiro foi o que mais
aumentou suas despesas com pessoal e encargos sociais entre os anos de 2009 e
2015, com crescimento médio de 16,24% ao ano, totalizando nesse periodo um

crescimento de 146,62%. Por tudo o que expbs, a Advocacia Geral da Unido
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entende que, a expressao “calamidade financeira” ndo pode ser interpretada como a
“calamidade publica” de que trata o artigo 65 da LRF, pois tal interpretagao contraria

os valores tutelados por este diploma legal, uma vez que, € no minimo contraditorio
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imaginar que a mesma conteria um dispositivo que admitisse a ma gestao fiscal
como fundamento para seu descumprimento (ACO 2.981 TA/DF, 2017, p. 22).

Em seguida, o Ministro Luiz Fux relata que a Procuradoria Geral da Republica
opinou pelo indeferimento do pedido, entendendo que a situagdao em questao esta
sim sujeita as consequéncias previstas na LRF, impedindo o repasse de verbas e a
celebracdo de acordos de cooperacido, convénios e operacgdes de crédito entre o
Estado do Rio de Janeiro e a Unido (ACO 2.981 TA/DF, 2017, p. 9).

Observa que, muitas unidades federativas enfrentam o mesmo problema,
entendendo que a busca por solugdes criativas, como a decretacdo de calamidade

financeira, ndo podem ensejar a ndo observagao das normas constitucionais:

A Procuradoria Geral da Republica reconhece o estado de dificuldades
institucionais enfrentadas pelo autor, bem como a necessidade de uma
solugdo urgente, mas nédo se pode ter como solugdo um arremedo de
medida que importe em desconsiderar um conjunto de regras
constitucionais, especialmente se o motivo da crise financeira atual nao
decorre de uma calamidade natural ou de fatores externos e independentes
da administracdo estadual, mas, sim, de um conjunto de medidas
equivocadas praticadas no passado recente, dos quais ndo € a Unido a
responsavel. (ACO 2.981 TA/DF, 2017, p. 13)

O Relator, Ministro Luiz Fux, esclarece que, apos realizagdo de audiéncia de
conciliagdo, as partes acordaram em suspender o processo judicial pelo prazo de 30
dias, durante o qual ambas envidariam esforgos para aprovar as leis pertinentes e
necessarias a efetivagdo do acordo (ACO 2.981 TA/DF, 2017 p. 4).

Ap0ds esse periodo, o Estado do Rio de Janeiro reitera o pedido usando como
argumentos favoraveis a concessao o fato de ter ocorrido a aprovacao da lei que
autoriza a alienagdo do CEDAE — Companhia Estadual de Agua e Esgoto em
garantia, a iminéncia da sangdo do projeto de lei que majora a aliquota de
contribuicdo previdenciaria, a recente aprovacao e sang¢ao da Lei Complementar

159/2017, que institui o Regime de Recuperagao Fiscal dos Estados € a
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possibilidade iminente de bloqueio de contas do estado para execugao de
contragarantias de empréstimos ndo honrados.

Mediante estes novos fatos, o Ministro Luiz Fux entende que:

Nesse sentido, a divergéncia interpretativa outrora existente quanto a
possibilidade de implementagdo imediata do acordo entre as partes, em
decorréncia das restricdes legais da Lei de Responsabilidade Fiscal, ndo
mais assume substancial relevancia no deslinde da controvérsia, na medida
em que se encontra em vigor no ordenamento juridico nova regra especial
que fornece substrato juridico aos termos avengados.

Nesse sentido, a despeito da necessidade de fixagado exata da interpretagcéo
das regras da Lei de Responsabilidade Fiscal quanto ao estado de
calamidade fiscal — o que sera feito em momento oportuno, quando da
decisdo do mérito desta agdo —, decerto é que a edigdo da Lei n. 159/17
fornece, ainda que indiretamente, validade juridica para a execugédo das
clausulas avengadas no Termo, sem que se cogite que os representantes
das respectivas partes cometam crime de responsabilidade. (ACO 2.981
TA/DF, 2017, p. 5€ 6)

Finalmente, para fundamentar sua decisao, esclarece que o Supremo Tribunal
Federal tem a posicdo de Tribunal da Federagcdo, possuindo competéncia para
dirimir controvérsias, cabendo a Corte Constitucional interpretar os principios
constitucionais observando os arranjos institucionais.

Portanto, entende que, no momento processual em questdo, diante de
circunstancias extraordinarias, caberia a concessdo do pedido de suspensao da
execucado das contragarantias em contratos anteriores ao ajuizamento da acgéo,
assim como, apods pedido de reconsideragao da extensao da liminar concedida, para
abranger também as obrigagbes pecuniarias contratadas com a Unido, incluindo
garantias e contrato, tendo sido a ultima liminar concedida em 14 de junho de 2017
(ACO 2.981 TA/DF, 2017 p. 4).

Paralelamente, em 06 de junho de 2017, a Assembleia Legislativa do Rio de
Janeiro aprovou o projeto que define o Plano de Recuperagao Fiscal do estado,
necessario para que o mesmo pudesse aderir ao Regime de Recuperacgao Fiscal do

Governo Federal e, que possibilitara a regularizacédo das finangas estaduais.
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De acordo com Jubé e Graner (Valor Econdmico, 2017)'S, em continuidade
aos procedimentos para possibilitar a implementagdo do Regime de Recuperagao
Fiscal dos estados, o Presidente da Republica editou, em 28 de julho de 2017, o
decreto que regulamenta a lei que criou o regime.

A edicdo do decreto regulamentador era necessaria para que fossem
estabelecidos os requisitos, critérios e o tramite do programa, que pode durar até 60
dias, devendo ser aprovado e, ao final, homologado pelo Ministério da Fazenda,
compreendendo a emissao de pareceres técnicos do Tesouro Nacional e a
nomeacdo do Conselho de Supervisdo, podendo ser solicitados durante este
processo ajustes ao plano apresentado.

No inicio de agosto, o pedido de adesao ao Plano de Recuperacéao Fiscal foi
formalizado no Ministério da Fazenda pelo Estado do Rio de Janeiro, contendo todas
as medidas de austeridade que o governo se compromete a adotar durante os trés
anos de vigéncia do mesmo, conforme informado em noticia veiculada pelo
Sindicato dos Policiais Civis do Estado do Rio de Janeiro'®.

Os préoximos passos sao a assinatura da primeira etapa do processo de
adesao ao regime, através do qual a Unido, por meio do Ministério da Fazenda,
emitira parecer a respeito da documentacao entregue e das leis apresentadas pelo
Estado do Rio de Janeiro, o que poderia ocorrer ainda na primeira quinzena de
agosto.

Porém, para as proximas fases, sabe-se que existem discussées em torno

dos calculos sobre os inativos e também em relagao a reducao de incentivos, o que

15 JUBE, Andrea; GRANER, Fabio. Valor Econédmico. Temer assina decreto de recuperagio fiscal
do Estado do Rio de Janeiro. 2017.
16 SINDICATO DOS POLICIAIS CIVIS DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO. Estado formaliza pedido

de adesao a recuperacao fiscal. 2017.
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pode retardar o processo, também conforme informacéo veiculada pelo Sindicato
dos Policiais Civis do Estado do Rio de Janeiro'’.

Num contexto mais localizado, pode-se verificar a situagcdo do municipio de
Americana, no Estado de Sao Paulo, que decretou situagcdo de calamidade
financeira em outubro de 2016, pelo periodo de 120 dias, tendo sido prorrogada em
fevereiro de 2017 por mais 180 dias.

As justificativas apresentadas pelo gestor municipal sdo basicamente queda
na arrecadacgao, nivel alto de endividamento, necessidade de adequacéao da folha de
pagamento aos limites legais, de cumprir com os indices constitucionais de
aplicagao de recursos nas areas de educagao e de saude e de reduzir os gatos
publicos. A prorrogagao da situacdo de calamidade financeira foi justificada em
funcdo de que, as medidas adotadas ainda nao teriam surtido os efeitos desejados,
assim como a situagao fiscal do municipio encontra-se inalterada.

Em maio de 2017, a pedido do municipio, foi protocolado na Assembleia
Legislativa do estado o Projeto de Decreto Legislativo n.° 4/2017 que “Reconhece,
para efeitos do artigo 65 da Lei Complementar n. ° 101, de 2000, o estado de
calamidade publica na area financeira no Municipio de Americana”, tendo tramitado
na Comissao de Assuntos Metropolitanos e Municipais, recebendo voto favoravel,
estando no momento na Comissdao de Fiscalizacdo e Controle aguardando

manifestacao:
PROJETO DE DECRETO LEGISLATIVO N° 4, DE 2017
Reconhece, para efeitos do artigo 65 da Lei Complementar n° 101, de 4 de
maio de 2000, o estado de calamidade publica financeira no Municipio de
Americana
A Assembileia Legislativa do Estado de Sao Paulo, decreta:
Artigo 1.° — Fica reconhecido, para efeitos do artigo 65 da Lei Complementar
n® 101, de 4 de maio de 2000, o estado de calamidade publica financeira no
Municipio de Americana, objeto do Decreto Municipal n° 11.500, de 10 de
outubro de 2016.

7 SINDICATO DOS POLICIAIS CIVIS DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO. Ministro da Fazenda

assinara despacho e pareceres sobre o plano apresentado pelo estado. 2017.
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Artigo 2.° — Este decreto entra em vigor na data de sua publicagéo,
retroagindo seus efeitos a 10 de outubro de 2016. (SAO PAULO, 2017)

Pode-se verificar no projeto de decreto proposto pela Assembleia Legislativa a
auséncia de qualquer previsdo de medidas a serem adotados para que seja sanada
a situacado de calamidade financeira, bem como a falta de definicdo de prazos para
adogao destas medidas, muito diferente da lei aprovada pela Assembleia Legislativa
do Estado do Rio de Janeiro e das exigéncias da Lei Complementar que estabelece
0 Regime de Recuperagao Fiscal dos Estados, muito embora a mesma n&o se
aplique aos municipios.

A respeito do assunto, o Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo ja emitiu
parecer no sentido de que, essa pratica atual dos municipios de decretar estado de

calamidade financeira ndo impede a aplicacdo dos prazos previstos na LRF:
O TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO ALERTA sobre
0s riscos assumidos por Prefeituras Municipais quando da edigdo de
decretos, sob o argumento de calamidade financeira, para suspender
temporariamente pagamentos de despesas do exercicio de 2016 e
anteriores.
A utilizacdo desses instrumentos ndo encontra amparo no artigo 65 da Lei
de Responsabilidade Fiscal e viola inimeras regras do direito financeiro
dentre outras, a quitacdo de Restos a Pagar e a ordem cronoldgica de
pagamentos, o que podera trazer implicagdes no exame de contas anuais.
SDG, 22 de fevereiro de 2017
SERGIO CIQUERA ROSSI - SECRETARIO — DIRETOR GERAL®

Verifica-se que, as justificativas apresentadas pelos entes para a decretagao
do estado de calamidade financeira sdo as mesmas, em maior ou menor escala e
causadas por fatores diversos, porém a dificuldade em honrar com compromissos
assumidos e na execucao dos servigcos publicos € comum a todos.

As medidas praticas implementadas com o objetivo de equacionar essa
situacao também sio as mais diversas, como sera visto mais adiante, sendo mais ou
menos efetivas em cada caso e, tem como marca caracteristica aquilo que é

considerado como prioridade para cada administrador publico, o que, nem sempre

18 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO - Comunicado SDG n.° 06/2017. 2017.
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vai de encontro com os anseios da populacédo, portanto as agdes praticas variam
muito, embora o fundamento para justifica-las seja o mesmo.

Porém, é de vital importancia que o ente em situacdo de calamidade
financeira estabeleca um plano claro prevendo agdes de forma planejada, a fim de
que estas possam surtir os efeitos necessarios para o reequilibrio da gestao fiscal,
caso contrario sera apenas mais um episodio de perddo de dividas que somente

beneficiara os gestores irresponsaveis.

4 SITUAGOES DECORRENTES DA CALAMIDADE FINANCEIRA

Decorrido um ano das edicbes dos decretos de calamidade financeira do
Estado do Rio de Janeiro e do Municipio de Americana, que sao as situagdes mais
detalhadas nesse projeto de pesquisa, quais as ag¢des praticas implementadas pelos
mesmos?

No Estado do Rio de Janeiro os servidores ativos, inativos e pensionistas
permanecem com os salarios sendo pagos parcelados e em atraso bem como, de
acordo com analise de Resende (2017, p. 1)', os cortes anunciados quando da
edicdo do decreto ndo foram todos realizados. O corte de 30% de cargos
comissionados nao foi efetuado, uma vez que, em janeiro de 2017 algo em torno de
10% de cargos comissionados havia sido reduzido, sendo que em abril esse numero
voltou a subir.

O governo do Estado do Rio de Janeiro havia se comprometido a promover
estudos para a redugdo dos cem maiores contratos em vigor, porém apenas sete
sofreram redugéo de valor, sendo que, os demais 93 sofreram reajustes e aditivos

Y RESENDE, Leandro. O Primeiro ano do ajuste fiscal decretado no Estado do Rio de Janeiro.
2017.
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que os encareceram, segundo analise de Resende (2017, p. 2). A fim de obter
fundos para combater o déficit do RioPrevidéncia foi anunciada a venda de 10
imoveis publicos, porém até junho de 2017 apenas dois imdveis encontravam-se
aptos a abertura do processo para serem leiloados.

Das ag¢des mais importantes anunciadas quando da edicdo do decreto de
calamidade financeira encontrava-se a adogao de medidas a fim de reorganizar a
Administracdo Publica direta e indireta, buscando a otimizagdo dos gastos publicos e
uma melhor eficiéncia na gestdo dos servigos, tendo sido efetivamente diminuido o
numero de Secretarias Estaduais de 25 para 18.

Entre as medidas efetivadas nesse periodo cabe destaque para a aprovacéao
do aumento da aliquota de contribuicdo previdenciaria dos servidores e as acdes
para a privatizacdo do CEDAE — Companhia Estadual de Agua e Saneamento, que
estdo entre as medidas previstas no Plano de Recuperagao Fiscal elaborado pelo
Estado do Rio de Janeiro e em analise junto ao Ministério da Fazenda, de acordo
com noticia da Radio BandNews?°.

Mesmo com todas essas tentativas o estado de calamidade financeira
acarretou a interrupgdo de servigos como o Programa Restaurante Popular e o
fechamento de bibliotecas e parques, sendo que a situagdo mais emblematica € a
vivida pela Universidade do Estado do Rio de Janeiro, que iniciou o periodo letivo
depois do previsto por falta de condi¢gdes basicas, como limpeza e material e pela
greve dos servidores.

Com relacao ao estado de calamidade financeira decretado pelo Municipio de
Americana nao existe um plano de acado formalizado, apenas noticias veiculadas

pela administragdo, como a demissdo de 1500 funcionarios, entre eles

20RADIO BANDNEWS FM. O Rio de Janeiro completa um ano em estado de calamidade

financeira. 2017.
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comissionados e autbnomos. Na época da edigdo do decreto, segundo informagéo
veiculada pela administracdo, estavam previstas também a devolugcdo do estadio
Décio Vitta a equipe de futebol do Rio Branco, a suspensao de contratos de locagao
de veiculos e o enxugamento da Guarda Civil Municipal, conforme consta do site
Contabeis — O Portal da Profissdo Contabil?'.

Em abril de 2017, a Camara de Vereadores do municipio realizou audiéncia
publica para debater o assunto, porém os Secretarios Municipais de Administracao,
Negocios Juridicos e de Fazenda mesmo convocados, ndo compareceram para
prestar os esclarecimentos a populagdo, segundo noticia do site SB24horas??.

Também no més de maio de 2017 o poder municipal realizou audiéncia
publica para avaliagcdo do cumprimento das metas fiscais do primeiro quadrimestre
de 2017, por exigéncia da Lei de LRF, sendo que na mesma os vereadores
questionaram os gastos com pagamento de horas extras e o fato do municipio
arrecadar, em um quadrimestre, em torno de R$ 31 milhdes e gastar R$ 10 milhdes
no mesmo quadrimestre somente com cargos comissionados, alegando estar em
calamidade financeira, conforme noticia veiculada pela Cémara Municipal de
Americana?®3.

Interessante verificar que, mesmo em estado de calamidade financeira,
existem algumas acgdes adotadas pelo poder publico municipal contraditérias com
essa situagao, como o fato da mesma ter aberto processo licitatério para contratacao
de empresa para elaboracdo de calculos e emissdo de GFIPS nos processos

judiciais trabalhistas e contratagdo de agéncia de publicidade e propaganda para

21CONTABEIS — O PORTAL DA PROFISSAO CONTABIL. Prefeitura de Americana decreta
“calamidade financeira”. 2016.

22SB24HORAS. Decretacao de estado de calamidade financeira do municipio é discutida em
audiéncia publica em Americana. 2017.

22 CAMARA MUNICIPAL DE AMERICANA. Cumprimento de metas fiscais do primeiro
quadrimestre de 2017 é discutido em audiéncia publica na Camara. 2017.
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prestacdo de servicos de comunicagao social e institucional da prefeitura municipal
de Americana, ambos na modalidade convite e cujas empresas ja assinaram
contrato, conforme consta do Portal da Transparéncia do municipio?*.

No més de agosto de 2017, o municipio emitiu mais um decreto prorrogando a
situacdo de calamidade financeira, considerando que, as medidas adotadas até o
momento pelo municipio ndo surtiram efeito e que as despesas com pessoal
permanecem acima do teto de gastos estabelecido pela LRF, porém novamente sem
detalhes quanto as agdes praticas a serem adotadas.

Diante da falta de formalizacdo das acbdes previstas para o combate da
situacao de calamidade financeira, bem como da falta de transparéncia por parte do
poder publico quanto as agdes efetivamente adotadas, fica mais dificil entender e

assim encontrar embasamento legal para o processo no ambito do municipio.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

Esse trabalho de pesquisa procurou apresentar as informagdes mais
relevantes a respeito do tema, com o objetivo de que fosse possivel entender a
situacao de calamidade financeira em que muitos entes publicos se encontram.

Foi possivel entender que, os desequilibrios na gestao dos recursos publicos
sempre existiram na histéria do nosso pais, sendo mais ou menos impactantes de
acordo com o contexto da economia nacional ou mundial, até porque a economia
também sofre intervengcdo do poder publico. Verificou-se também que, a LRF foi
instituida a fim de atender determinagcdes da Constituicdo Federal, para possibilitar
uma melhor gestdo e controle dos gastos publicos, usando para isso dos
24 PORTAL DA TRANSPARENCIA. Licitagdes. 2017.
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mecanismos de planejamento, transparéncia, controle e responsabilizagdo, que sao
0Ss eixos principais da mesma.

Nesse contexto, mesmo assim, a situagao atual em que se encontram varios
entes da federagao reflete um verdadeiro descontrole na gestdo dos recursos
publicos, sendo necessario que muitos chegassem a decretar um estado de
calamidade financeira, de tao critica a situagdo em que se encontram.

Portanto, questiona-se se, uma das causas desse descontrole seria a
ineficacia da LRF, porém podemos constatar que, os parametros estabelecidos pela
mesma sao coerentes e eficazes, na verdade seria necessario mais rigor e rapidez
na fiscalizagdo e na aplicagdo de punic¢des, principalmente sobre os maus gestores
publicos.

E necessario que sejam estancadas as agbes prejudiciais as finangas
publicas, seja havendo interferéncia quanto a acdo em si ou quanto ao gestor que
determinou tal acéo e, isso antes que os efeitos dessas acdes causem um enorme
prejuizo a populagdo. Porém, verificou-se que, a solugdo encontrada por esses
entes da federacao é, utilizando-se da alegacao de calamidade financeira, deixar de
se submeter a algumas das exigéncias impostas pela LRF.

As excegdes previstas na LRF visam amparar os entes publicos em casos
imprevisiveis e de forgca maior, a fim de que os servigos publicos ndo sejam
prejudicados, ainda mais num momento em que o poder publico é mais demandado
do que em situagdes normais.

A maioria das opinides encontradas durante esse processo de pesquisa € de
que, € no minimo contraditério permitir que, justamente um ente publico que nao
esta dentro dos limites fiscais, seja dispensado de ter que se submeter as regras

para a eficiéncia da gestao fiscal, pois isso seria privilegiar os maus administradores.
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Na situagao pratica do Estado do Rio de Janeiro, muito embora tenha sido
editado o decreto de calamidade financeira, a recuperacao fiscal sé sera possivel
devido ao acordo firmado com a Unido, a aprovacao de Leis Complementares
especificas para a recuperacgao fiscal dos estados, assim como a formalizagcdo de
um programa de recuperacao aprovado pela Assembleia Legislativa do Estado.
Pode-se entender que, a decretacdo do estado de calamidade financeira por si s6
nao isenta o ente publico de suas obrigagdes e de cumprir 0os prazos estabelecidos,
bem como de ser penalizado quando for o caso, assim como n&o € o que garante o
regime de recuperagao fiscal.

Importante destacar que, todo o processo de recuperacdo fiscal dos entes
federativos que se encontram em dificuldade, tendo decretado estado de calamidade
financeira, devem ter metas especificas estipuladas num programa de recuperacgao,
com prazos estabelecidos e atendendo as diretrizes das leis complementares
aprovadas pela Unido, bem como deverdo ser fiscalizados pelo Ministério da
Fazenda, a fim de que possam alcangar éxito.

Portanto, mesmo que muitos decretem um estado de calamidade financeira a
fim de se resguardarem de puni¢gbes por ndo atenderem aos limites impostos pela
LRF e, assim, também tenham mais liberdade de gestdo, ndo ha nenhum amparo
legal para isso, como ja alertado pelo préprio Tribunal de Contas do Estado de Séo
Paulo.

Embora reconheca a situacdo de dificuldade enfrentada pelos entes da
federacao, o que verificamos é que, a Unido adotou as medidas necessarias para o
SOCorro aos mesmos, ndo baseada nos decretos de calamidade financeira, mas em
Leis Complementares especificas, com o mesmo status da LRF, concedendo nao

liberdade a esses entes para agir como bem entenderem, mas ao contrario,

Revista Cadernos de Finangas Publicas, Brasilia, v. 19, n. 2, p. 1-96, jun. 2019



90

estabelecendo regras para que os mesmos recebam o auxilio da Uni&o para sairem
desse estado de calamidade financeira.

Finalmente, a preocupacdo demonstrada em muitas das opinides retratadas
nesse projeto de pesquisa € de que, esse auxilio aos entes da federagdo seja
realmente eficaz, para que os mesmos superem o estado de calamidade em que se
encontram, assim como para que ndo venham a chegar a esse estado novamente,
sendo o efetivo cumprimento da LRF, principalmente nos quesitos fiscalizacdo e
responsabilizacdo, de vital importancia para isso.

Para tanto, o acompanhamento do Ministério da Fazenda nesse processo de
recuperacao fiscal tem o objetivo de garantir que, os entes que aderirem ao
processo tomem medidas efetivas para alcancar novamente o equilibrio fiscal, e que
nao seja apenas um perdao pelos equivocos cometidos anteriormente ou uma
liberdade para que os administradores publicos ndo cumpram com as leis
estabelecidas.

Por mais que, mesmo com a LRF, alguns entes publicos tenham chegado a
essa situacao catastrofica, os pardmetros estabelecidos na mesma representam um
importante avango no processo de planejamento publico, sendo primordial que se
garanta a aplicagdo da mesma, ainda que para iSSO seja necessario uma maior

interferéncia do Poder Judiciario.
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