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como gerenciador dacrise

OPINIAO

A crise sanitaria da Covid-19 e suas repercussoes tornou-se,

indubitavelmente, o maior objeto de estudo do direito brasileiro (e, possivelmente, mundial) nas Ultimas
semanas. Nao estamos diante de uma crise setorizada, mas que atinge as relagdes interpessoais em todas
as suas interfaces e, por consequéncia, todos os ramos do direito.

Desse conjunto de impactos destacam-se, naturalmente, os de caréter socioecondmico. Diante de sua
relevancia, e por consequéncia, também se colocaem evidéncia o papel do Estado Fiscal como
gerenciador e mitigador de prejuizos, através de instrumentos de direito financeiro e tributério, em
grande medida inscritos no préprio texto constitucional.

Para destrinchar a quest&o, convidamos grandes nomes do direito e da economia para um debate virtual,
gue mediamos na Ultima segunda-feira (06.04), no ambito do grupo de estudos “ O Direito em Tempos de
Covid-19”, do Instituto Brasiliense de Direito Publico (IDP). Alimentados pela enriquecedora troca com
os professores José Roberto Afonso, Fernando Facury Scaff, Felipe Salto e Hadassah Santana

, &0 poderiamos deixar de partilhar algumas reflexdes sobre a delicada e necessaria atuacéo estatal no
momento que vivemos.

A andlise do tema das financgas publicas em um Estado Fiscal, por suavez, pressupde o exame das
funcbes e caracteristicas dos tributos. 1sso porque, se por umalado atributacdo exerce forte impacto
econdmico no privado, por intermeédio das pessoas fisicas e juridicas que figuram como contribuintes,
por outro, exerce papel precipuo no setor publico, na medida em que constitui a principal fonte de receita
estatal.

E essa receita que possibilita os gastos inexoréveis a concretizagio de necessidades publicas, formando
um todo orcamentério que perpassa, naturalmente, por série de regras, essencialmente inscritas no
proprio texto constitucional e naLei de Responsabilidade Fiscal. A novidade, diante da crise do
coronavirus, é como lidar com essas hormas na situacdo excepcional que vivemos — e € nesse contexto
gue surgem os questionamentos sobre os quais nos debrucamos.
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Para tanto, cumpre-se pontuar, inicialmente, a necessidade de que, diante da presente situacéo de crise, 0
Estado atue por meio da elevacdo de gastos, apenas, sem aumento de cargatributéria. Por essa razéo,
verifica-se a veemente rejeicdo a varias medidas que tém sido suscitadas, especialmente, ainstituicdo do
Imposto sobre Grandes Fortunas e de Empréstimos Compul sérios, bem como a reducéo de salarios de
servidores publicos. Paratodas essas hipoteses a resposta (unissona em nosso debate no Grupo de
Estudos) é negativa[1].

O foco, no momento, deve ser na manutencéo de empresas e postos de trabalho, com a economiao mais
aquecida possivel. O aumento de carga tributaria € simplesmente invidvel em periodo de recesséo
econOmica, parao qual, inclusive, excepcionamos boa parte de nossas constantes preocupagdes com
equilibrio fiscal. O endividamento &, agora, necessario.

Superada essa questéo inicial, destaca-se medida que pode ser considerada como a de maior relevancia
dentre as ja aprovadas pela federacéo brasileira durante o periodo de vigéncia do texto constitucional de
1988: o reconhecimento do estado de calamidade publica, pelo Decreto Legidativo n° 6, de 20 de margo
de 2020. E que calamidade é essa?

N&o se trata da relativa ao Estado de Defesa, inscrito no artigo 136, da CF/88. Ainda que sgjainegavel
gue nossas institui ¢Bes democraticas experimentem constantes riscos, inexistem sinais de forte abalo
provocados especifica e diretamente pelo coronavirus, pelo gue ndo ha que se falar, no presente

contexto, na utilizacdo dos instrumentos de defesa da ordem publica, inscritos no Titulo V, Capitulo I, da
Constituicdo de 1988.

Fala-se, sim, em calamidade fiscal, para excetuar a aplicacéo de regrasinscritas na Lei Complementar n°
101/2000 (a suprarreferida L RF), que dispde sobre finangas publicas, nos termos da competéncia
conferida pelo art. 163, inciso |, da CF/88.

Essa perspectiva de excecéo € indicada na propria Lei Complementar, em seu artigo 65, e abarca: a)
aliberagéo ao atendimento de resultados fiscais e da necessidade de realizacéo de limitagbes de
empenho (os chamados contingenciamentos); b) a suspenséo de medidas e prazos para readequacéo de
gastos com pessoal; e ¢) a suspensdo de medidas e prazos para readequacao da divida publica
consolidada — essa Ultima previsdo importando, apenas, aos entes subnacionais, alguns dos quais
também ja declararam estado de calamidade[ 2], haja vista que os limites da divida federal nuncaforam
estabel ecidos[3].

Foraisso, a ocorréncia de situacéo de calamidade publica remete arealizacéo excepciona de despesas
publicas. Explica-se: considerando-se que aregra para gastos € a legalidade estrita, toda a previsao de
receitas e despesas deve constar do or¢camento publico anual (i. e. daLei de Diretrizes Or¢camentérias
aprovada no exercicio anterior). Mais rigidas ainda sdo as despesas relativas a investimentos (que
compdem as chamadas despesas de capital), que devem encontrar previsao, inclusive, no Plano
Plurianual (aprovado para cobrir todo um quadriénio). E inevitavel que esses instrumentos sgjam
frequentemente alterados, mas isso demanda, naturalmente, a edi¢éo de novas leis.
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H4, contudo, uma excecdo constitucional mente prevista, para a abertura dos chamados créditos
extraordinarios, que podem ser autorizados por medida provisoria, nos termos do art. 62. Os requisitos
para a concretizacdo da hipdtese excepcional, inscritos no art. 167, 83°, sdo aimprevisibilidade e a
urgéncia, na ocorréncia do que a doutrina costuma exemplificar como: guerra, Comogao interna ou
calamidade publica.

Eis, portanto, outra utilidade da calamidade publica— ainda que se deva observar que a abertura de
crédito extraordinério independe i) de declaracéo de estado de calamidade ou de qual quer outro ato
prévio por parte do Legidativo; eii) daidentificaco da situacdo como tal, namedidaem que o rol
doutrinério é t&o somente exemplificativo, conforme ja decidiu o Supremo Tribunal Federal[4]

, €0 que deve ser verificado €, especificamente, a urgéncia e imprevisibilidade do gasto —facilmente
evidenciadas na situac&o de crise que atravessamos.

N&o obstante a propria Lei de Responsabilidade Fiscal tenha explicitado, em rol taxativo, a suspensdo de
alguns de seus dispositivos por ocasido da declaracéo de estado de calamidade, e a prépria CF permitaa
abertura de créditos extraordinérios, a situacdo do coronavirus gerou alguns desdobramentos juridico-
politicos quanto a outras regras financeiras. Aqui destaca-se, especialmente, trés dispositivos
constitucionais:

e Artigo 167, inciso |11, da Regrade Ouro, limitadora do endividamento publico ao montante
empregado em despesas de capital (quando grande parte dos gastos que precisam ser realizados no
momento S80 correntes);

e Artigo 167, inciso VI, que veda a concessdo ou utilizacdo de créditosilimitados (i. e.
ainstituicdo de qualquer despesa sem aindicacéo de receita correspondente); e

e Artigo 113 do ADCT, daimposicdo de avaliacdo prévia do impacto orcamentario-financeiro paraa
concessdo de beneficios fiscais.

Os correspondentes infraconstitucionais dos referidos dispositivos constitucionais, especialmente 0s
constantes da L el de Responsabilidade Fiscal, foram objeto de Acéo Direta de Inconstitucionalidade
(ADI n. 6.357), de autoriado Presidente da Republica, por meio daqual o Supremo Tribunal Federal foi
instado a se manifestar sobre a suspensdo de tais normas diante da situagéo de calamidade publica.

Embora representem desafios — e que, por certo, podem (e devem) ser minorados diante do presente
contexto -, deve-se concordar com a afirmacéo de Elida Graziane Pinto, José Roberto Afonso e
Leonardo Ribeiro, no sentido de que nenhuma dessas questes “poderia ser pretexto ou justificativa
para impedir uma reagdo excepcional eimediata a pandemia’[5]. Ndo obstante, medida liminar foi
deferida pelo Ministro Alexandre de Moraes, no dia 29 de marco, concedendo interpretagdo conforme a
Constituicdo para os dispositivos, de modo a suspender sua aplicabilidade nas acbes destinadas ao
combate a Covid-19.
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A decisdo do ministro Alexandre de Moraes ensejou repercussoes de natureza distinta no ambito da
doutrina. A titulo de ilustracéo, dentre elas, destaca-se a manifestacéo do professor Georges Abboud,
para guem a medida € necesséria em razéo da necessidade de viabilizacgo de medidas urgentes e pela
auséncia de prejuizo na mera postergacéo do cumprimento das regras fiscaig[6]; bem como ado
Professor Fernando Scaff, para quem a decisdo representa um “ cheque em branco” nas méos do
executivo federal[7].

A excepcionalidade do contexto que vivemos ensgja a legitimagéo de ambas as hipoteses, ainda que
demonstrem aparente aspecto contraditorio. Nada obstante, e bem consideras as técnicas decisorias
tradicionais em sede de controle de constitucionalidade, nos parece que ao Supremo Tribunal Federal
restariam as alternativas de suspender ou ndo suspender a aplicacdo dos dispositivos — i. e. ndo poderia
o Ministro adotar solucéo inovadora, como a que vem sendo estudada pelo Congresso Nacional (e seréa
apreciada adiante).

Cumpre-se ressaltar, contudo, que, emboraa ADI foque em dispositivos das Leis Complementar e
Ordinaria (LRF e Lei de Diretrizes Orcamentarias de 2020), todos eles tém, em certa medida,
correspondéncia constitucional (e por isso termos optado por desenvolver o presente texto de uma
perspectiva argumentativa diferente, a partir da CF).

Nesse contexto, questiona-se: quais seriam os parametros, fundamentos e limites de uma interpretacéo
conforme a Constituicdo? A suspensado das regras legais teria o condao de suspender, também, suas
correspondentes constitucionais?

A relevancia dos 6nus argumentativos envolvidos para que sgja constitucional mente possivel proceder
dessa forma nos leva, necessariamente, a cogitar por solucéo diversa; neste caso, no ambito do
Congresso Nacional. Neste locus deliberativo ha instrumentos e recursos institucionai s que permitem a
viabilizacdo de medida que se demonstra mais segura e adequada (institucionalmente e
procedimentalmente) — e nisso parecem concordar os dois ilustres juristas referidos acima— e deve
levar a perda de objeto da ADI n° 6.357: a Proposta de Emenda a Constituicdo n. 10/2020, apelidada de
PEC do Orcamento de Guerra, e que deve ser apreciada pelo Senado Federal esta semana.

As elucidactes feitas até aqui ja seriam suficientes para justificar uma Emenda a Constituicéo paraa
operacionalizagdo da situagdo excepcional que vivemos. O texto aprovado na Camara dos Deputadog[8]
prevé, justamente, excegdes as trés restricdes constitucionais apontadas, por meio do atualmente
proposto como 885° e 7° do novo artigo 115 do ADCT.

O grande diferencial da PEC do Orcamento de Guerra, em comparagéo com uma mera suspensao de
regras fiscais, € acriagdo de um novo agente: o Comité de Gestéo da Crise. Composto por membros dos
Poderes Executivo Federal, Estaduais e Municipais (tendo, apenas os do primeiro grupo, direito a voto),
anovidade ndo estd, em si, nainstituicdo de um locus de debate — muito embora considere-se que tivesse
relevante valor como tal na Propostainicial, que contava com membros das duas Casas do L egislativo,
Conselho Nacional de Justica, Conselho Nacional do Ministério Pablico e Tribunal de Contas da Uni&o
na composi ¢&o.
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A relevancia do Comité esta em sua competéncia central para regulamentar o escopo do regime
emergencial; solicitar informacdes sobre atos e contratos, celebrados ou em via de celebracéo; e anular,
revogar ou ratificar tais atos, conforme texto proposto para o 81°, do novo art. 115 do ADCT. Os atos do
Comité, por suavez, ficariam sujeitos afiscalizacdo simplificada pelo Congresso Nacional, por meio do
TCU (813), erestaria ao Legidativo Federal a possibilidade de sustar qualquer de suas decisdes (815).

Transfere-se, assim, a Ultima palavra da esfera politica ao Parlamento — no que Scaff indicou, em nosso
debate, como um contrabalancei 0 aos poderes conferidos ao executivo por ocasido da decretacéo do
estado de calamidade. Eis uma grande novidade e aplicabilidade da classicaideia de checks and
balances. .

Também ndo se trata de um afastamento desordenado de regras fiscais. Tudo quanto previsto pelanova
EC tomaria forma no chamado orcamento de guerra, apartado do orgamento regular, com inspiragdo em
ideia keynesiana descrita por AFONSO como quarentena fiscal[9].

Nada disso implica dizer que os mecanismos presentes na L RF seriam insuficientes. Parece-nos, na
realidade, que a Lei Complementar apresentou justa solucéo para situacdo téo imprevisivel. Mas as
guestdes inscritas na Constituicédo precisam de respostas constitucionais, e a PEC do or¢camento de
guerra, se aprovada, definitivamente dara respaldo, seguranca e transparéncia estruturais a pronta
atuacdo do Estado Fiscal no combate a crise do Coronavirus.

E claro que os efeitos colaterais pds-quarentena de regras fiscais serfo severos — mas efeitos colaterais
SO experimentam aquel es que sobrevivem. Empreendamos, ent&o, esse primeiro esforco.

[1] Sobre o assunto, confira artigo do Professor Fernando Scaff para esta ConJdur, disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2020-abr-06/justi ca-tri butaria-nesta-cri se-nao-aumentar-tributo-simpl es-
assim

[2] A exemplo de S0 Paulo, Rio de Janeiro e Distrito Federal.

[3] A ausénciade limites adivida publicafederal foi objeto de debate na coluna Contas a Vista deste
CONJUR, em texto em coautoria com Elida Graziane Pinto e José Roberto Afonso, disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2017-dez-05/contas-vista-inconstituci onal -omi ssao-limitar-divida-publica-
federal.

[4] STF. ADI 4048 DF. Rel. Min. Ellen Gracie. Data de Julgamento: 14.02.11. DJE-035 Divulgado em
21.02.2011 — Publicado em 22.02.2011.
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[5] Artigo paraesta Condur, disponivel em: https://www.conjur.com.br/2020-abr-06/opi niao-calamidade-
regras-fiscais-responsabilizacao-parte

[6] Cf. artigo publicado em 02.04, disponivel em: https://estadodaarte.estadao.com.br/responsabilidade-
fiscal-covid-medidas-urgencial

[7] Cf. artigo publicado em 31.03, disponivel em: https://www.conjur.com.br/2020-mar-31/contas-vista-
estado-emergenci a-financeira-disputa-controle

[8] Disponivel em:
https://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra;jsessionid=C84CA 74B58FA 05525E10CI

[9] Ci. artigo disponivel em: https://www.joserobertoaf onso.com.br/orcamento-de-guerra-afonso/
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